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La reforma de la LOUA: Objeto y principales novedades

Daniel Fernandez Navarro
Licenciado en Derecho. Master en Politica Territorial y Urbanistica
(Universidad Carlos IIT Madrid)
Director General de Urbanismo. Junta de Andalucia

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Medidas dingidas a incentivar actuaciones en el suelo urbano. 2.1.
Operaciones de incremento de aprovechamiento urbanistico en suelo urbano. Obtencién diferida de dotaciones
y equipamientos. Actuaciones de dotacion. 2.2. Alleracion del porcentaje de cesion de aprovechamiento en con-
cepto de participacion de la comumdad en las plusvalias urbanisticas, en actuaciones de incrementos de apro-
vechamiento en suelo urbano. 2.3. Medidas dirigidas a viabilizar actuactones piiblicas en infravivienda. 2.4.
Incremento del niimero de viviendas permitidas en dreas de suelo urbano y sectores del suelo urbanizable. 3.
Agilizacion y flexibilidad de ciertos procesos urbanisticos. 3.1. Creacion de un drgano colegiado para la soli-
cilud y remision de los informes sectoriales. 3.2. La densidad de viviendas como determinacion propia de los
instrumentos de planeamiento de desarrollo. 3.3. Ajustes de planes de etapas de los instrumentos de planea-
muento de desarrollo. 3.4. Momento de la emision del informe preceptivo de la Consejeria competente en urba-
nismo en la tramitacion de los planes de desarrollo. 4. Relacion las determinaciones relativas a viviendas pro-
legidas contemidas en los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica con los Planes de Vivienda y Suelo.
Modulacion de la reserva legal para viviendas protegidas. 4.1. Modulacion de la reserva de viviendas prote-
gidas. 4.2. Supuestos de exencion tolal o parcial de esta reserva. 5. Impulso de los mecanismos de participa-
cion cudadana. 6. Incorporacion de criterios de sostenibilidad ambiental y sostenibilidad econdmica a las
actuaciones urbanisticas. 6.1. Clausula de sostenibilidad de innovaciones de planeamiento. 0.2. Evaluacion
de la sostenibilidad econdmica.

1. INTRODUCCION

En el tltimo pleno del Parlamento de Andalucia de la anterior legislatura, celebra-
do el dia 25 de enero, se aprob6 la Ley 2/2012, de 30 de enero, por la que se modi-
fican diversos articulos de la Ley 7/2002, de Ordenaciéon Urbanistica de
Andalucia (LOUA). Una vez publicada en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia de 8 de febrero de 2012 (BOJA n° 29), la norma entr6 en vigor el dia
28 de febrero.

Tanto por el alcance sustantivo de las modificaciones como por el nimero de pre-
ceptos afectados, puede afirmase que ésta es la reforma de mayor entidad que se ha
producido en la legislaciéon urbanistica desde su aprobacién en diciembre de 2002.
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Hay que recordar que desde entonces la LOUA ha sido modificada en varias oca-
siones en aspectos puntuales, resultando especialmente significativas las modificacio-
nes introducidas por la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, que tuvieron como obje-
to fundamental incorporar a la ordenacion urbanistica medidas dirigidas a la dispo-
ner de suelo para viviendas protegidas y reforzar los mecanismos de intervencion
publica para la construccion de este tipo de viviendas.

Aunque la recién aprobada reforma se emprende con el objeto de adaptar la norma
andaluza a la legislacion estatal, — Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de enero,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo (TRLS 2008)—, no es
menos clerto que al socaire de esta adecuacion normativa, y utilizando algunos de
los instrumentos que aporta este Texto Refundido, se efectian una serie de modifi-
caciones con el propdsito, entre otros, de incentivar clertas actuaciones urbanisticas
y agilizar algunos procedimientos urbanisticos, especialmente los relacionados con la
tramitacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico.

Pese a su entidad, esta reforma legislativa no abandona los principios basicos de
la legislacion urbanistica andaluza expresados en su Exposicion de Motivos, sino
que pretende abundar o incidir en algunas de sus iniciales aspiraciones. Segun la
propia Exposicién de Motivos de la LOUA, la norma trata de primar actuaciones
de conservacion, rehabilitacion y recualificacion de la ciudad existente, frente a
actuaciones de expansion urbanistica (ap. I1.3); asume la consecuciéon de una
mayor simplificacion y agilizacion de los procesos de planeamiento (ap. II. 8);
y reconoce que supone un decidido avance en las garantias de participacion pua-
blica, transparencia, publicidad y concurrencia (Ap. I1.7). Precisamente, estos son
los objetivos en los que la reforma legislativa pretende incidir con mayor efectivi-

dad.

Para sistematizar este articulo, que trata de exponer con la mayor claridad cuales
han sido las principales novedades que aporta la reforma legal, se exponen las diver-
sas modificaciones en conexién con los principales objetivos que persigue, que a la
vista de la Exposicion de Motivos son los que siguen:

Adoptar medidas dirigidas incentivar actuaciones en el suelo urbano.

— Dotar de mayor agilidad y flexibilidad a ciertos procesos urbanisticos.

— Relacionar las determinaciones de viviendas protegidas contenidas en los Planes
Generales de Ordenacion Urbanistica con los Planes Municipales de Vivienda y
Suelo.

— Acentuar los mecanismos de participaciéon ciudadana.

— Incorporar criterios de sostenibilidad ambiental y sostenibilidad econémica a las

actuaciones urbanisticas.

Si bien algunos de estos aspectos seran tratados por diversos autores de forma mono-
grafica en este mismo namero de la revista, se esbozan sucintamente en este articu-
lo con la finalidad de presentar una vision general de la reforma.
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2. MEDIDAS DIRIGIDAS A INCENTIVAR ACTUACIONES EN EL SUE-
LO URBANO

En su Exposicion de Motivos la LOUA expresa que “el urbanismo del siglo XXI
tiene (sic) como principal reto atender a la conservacion, rehabilitacion y recualifica-
cién de la ciudad existente, frente a la imperiosa demanda de mas suelo para urba-
nizar que ha sido su rasgo mas caracteristico a lo largo del siglo XX”. Pese a esta
aspiracion, lo cierto es que el dinamismo urbanistico que ha caracterizado la déca-
da 1998-2008 ha propiciado que la actividad urbanistica se haya focalizado mas en
actuaciones de expansion que en la reforma y renovacion de las ciudades. La dispo-
nibilidad de crédito bancario para financiar las actuaciones urbanisticas, la amplia
tasacion de la que el suclo era objeto y el bajo tipo de interés, impulsé exponencial-
mente la tendencia expansiva que ya se habia iniciado en las principales ciudades
espanolas y sus aglomeraciones urbanas ya en los anos ochenta. Si tenemos en cuen-
ta la importante plusvalia generada por la mera actividad administrativa de clasifi-
car el suelo, llegando a multiplicar por cincuenta su valor (G. ROGER FERNANDEZ,
2011), y el significativo margen de rentabilidad de estas operaciones atendiendo a su
magnitud — superando en muchas ocasiones el millar de viviendas—, se explica que
la actividad inmobiliaria haya puesto su mirada en actuaciones de expansion urba-
nistica mas que en otras operaciones de intervencion en el interior de las ciudades.
En base a este tipo de operaciones, sustentada por el plusvalor que genera la mera
actividad publica de clasificacion del suclo —que se ventila a futuro en forma de las
deudas hipotecarias que habrian de ser asumidas por los adquirentes de los produc-
tos inmobiliarios finales—, las haciendas ptblicas, sectores econdémicos y la sociedad
en su conjunto ha participado de un sistema que hoy se constata que se ha venido
abajo al compas de los mercados financieros. No cabe duda que el uso instrumental,
que no finalista, del urbanismo ha calado en el comun de los ciudadanos, y que de
¢l han participado la sociedad en su conjunto (TEJEDOR BIELSA, 2010)".

Durante esta época, las actuaciones de reforma o renovaciéon han sido menos signi-
ficativas. Al margen de ciertas operaciones generalmente impulsadas por la iniciati-
va publica sobre sus suclos patrimoniales o mediante inversiones en infraestructuras
urbanas, el dinamismo urbanistico no se ha dejado sentir con la misma intensidad
en el interior de las ciudades. El valor inicial del suelo resultaba muy elevado vy, con-
tagiado por el alza de precios de las viviendas en las areas de expansion, el precio del
producto final se presentaba también inalcanzable para los ciudadanos. En compa-

! En palabras de JULIO TEJEDOR BIELSA: “Lo cierto, sin embargo, es que en Espaiia especula quien puede y con aquello que puede, sea suelo o pro-
ducto inmobiliario. El particular obtiene con ello un lucro privativo cuyo destino, como es ligico, escapa a lodo control. La Administracion obtiene de lales
prdcticas recursos que, si nada se tuerce, aplica a sus fines propios, piblicos, de servicio al ciudadano. Pero en ambos casos el uso especulativo del urbanis-
mo, orientado a lograr un plusvalor que aplicar a otros fines, es innegable. 1 hasta ahora el limite no era otro, mds alld del suelo clasificado en oferta, por
cierto, que el determinado por la capacidad de pago inmediato o diferido (mediante deuda hipotecaria) de los adquirentes del producto inmobiliario. Esa men-

idad,

talidad, esa cultura especulativa del urbanismo, cald también en los en el conji de la soctedad. 1 cald no sélo en lo relativo al suelo, sino tam-

bién en relacion con la vivienda. La vivienda se convirtié para muchos en un activo de inversion, un activo seguro, con rendimientos notablemente supertores
a los ofrecidos en otros mercados y_fdctlmente realizable. Hasta tal punto fue asi que la vivienda habitual se convirtié en el trampolin de la mejora, la base
sobre la cual adquirir otra vivienda mejor”. En Revista de Administracién Pablica, nm. 181, Madrid, enero-abril (2010): “Reflexiones sobre
el estado del lo urbanistico. Entre la lia y la excepeion™.
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racién con otro tipo de actuaciones urbanizadoras sobre suelo urbanizable, las ope-
raciones inmobiliarias en el interior de las urbes son de menor entidad y no exentas
de complicaciones técnicas y juridicas. Por sus propias caracteristicas, el interior de
la ciudad no ha sido el campo de cultivo propicio para que desplegara el sistema
urbanistico-financiero que se habia instalado en actuaciones de nueva urbanizacion,

y que ha imperado en la década 1998/2008.

La reforma legislativa tiene como uno de sus principales objetivos buscar formulas
de agilizacién e incentivo de las actuaciones en el interior de las ciudades, y atiende
a la necesidad de atraer actuaciones urbanisticas que sirvan para reequipar los
nucleos urbanos creando dotaciones y equipamientos publicos funcionales y accesi-
bles, al tiempo que, eso si, signifique un impulso para sector inmobiliario, el empleo
y, en general, la actividad econdmica.

En un encuentro de responsables publicos en materia de urbanismo celebrado en
Zaragoza el pasado mes de febrero, que congreg6 a los Directores Generales de
todas las Comunidades Auténomas, se alcanzo, entre otras, una conclusién clara: en
estos momentos de crisis econémica es necesario reconducir la dindmica urbanisti-
ca hacia el interior de las ciudades, como argumento de recuperacion y puesta en
valor de los ntcleos urbanos. Es decir, apostar por la intervencion y recualificacion
de las ciudades mediante su renovacion y reforma. Para ello es necesario incentivar
y agilizar este tipo de operaciones. Precisamente éste ha sido el objeto de la recien-
te Ley 2/2012, de 30 de enero, que ahora comentamos.

Existe una ingente cantidad de suelo urbanizable que dificilmente va a ser objeto de
desarrollo a medio plazo?, sea porque no se dispone de financiaciéon, porque por su

2 Para ilustrar con cifras el contexto en el que se aprueba la reforma legislativa, resulta de interés traer las conclusiones de los datos
obtenidos del Informe “Capitales & Ciudades +100” elaborado por el Ministerio de Fomento, que analiza la evolucion de todas las
capitales de provincia y municipios espanoles de mas de 100.000 habitantes. Sobre este estudio, que aborda el analisis entre los anos
2005-2008, desde la propia Direccién General de Urbanismo se ha realizado una actualizacion de estas cifras con los datos prove-
nientes de las Gltimas revisiones de Planes Generales que se han aprobado desde el afio 2008 hasta la fecha. En los 12 municipios
principales de Andalucia (Almeria, Céadiz, Cordoba, Granada, Huelva, Jaén, Mélaga, Sevilla, Marbella, Jerez de la Frontera,
Algeciras y Dos Hermanas), segin el comentado estudio, existe suelo clasificado para materializar 170 millones de metros cuadra-
dos de suelo, siendo las edificabilidades pendientes de ejecutar ascienden a 40 millones de metros cuadrados residenciales, 10 millo-
nes de metros cuadrados de metros cuadrados de usos terciarios y 12 millones de metros cuadrados de usos industriales. Las vivien-
das pendientes de ejecutar serian 284.007 unidades.

Completemos estas cifras con las que arrojan los datos de las 10 aglomeraciones urbanas (las ocho capitales de provincia mas Jerez
y Campo de Gibraltar), excluidos los municipios anteriores, donde existe suelo clasificado para 431 millones de metros cuadrados de
suelo, y las edificabilidades pendientes de ejecutar son 86 millones de metros cuadrados de uso residencia, 21 millones de metros
cuadrados de usos terciarios y 29 millones de metros cuadrados de usos industriales. Las viviendas pendientes de ejecutar estarian
en torno a las 621.818 unidades. Esto significa que, en total, en las aglomeraciones urbanas y los principales municipios estan clasi-
ficado suelo de desarrollo para 601 millones de metros cuadrados de suelo, las edificabilidades pendientes de ejecutar son 126 millo-
nes de metros cuadrados de uso residencial, 31 millones de uso terciarios y 41 millones de metros cuadrados de usos industriales. Las
viviendas pendientes de ejecutar estarian por encima de las 900.000 unidades.

Estos datos, referidos a los afios 2005-2008, no contienen los correspondientes a los PGOU aprobados por la Consejeria de Obras
Publicas y Vivienda a partir del afio 2008 (entre otros, Cadiz, Malaga, Marbella, Jerez, San Fernando, y El Puerto de Santamaria),
por lo que los datos actuales serian sensiblemente superiores. En términos generales, los datos que maneja la Direccion General de
Urbanismo, sobre los planeamientos generales adaptados total o parcialmente a la LOUA hasta la fecha son conciliables con los
cifras aportadas por el Ministerio de Fomento, por lo que la capacidad estimada entre viviendas libres y protegidas sobre suelos de
desarrollo y sin ejecutar en nuestra Comunidad Auténoma es superior a 1.100.000 de unidades.
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ambito y localizacion no existe una demanda actual, o porque su ejecucion queda
supeditada al desarrollo de ciertas infraestructuras para las que no hay capacidad
inversora.

Por otra parte, el Ministerio de Fomento ha cifrado el nimero de viviendas en stock
en Andalucia en el afio 2010 en un total de 112.247 unidades. Esta cifra casa con la
que se desprende de la estimacion que se ha realizado desde la propia Consejeria de
Obras Publicas y Vivienda en un reciente estudio, “Metodologia para la estimacion del
stock de vivienda nueva en Andalucia™, elaborado en colaboracion por la Universidad de
Sevilla, que cifra el nimero de vivienda nueva sin vender en 144.300 unidades en el
ano 2011. Un aspecto relevante de este estudio es que la oferta de esta vivienda esta
bastante fragmentada, tanto por ubicacion, como por el tipo de vivienda, y perfil de
posibles adquirentes. Prueba de ello es que el mayor volumen se concentra en muni-
cipios costeros, y que la ratio de vivienda nueva vacia por habitante es bajo en las
capitales de provincia. El propio estudio concluye que, por su localizacion, se puede
constatar que el stock existente esta constituido principalmente por viviendas secun-
darias, de segunda residencia o vacacional.

Este estudio evidencia lo arriba expresado, en la medida que la oferta de viviendas
y las actuaciones urbanisticas han estado ligadas a operaciones de nueva urbaniza-
cion, siendo poco representativas las que se han llevado a cabo en el interior de las
ciudades, tanto en términos cuantitativos como cualitativos. La legislacion urbanis-
tica, por medio de la reforma que en estas lineas se comenta, ha tratado de propo-
ner féormulas que permitan la recualificacion de las ciudades y la dinamizaciéon de su
actividad econémica y social.

2.1. Operaciones de incremento de aprovechamiento urbanistico en
suelo urbano. Obtencion diferida de dotaciones y equipamientos.
Actuaciones de dotacion

2.1.a) Concepto

Una de las novedades mas significativa que aporto la Ley estatal de Suelo de 2007
tue la identificacion y configuraciéon de un tipo de operacién urbanistica de transfor-
macion del suelo, distinta de las actuaciones de nueva urbanizaciéon o de reforma o
renovacion de la urbanizacion de un ambito de suelo urbano, a las que ha denomi-
nado actuaciones de dotacion, regulada ahora en los articulos 14, 16 y disposicién
transitoria segunda del TRLS de 2008.

El articulo 14.1b) del TRLS 2008 define a estas actuaciones como aquéllas que tie-
nen por objeto incrementar las dotaciones publicas de un ambito de suelo urbaniza-
do para reajustar su proporciéon con la mayor edificabilidad o densidad o con los
nuevos usos asignados en la ordenacion urbanistica a una o mas parcelas del ambi-
to. El articulo 16 del TRLS 2008 arroga a estas operaciones un particular régimen
juridico cuyas notas diferenciadoras con respecto al régimen del resto de las actua-
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ciones de transformacion urbanistica podrian resumirse en dos: se permite que la
entrega de suelo para dotaciones pablicas pueda producirse mediante “otras formas de
cumplimiento del deber” en los casos y con las condiciones que se prevean en la legisla-
cién urbanistica correspondiente; y, en relacién con la entrega® de suelo que perte-
nece a la Administracién por la participaciéon de la comunidad en las plusvalias
urbanisticas, el porcentaje se refiere al incremento de la edificabilidad media ponde-
rada atribuida a la actuacion (en un porcentaje entre el 5% y el 15% de este incre-
mento).

Entrando a valorar el concepto de actuacion de dotacion tal como esta definido en
la legislacion estatal, observamos que éste no resulta novedoso en la legislacion
andaluza, pues la propia LOUA, en su articulo 45.2.B)b) —ahora articulo 45.2.B)c)—
, preveia desde su redaccion original un supuesto en el cual un suelo, identificado
como areas homogéneas de edificacion, partiendo de la condicién de suelo urbano
consolidado puede perder tal consideracion y pasar a ser suelo urbano no consoli-
dado en los casos que “el instrumento de planeamiento les atribuya un aprovechamiento obje-
two considerablemente superior al existente, cuando su ejecucion requiera el incremento o mejora de
los servicios piiblicos y de urbanizacién existente”. Constatado que estas actuaciones de
dotacién no son conceptualmente novedosas para la legislacion andaluza, lo que si
resulta imnnovador es el régimen aplicable a estas operaciones de incremento de
aprovechamiento, cuyas dos notas diferenciadoras han quedado reflejadas mas arri-

ba.

2.1.b) La plasmacién de una nueva configuracion del suelo urbano

En virtud de estas operaciones de incrementos de aprovechamiento objetivo regula-
das en la LOUA, y que han sido denominadas actuaciones de dotacion en la legis-
lacion estatal —conceptualmente son idénticas— , se ha producido un significativo
avance en la propia configuracion de la clase del suelo urbano. La percepcion clasi-
ca del suelo urbano, ya superada por la LOUA vy la legislacion estatal, viene repre-
sentada por la premisa de que una vez un suelo hubiera alcanzado la condicion de
suelo urbano, lo era desde entonces y para siempre, permaneciendo invariable ante
cualquier tipo de cambio en la ordenacion urbanistica, por muy sustancial que resul-
tara el incremento de aprovechamiento que un nuevo plan le otorgare. Es decir, sea
cual sea la ordenacién que el nuevo planeamiento contemple para unos terrenos
previamente consideraros urbanos consolidados, una determinada transformacion
urbanistica no podria ser considerada razon bastante para que se desvirtuara la con-
dicion de solar ya otorgada, de modo que se le asigne la consideracion de suelo urba-
no no consolidado, con la consiguiente sujeciéon a un régimen de deberes. En este
sentido puede citarse las Sentencias del Tribunal Supremo de 10 de mayo de 2000

3 E1 TRLS2008 habla expresamente de “entrega”, no de “cesién, pues parte de la convicciéon de en el cumplimiento de un deber no
cabe, como tal, cesion alguna. Vid. PAREJO ALFONSO, L.: “Condiciones basicas de igualdad de los ciudadanos y régimen bdsico del suelo en la LS™,
en revista Ciudad y Territorio, Estudios Territoriales, nim. 152-153, pag. 357. Ministerio de Vivienda (2007).
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(dictadas en los recursos de casacion n° 5289/1995, 5290/1995, 5291/
1995, 7533/1995), de 23 de septiembre de 2008, 25 de marzo de 2011, Sentencia
de 21 julio 2011, entre otras. Las mas recientes versan sobre la aplicacion de la con-
sideracion del suelo urbano conforme a la regulacion establecida en el articulo 14 de

la ya derogada Ley 6/1998, de Régimen de Suelo y Valoraciones (LRSV98)

En aplicaciéon de la LOUA, y posteriormente del TRLS 2008, se hace necesario
reconsiderar radicalmente esta nocion clasica del suelo urbano consolidado. Esta
fuera de toda discusion que un solar pueda quedar de nuevo sometido a un proceso
de urbanizacién y satisfaccion de los deberes legales que le resulten aplicables si la
aprobacién sobrevenida de la ordenacion urbanistica le aporta un incremento de
aprovechamiento urbanistico, siendo necesaria la implementacion de las correspon-
dientes dotaciones y servicios. La regulacion y aplicacion de este tipo de actuaciones
en la forma que ha sido abordada por la reforma legislativa resultan fundamentales
para lograr la recualificacion y mejora de la ciudad existente. Se abre un propicio
escenario de oportunidades para regeneracion urbana, social y econémica del inte-
rior de las urbes®.

2.1.c¢) Las actuaciones de incremento de aprovechamiento responden a
un modo de ejecucion asistematico, a diferencia de las actuaciones de
urbanizacion

Con el proposito de trasladar a la legislacion autonémica la distincion que la norma
estatal aporta entre, por una parte, las actuaciones de urbanizacion (esto es, las de
nueva urbanizacion y las de las de renovacion y rehabilitacion de la ciudad), y las
actuaciones de dotacion, por otra, la reforma de la LOUA realiza un ajuste en la
regulacion del suelo urbano. De este modo, en el apartado 2.B.a) y b) del articulo 45
se presentan las actuaciones de urbanizacion (en correspondencia con el articulo
14.1 TRLS2008), y en el apartado 2.B.c) se definen las operaciones de incremento
de aprovechamiento (actuaciones de dotacion) que pueden ocasionar el cambio de
categoria de un suelo urbano, pasando éste de consolidado a no consolidado (con-
forme a los establecido en el articulo 14.2 TRILS2008).

Una primera y conclusiéon que podemos extraer de la lectura de la nueva redaccion
dada al articulo 45 LOUA, es que las actuaciones de incremento de aprovechamien-

* En relacién con la nueva consideracion de la clase de suelo urbano, y la desconsolidacién que pueda sufrir un terreno en virtud de las

plusvalias otorgada por la nueva ordenacion urbanistica, HERVAS MAS observa que “esta situacion, que aparentemente podria conculcar prin-
cipios tan arraigados como el de la seguridad juridica, el del cardcter reglado y no discrecional de la clasificacion del suelo urbano o el de la consolidacion de
derechos, se doblega, ahora, y como no podria ser de otra manera, ante la necesidad de renovar y regenerar la ciudad.”. Vid.”Las actuaciones de dotacion y
renovacion en el suelo urbanizado. La Regeneracion de la Ciudad”. En El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados n°5, quincena 15-29. Marzo
2009. Compartiendo con este autor la bondad finalista de esta concepcién del suelo urbano, sin embargo no podemos compartir
que esta nueva configuracion actie necesariamente en detrimento de la seguridad juridica si, como sucede en la reforma legislativa,
desde propia Ley se precisa hasta donde alcanza el deber de los propietarios de esta clase de suelo y desde el instrumento de plane-
amiento queda igualmente justificada y cuantificada la exigencia de mantener la proporcionalidad de usos lucrativos y dotacionales
ya alcanzada.
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to, en tanto régimen singular otorgado a una parcela o parcelas concretas en homo-
génea situacion, no puede predicarse de actuaciones integradas de reforma interior
ni de incrementos puntuales producidos en el seno de las mismas. Estas actuaciones
de reforma interior quedan sujetas a la aprobacion de la ordenacion detallada que
se establezca por el correspondiente Plan Especial de desarrollo y a su ejecucion sis-
tematica mediante la delimitaciéon de la correspondiente unidad de ejecucion. Por el
contrario, las actuaciones de incrementos de aprovechamiento son ejecutivas desde
la propia aprobacién de la ordenaciéon urbanistica y se materializarian de forma asis-
tematica.

Como senalan PAREJO ALFONSO Y G. ROGER FERNANDEZ (2008) respecto de las
actuaciones de dotacion, este tipo de operaciones “vienen a establecer el régimen de la pro-
predad en aquéllos casos en los que en el suelo urbanizado (ciudad existente) se propongan incremen-
tos de aprovechamiento que comporten mayores valores residuales del suelo (derivados de incrementos
de edificabilidad o de cambio de uso por otro de mayor rentabilidad)”. Aclaran estos autores que
esta actuacion exime de llevar a cabo una actuacion de transformacion urbanistica
integral (operacion de reforma interior).

2.1.d) La definicion de las actuaciones de incremento de aprovechamien-
to en la LOUA

Por otra parte, podemos observar en la regulacion de las actuaciones de incremento
de aprovechamiento que la reforma ha tratado de aportar un elemento objetivo, el
cuantitativo, para estimar si estamos ante un supuesto de desconsolidacion del suelo. Si
en la redaccion original de la LOUA se establecia la necesidad de que la ordenacion
urbanistica otorgara un aprovechamiento objetivo considerablemente superior al existente, la
redaccion actual parte de la presuncion de que todo incremento superior a un 10%
precisa, per se, de una implementacion de las dotaciones y servicios ptblicos existen-
tes. A sensu contrario, como mas adelante veremos, se presume que las alteraciones de
aprovechamientos no superiores a un incremento del 10% no producen la desconsoli-
dacion del suelo, lo cual puede aportar un interesante argumento de flexibilidad a los
instrumentos de planeamiento.

Segun la nueva redaccion del articulo 45.2.B.¢) LOUA, comprende el suelo urba-
no no consolidado los terrenos que el planeamiento urbanistico adscriba a esta
clase de suelo por “precisar de un incremento o mejora de dotaciones, asi como en su caso de
los servicios publicos y de urbanizacion existentes, por causa de un incremento del aprovecha-
miento objetivo derivado de un aumento de edificabilidad, densidad o de cambio de uso que el
instrumento de planeamiento atribuya o reconozca en parcelas integradas en dreas homogéneas
respecto al aprovechamiento preexistente. ’Anade la Ley a continuacion que “se presumaird
que este aumento de edificabilidad o densidad o cambio de uso requiere el incremento o mejora
de las dotaciones, y en su caso de los servicios piblicos y de urbanizacion, cuando dicho incre-
mento comporte un aumento del aprovechamiento objetivo superior al diez por ciento del preexis-
lente”.
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2.1.e) Otra formula de cumplimiento del deber: aportacion econéomica
para la obtencion diferida de dotaciones

Deciamos que el TRLS 2008 habia establecido las bases del régimen juridico que ha
de regir la iniciativa de este tipo de operaciones. Respecto a la posibilidad de instru-
mentar otras formas de cumplimiento del deber de entrega de los suelos destinados
a dotaciones y equipamientos publicos, la reforma postula un mecanismo de obten-
cion diferida mediante la entrega de su equivalente econémico. Compruébese que
la reforma no habla de compensacién econdémica, lo cual se traduciria en una apor-
tacién monetaria y la ausencia de seguimiento de la cantidad aportada, sino que en
su exposicion de motivos cita expresamente un sistema de obtencion diferida de
dotaciones y equipamientos publicos. Es decir, la aportacion econdémica se deposita
y queda afecta al destino de obtener los suclos correspondientes en la proporcién que
el incremento de aprovechamiento demande, para mantener la proporcionalidad de
usos lucrativos y dotaciones. Se sigue exigiendo en este tipo de operaciones el man-
tenimiento de la proporcionalidad entre usos dotaciones y lucrativos que predica el
articulo 36 LOUA, en virtud de cual, toda mnovacién que aumente el aprovecha-
miento lucrativo de un terreno debera contemplar las medidas compensatorias pre-
cisas para mantener la proporcion y calidad de las dotaciones previstas respecto al
aprovechamiento, sin incrementar éste en detrimento de la proporcién ya alcanza-
da. Este precepto es el reflejo normativo de la aplicacion de la denominada clausu-
la de stand still al sistema urbanistico, como preconiza la doctrina del Consejo de
Estado y del Consejo Consultivo de Andalucia®, y cuenta con una consolidada juris-

prudencia®.

2.1.f) La regla general: la entrega efectiva de suelo en el ambito de la
actuacion de incremento de aprovechamiento

A pesar de que la reforma de la LOUA regula la posibilidad de que la entrega de
dotaciones y equipamientos publicos se produzca mediante la aportaciéon econémi-
ca, de modo que permita su obtencioén diferida, lo cierto es que la regla general que
se establece en la LOUA es que la entrega de las dotaciones y equipamientos se pro-
duzca en terrenos, y no en dinero. Asi lo dispone el articulo 10.2.A.b) LOUA, que
enumera entre las determinaciones de caracter pormenorizado preceptivo del Plan

 Como documento que sirve de compendio de la formacion de la doctrina al respecto, resulta de especial interés el “Estudio sobre
modificaciones del Planeamiento en materia de zonas verdes, Espacios libres, dotaciones o Equipamientos”. Elaborado por el
Consejo Consultivo de Andalucia. Ponencia Especial, mayo de 2005.

% Por todas, resulta de interés mencionar la reciente sentencia del Tribunal Supremo de 29 de marzo de 2012: “Ello nos sitita en el
dmbito, propio del Derecho Medioambiental, del principio de no regresion, que, en supuestos como el de autos, implicaria la imposibilidad de no regresar de
-0, de no poder alterar- una clasificacion o calificacion urbanistica —-como podria ser la de las zonas verdes—- directamente dirigida a la proteccion y con-
servacion, frente a las propias polestades del planificador urbanistico, de un suelo urbano fragil y escaso. En el Fundamento Juridico anterior ya lo hemos
mencionado, como principio “standstill”, y que, en olros paises, ha sido entendido como “efecto trinquete”, como “intangibilidad de derechos fundamentales™
0 “de derechos adquiridos legislativos™, o, incluso como principio de “cardcler irreversible de derechos humanos™. También, este principio de no regresion, ha
stdo considerado como una “cldusula de statu quo™ o “de no regresion”™, con la_finalidad, siempre, de proteger los avances de proteccion alcanzados en el con-
tenido de las normas medioambientales, con base en razones vinculadas al cardcter finalista del citado derecho medioambiental.”
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General la necesidad de delimitar las areas homogéneas, con la identificacion con-
creta de las parcelas a las que el planeamiento les atribuya el incremento de aprove-
chamiento vy, paralelamente, aquellas otras que hayan de destinarse a dotaciones o
equipamientos publicos para mantener la proporcionalidad de usos publicos y lucra-
tivos. Completando esta regulacion, el articulo 55.3.a) LOUA advierte de que la
superficie de suelo para dotaciones y equipamientos debe ubicarse preferente en el
ambito del area homogénea, pues quiénes estan llamados a ser los primeros destina-
tarios de tales dotaciones y equipamientos son los ciudadanos que habiten o ejerzan
la actividad que la operacion de incremento de aprovechamiento alumbre. Solo
cuando el grado de ocupacion por la edificacion del area haga inviable la locacion
en el mismo ambito, se permitird ubicar las dotaciones en otro lugar, pero en un
entorno proximo al lugar donde se produce el incremento de aprovechamiento.

2.1.g) Condiciones en las que procede la aportacion dineraria como
otras formas del cumplimiento del deber

Para que podamos aplicar el mecanismo de aportacion dineraria como medio para
proceder a la ulterior obtencion de dotaciones y equipamiento tenemos que encon-
trarnos necesariamente en el ambito de una modificacién de planeamiento, no en la
elaboracion de la revision del Plan General. No tendria sentido acudir a técnicas de
obtencion diferida de dotaciones cuando nos encontramos ante la formulacion ex
novo o revision de un Plan General, pues por su amplitud ese documento tiene la
potencialidad de ubicar y localizar las dotaciones y equipamientos siguiendo la regla
general, es decir, mediante la entrega de suelo en el ambito del area o areas en las
que se producen los incrementos de aprovechamiento o, en su defecto, en un entor-
no proximo.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que el articulo 17.4 TRLS2008 prevé la
posibilidad de crear complejos inmobiliarios con objeto de destinar partes super-
puestas de uso privado y de dominio puablico en el conjunto de la edificacion, sea en
la rasante, el subsuelo o el vuelo’. Esto permite que las innovaciones de planeamien-
to puedan proponer formulas de localizacion de usos dotaciones en la misma edifi-
cacion sin necesidad de buscar suelo en otra parcela, siempre que se garantice la fun-
cionalidad de tales dotaciones. Obviamente, por su extension, la superficie que se
precisara, en su caso, para destinarla a espacios libres dificilmente tendrian cabida
en la misma edificacion.

No solo basta que estemos en el ambito de una modificacién de planeamiento, sino
que se tiene que constatar que, por su entidad, las dotaciones o equipamientos que
deban obtenerse como consecuencia de la operaciéon de incremento de aprovecha-

7 Aunque por primera vez tiene reflejo normativo, la préctica registral ya venia admitiendo la formula regulada en el articulo 17.4.
Véanse las Resolucion de la Direcciéon General de los Registros y del Notariado de 5 de abril de 2002, y de 24, 26 y 27 de febrero
de 2006.
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miento no son merecedores de incorporarse a la red de espacios ptblicos del muni-
cipio. Dispone el apartado segundo del articulo 55.3.a): “esta cesion de suelo sélo podri
ser sustituida de manera motivada, total o parcialmente, por su equivalente en dinero cuando en el
seno de una modificacion de planeamiento los terrenos que_fueran necesario para mantener la pro-
porcionalidad y calidad no tengan entidad suficiente, en relacion con las dotaciones existentes en el
municipio, para quedar integrados en la red de dotaciones piblicas del mismo.” De la regulacion
se desprende que la modificacion que proponga una operaciéon de incremento de
aprovechamiento de las reguladas en el articulo 45.2.B.c) LOUA, con la correlativa
propuesta de aportacion dineraria, tendra que motivar y justificar que las dotacio-
nes que se requieren no tienen entidad suficiente, debiendo para ello analizar el tipo
de dotaciones y equipamientos con los que ya cuenta el municipio y si la que resul-
tara de la modificacién, por sus dimensiones, tendrian encaje en la red de los dota-
clones existentes. A nadie se le escapa que la que pudiera ser una notable dotacion
en un municipio pequefo, puede no tener mayor relevancia en uno de los munici-
plos mas importantes.

2.1.h) Cuantificacion de las dotaciones y equipamiento que deben entre-
garse de forma efectiva o, en su caso, valorase para efectuar la aporta-
ciéon economica

La Ley 2/2012 aclara un aspecto que ha suscitado dudas desde la entrada en vigor
de la LOUA, y que, a falta de una respuesta legal clara sobre el asunto, se ha veni-
do resolviendo caso a caso a la luz del sentido comun de los técnicos que informan
las operaciones. Me refiero a la fijacion del estandar exigible a las actuaciones de
incremento de aprovechamiento reguladas en el articulo 45.2.B.c) LOUA —antes,
articulo 45.2.B)b)— para mantener la proporcionalidad de usos dotacionales y lucra-
tivos, pues al encontrarnos ante actuaciones no integradas no resultaban de aplica-
cion los estandares legales que expresa el articulo 17 LOUA.

Para resolver esta cuestion la reforma legislativa exige a los Planes Generales que
aporten entre sus determinaciones un parametro descriptivo, no propositivo, de cual
es la media dotacional de las distintas zonas del suelo urbano. Segin el articulo
10.2.A.g) LOUA, entre las determinaciones pormenorizadas de caracter preceptivo
debe aportarse “la definicion de la media dotacional de las distintas zonas de suelo urbano, expre-
sada por la cuota que resulte entre la superficie dotacional y la edificabilidad global de dicha zona™.
De este modo, toda actuaciéon de incremento de aprovechamiento que se proyecte
podra conocer previamente cual es el estandar aplicable para lograr el manteni-
miento de la proporcién de usos dotacionales y lucrativos. Esta claro que cuando la
nueva ordenaciéon dé como resultado un incremento del uso residencial, esta media
dotacional, debera a su vez cumplir con la ratio de sistemas generales que resulte de
aplicaciéon en el municipio.

Como es obvio, los Planes Generales en vigor no contienen actualmente parametro
alguno que permita obtener directamente cual es la media dotacional de cada una
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de las zonas del suelo urbano. No obstante, con el propédsito de permitir este tipo de
actuacion sin necesidad de se que produzca previamente la adaptacion del planea-
miento general a la norma, la disposicion transitoria primera de la Ley 2/2012, bajo
la rabrica “planes Generales de Ordenaciéon Urbanistica sin delimitacién de zonas
del suelo urbano” establece que “hasta que los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica
se adapten a esta Ley, toda modificacion de planeamiento que tenga por objeto el incremento o mejo-
ra de dotaciones en los términos previstos en el articulo 45.2.B).c) de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, en el caso de que el planeamiento general vigente no tenga delimitado su suelo urbano en
zonas y no sea postble definir la media dotacional de éstas conforme al articulo 10.2.4).g) de dicha
Ley, deberd definir un dmbito espacial que presente unas caracteristicas de estructura urbana unita-
rias por disponer de usos y tipologias edificatorias homogéneas que permitan su identificacion.

Esta definicion del dmbito deberd estar suficientemente motwada, y sélo tendrd efectos estrictamente
para el calculo de la media dotacional, determinando el régimen del suelo urbano no consolidado con-
Jorme a los apartados 2 y 3 del articulo 55 de la citada Ley.”

Por tanto, sera la primera modificacion de planeamiento que tenga por objeto una
de las actuaciones contempladas en el articulo 45.2Bc) LOUA, la que fije cual es la
media dotacional aplicable a la zona de suelo urbano en la que esta incluida dicha
actuacion. Aclara la Instruccion 172012, de la Direccion General de Urbanismo
(marzo 2012), que el estandar que se halle debera ser el que rija para las futuras
innovaciones que, con idéntico alcance, se produzcan en esa misma zona.

El estandar que arroje la media dotacional serd igualmente de aplicacion a las inno-
vaciones de planeamiento en las que se den las condiciones legales para que proce-
da la sustitucion de la entrega de suelo para dotaciones por su equivalente en meta-
lico, al objeto de permitir su obtenciéon diferida. En estos casos, la aportacién en
metalico ird en funcién de la superficie necesaria para alcanzar la media dotacional,
calculando su valor en funcion del aprovechamiento urbanistico referido a la zona
de suelo urbano en la que tiene lugar el incremento de aprovechamiento. Asi lo
determina expresamente el articulo 55.3.a). “El valor de la aportacion (sic) se corresponde-
rd con el del aprovechamiento urbanistico referido a la zona de suelo urbano en la que se integra la
actuacion en relacion con la superficie dotacional a obtener.”

2.1.3) Destino de las aportaciones economicas: la obtencion de dotacio-
nes y equipamientos funcionales y de calidad

El fin tltimo de la regulacion que venimos desgranando, como se puede deducir, no
es otro que evitar la fragmentacion y pérdida de calidad de los espacios de uso colec-
tivo.

Hagamos el ejercicio de analizar como se instrumentaria una actuaciéon de incre-
mento de aprovechamiento conforme a la LOUA antes de su reforma. Téngase en
cuenta que, por la entidad de este tipo de operaciones, las dotaciones y equipamien-
tos necesarios para mantener la proporcionalidad exigida generalmente no son muy
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significativos. A modo de ejemplo, en una actuacion de 50 nuevas viviendas, y sien-
do el estandar de sistemas generales de espacios libres del municipio de 7 metros
cuadrados por habitantes, la superficie de espacio libre a obtener seria de unos 840
m2, a lo que habria que sumar las superficie de los equipamientos, aunque estos
generalmente si pueden resolverse en el ambito de la actuacion. La colmatacion de
la que suele partir el ambito en el que se actia obligaba a preveer las reservas de
espacios libres y dotaciones en espacios intersticiales de la edificacion o edificaciones
proyectadas, lo cual redundaba en contra de la accesibilidad que se le debe deman-
dar a estos espacios colectivos, que ya de por si partian de una funcionalidad dudo-
sa dada su dimension. En otras ocasiones se estaba optando por aportar como com-
pensacion suelos periféricos clasificados como no urbanizables, perimetrales al suelo
urbano que, pese a cumplir numéricamente la pretendida compensacion, otorgaban
un resultado urbanistico bastante dudoso, puesto que es muy cuestionable la funcio-
nalidad que pueda prestar un sistema general de unas dimensiones deducidas y de
localizacion periférica. Esta tltima solucion lastraba atin mas las innovaciones, dado
que al buscar suelos clasificados como suelo no urbanizable para dar cumplimiento
numérico a la compensacion legalmente exigida se hacia necesaria la emision de
informes sectoriales (evaluacion medioambiental, estudio hidrologico e hidraulico,
prospeccion arqueologica, etc.) Una modificacion de este tipo tendria, a su vez, la
consideracion de innovacion de la ordenacion estructural —y por tanto de aproba-
ci6n autondémica— por tener por objeto la clasificaciéon de suelo no urbanizable a sis-
tema general; y todo ello para obtener como resultado clasificar una superficie de
suelo de 840 metros cuadrados de espacio libre y en con una localizacion periférica.

La reforma legislativa opta por descargar a estas modificaciones de la obtencion de
estas dotaciones y equipamientos de entidad insuficiente para integrarse en la red de
espacios dotacionales, lo cual redunda en la agilizacion de estas actuaciones al que-
dar liberada de varios informes sectoriales y, como regla general, quedando circuns-
crita al ambito de la innovacion de la ordenacion pormenorizada —no estructural—,
permitiendo la aportacion econémica que habra de quedar depositada y afecta a la
finalidad de obtener suelo para dotaciones y equipamientos. A este destino tendra
que emplear el montante de las cantidades depositadas por las distintas operaciones
de incremento de aprovechamiento que se vayan aprobando. De este modo, advier-
te la reforma, una vez haya transcurrido tres afios desde el depdsito mas antiguo
habra que emplearse el total de las cantidades depositadas para la obtencion de tales
dotaciones. La obtencion de los suelos dotacionales se habra de realizar previa apro-
bacién definitiva de la innovacion de planeamiento que califique los suelos para las
dotaciones y equipamientos publicos necesarios, en pro de mantener la proporcio-
nalidad entre usos lucrativos y dotacionales.

Dispone el articulo 139.2 LOUA que la aportacion econémica que habra de depo-
sitarse se realizara con ocasion de la aprobacion definitiva de la modificacion de pla-
neamiento contemplada en el citado articulo, quedando condicionada la publica-
ci6n del documento en el Boletin Oficial que corresponda a la efectiva entrega de
dicha cantidad.
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2.2. Alteracion del porcentaje de cesion de aprovechamiento en concep-
to de participacion de la comunidad en las plusvalias urbanisticas, en
actuaciones de incrementos de aprovechamiento en suelo urbano

La reforma legislativa opta por mantener, como regla general, la cesion del 10% del
aprovechamiento medio en todas las actuaciones urbanisticas que se lleven cabo en
suelo urbanizable y en suelo urbano no consolidado. Una de las excepciones se pre-
senta, precisamente, en las actuaciones de incremento de aprovechamiento que se
realicen conforme a lo dispuesto en el articulo 45.2.B.c) LOUA, en este caso el por-
centaje de cesion quedara fijado entre el 5 al 15%, no del aprovechamiento objeti-
vo total —como venia siendo hasta ahora—, sino de la diferencia entre el aprovecha-
miento preexistente y el nuevo aprovechamiento. En términos generales, se contem-
pla una posible disminucién, que puede ser considerable, de la entrega de aprove-
chamiento al municipio, con el propésito de incentivar y, en su caso, otorgar viabili-
dad a estas operaciones.

2.3. Medidas dirigidas a viabilizar actuaciones publicas en infravivienda

La Ley 2/2012, trata de modular la regulacién de la Ley en actuaciones de interven-
cién publica en adecuaciéon de infravivienda, pues los parametros que establece el
articulo 17 de la LOUA, y en especial, los referidos a los indices de edificabilidad y
de densidad maxima de las areas de suelo urbano sujetas a reforma interior, com-
prometia la viabilidad de este tipo de operaciones. El supuesto en el que trata de
incidir la reforma estaria representado por la necesidad de reformar una determina-
da 4rea urbana, no sélo con la intencién de reurbanizarla sino de transformar unas
viviendas de pequenas dimensiones en otras con una superficic mas adecuada y
acorde con el nimero de personas que viven en ellas. Esta operacion significaria
rebasar el indice de edificabilidad establecido legalmente en 1,3 m2t/m?2s, como
consecuencia ineludible de aumentar el tamafio de los pisos, e incluso proponer un
namero de vivienda superior al parametro maximo que estaba representado por 100
viviendas hectareas, y ello porque de partida el nimero de viviendas ya podria ser
superior a esa cifra.

La regulacion que aborda esta cuestion esta contenida en los articulos 17.6 y 58.3 de
la LOUA. Teniendo presente lo expuesto en el parrafo anterior, se entiende lo dis-
puesto en el primero de los articulos citados, a tenor del cual, “cuando las areas de
reforma interior se delimiten para permitir actuaciones publicas de adecuacion de
viviendas cuyas dimensiones y condiciones comprometan su habitabilidad, el instru-
mento de planeamiento general, manteniendo el nimero de viviendas existentes,
podra excepcionar de forma motivada a éstas de la aplicacion de los parametros de
densidad y edificabilidad a los que hace referencia el apartado anterior.”

Considero que la condicién de que sean actuaciones publicas debe interpretarse en
sus justos términos, admitiéndose otras formas de gestién, que aunque no sean direc-
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tamente ejercidas por la Administracion ptblica, ésta tenga las facultades de direc-
cion, control e inspeccion de estas actuaciones.

La reforma también trata de paliar, en parte, la dependencia econémica que tiene
estas intervenciones respecto de fuentes de financiacion puablica, coadyuvando a ali-
gerar la carga de estas ambiciosas intervenciones. Por ello permite que el Plan
General pueda contemplar un aumento de hasta un diez por ciento de las viviendas
existentes (sin que se obligue expresamente a que estas viviendas tengan que quedar
sujeta a algin régimen de proteccion) y, adicionalmente, de un diez por ciento de la
edificabilidad con destino distinto del uso residencial. Este incremento de edificabi-
lidad queda condicionado, no obstante, a que se constate que se puedan cumplir las
reservas para dotaciones y equipamientos legalmente exigibles conforme al aparta-
do 1.2" a) del articulo 17. Esta mixtura de usos, aunque timida, es vista por la refor-
ma como una féormula de facilitar una mayor integraciéon y permeabilidad social en
el ambito sobre el que se actia®.

2.4. Incremento del numero de viviendas permitidas en areas de suelo
urbano y sectores del suelo urbanizable

Otra de las novedades que presenta la reforma legislativa es la modificacion al alza del
nimero de maximo de viviendas permitidas en las actuaciones de reforma interior en
suelo urbano, y en las actuaciones de nueva urbanizaciéon a desarrollar en sectores de
suelo urbano no consolidado y suelo urbanizable. Se incrementa en un porcentaje de
un 20% la densidad maxima permitida en estas actuaciones de modo que en areas de
reforma interior se pasa de una densidad maxima de 100 viviendas por hectarea a 120
viviendas por hectareas, y en sectores de suelo urbano no consolidado o suelo urbani-
zable se pasa de 75 a 90 viviendas por hectareas. No se contempla, en cambio, la posi-
bilidad del aumento de la edificabilidad méaxima legalmente permitida.

3.’AGILIZACI(’)N Y FLEXIBILIDAD DE CIERTOS PROCESOS URBA-
NISTICOS

Una de las demandas permanentes que los ciudadanos, en general, y los sectores
economicos intervinientes en la actividad urbanistica viene trasladando a los Poderes
Publicos competentes en materia de urbanismo es acometer medidas dirigidas a per-
mitir la agilizacion de los procesos urbanisticos, especialmente de la tramitacion y
aprobacién del planeamiento urbanistico. Recientemente, junto a la anhelada agili-

8 Sobre la intima relacién que existe entre la especializacion de las distintas funciones urbanas y los procesos de segregacion espacial
en grupos o clases sociales, ya se manifestaron Garcia de Enterria y Parejo Alonso en sus “Lecciones de Derecho Urbanistico”, Civitas,
Madrid, 2° ed., 1981. De mayor actualidad, es necesario sefialar las reflexiones que en sus numerosos e interesantes trabajos ha rea-
lizado JuLl PONCE SOLE. Por citar algunas, en relacién con el asunto que tratamos, véanse: “Poder local y guelos urbanos. Las relaciones
entre el Derecho urbanistico, la segregacion espacial y la sostemibilidad social”, INAP Fundaci6 Carles Pi i Sunyer, Madrid, 2002; y “Derecho
urbanistico y segregacion espacial”, Ciudad y Territorio, XXXIII (130) 2001.
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zacion, y con la predisposicion de dar rapida respuesta a ciertas oportunidades inver-
soras en el territorio o poder acomodar las determinaciones del planeamiento urba-
nistico general a las circunstancias que se presentan en el momento de su desarrollo,
aparece también la demanda de dotar a los instrumentos de planeamiento de flexi-
bilidad. Agilizacion y flexibilidad son, por tanto, las cualidades que se le exige al pla-
neamiento urbanistico, debiendo las Administraciones publicas realizar el esfuerzo
para alcanzar estos objetivos, sin que el resultado orille en una desregulacion de los
procesos urbanisticos ni en el vacio de las decisiones que se toman de forma partici-
pativa y democratica en los instrumentos de planeamiento urbanistico.

Cuando hablamos de la prolija y extensa tramitacion de los instrumentos de plane-
amiento urbanistico, y en especial, del Plan General de Ordenacién Urbanistica, los
operadores juridicos y economicos dirigen la mirada al tramite de los informes sec-
toriales que concurren en la tramitacion de los planes urbanisticos, valorando nega-
tivamente el tiempo que se emplea para su emision y la cantidad de pronunciamien-
tos que resultan necesarios en virtud de las distintas legislaciones especiales aplica-
bles. No les falta razon.

Hemos de reconocer, no obstante, que no es esta la tnica causa ni la fundamental
que provoca la ralentizacion de la tramitacion de los planes urbanisticos. En lo que
a la legislacion urbanistica es dable proponer, la reforma legislativa trata de abordar
esta compleja cuestion mediante la creaciéon de un 6rgano colegiado que unifique la
solicitud y emision de los informes sectoriales, aunque su cometido, segun la propia
legislacion expresa, es bastante mas ambicioso, como mas adelante veremos.

En efecto, la emision de los informes exigidos por las legislaciones especiales y los
estudios demandados por otras normas como parte del contenido de los planes urba-
nisticos suponen un verdadero peso, ya no solo en la tramitaciéon del planeamiento,
sino en el coste econoémico del mismo. Tanto es asi que los distintos estudios pueden
superar con creces el valor de los trabajos técnicos de contenido puramente urbanis-
tico. Ante este escenario, es necesario que las distintas Administraciones contribuyan
a dotar de racionalidad estos pronunciamiento, y pueda atemperarse su grado de
definicién a lo estrictamente necesario para permitir la toma de decisiones respecto
del modelo urbanistico que se propone, evitando cargar a la ordenacion urbanistica
con estudios e diagnostico que por su alcance podrian resultar excesivos.

Deciamos antes, sin embargo, que no era solo éste el tnico de los fenémenos que
ocasionan la ralentizacion de la tramitacion de los planes urbanistico. Aunque el
analisis de las diversas causas bien podria ser objeto de otro trabajo, someramente
podemos exponer algunas otras. El empleo de los Planes Generales como medio de
confrontacion politica entre los distintos grupos municipales, las ambiciosas propues-
tas expansivas que los Planes Generales suelen aportar, la recurrente celebracion de
convenios urbanisticos simultaneos a los trabajos de redaccion del Plan, una hereda-
da praxis en la elaboracion de los planes urbanisticos en la que se pone de manifies-
to la irreprimible tentacion de los redactores de establecer mas determinaciones que
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las necesarias, la entrada en vigor de nuevos cambios normativos —no necesariamen-
te en materia de urbanismo, sino también de las legislaciones especiales— etc., son
algunas de las causas que contribuyen a dilatar la tramitacion de los Planes
Generales.

Damos por asumida la politizacién de las decisiones municipales que atafien al
modelo urbanistico por el que opta un determinado municipio, sin embargo, esta
circunstancia no ayuda demasiado a lograr el consenso que habria de impulsar la
tramitacién del planeamiento urbanistico. La estrecha identificaciéon que un deter-
minado grupo de gobierno municipal suele guardar con respecto al modelo urbanis-
tico que propone, y la proyeccion en éste del desarrollo de su programa politico, pro-
voca sistematicamente la posicion reactiva del grupo o los grupos de la oposicion, sin
ni siquiera valorar la racionalidad de la propuesta que se pretende tramitar. Puesto
que es frecuente que la elaboracién de un Plan General se encabalgue entre dos
mandatos, si por mor del destino cambia el signo del gobierno municipal, éste no
suele tardar en reconsiderar las opciones urbanisticas que contiene el documento en
tramite, con las que no solo no se identifica sino respecto de las que ha manifestado
publicamente su rechazo. Esto se traduce en una ralentizacion en la tramitacion del
instrumento de planeamiento en curso, e incluso en desandar pasos ya consumados
en el procedimiento de aprobacion del documento. Aunque obviamente puedan
ponerse de manifiesto ciertas diferencias, desde el inicio de su formulaciéon es nece-
sario lograr un consenso entre las distintas fuerzas municipales en torno a las opcio-
nes basicas o elementales del modelo urbanistico, dejando estos acuerdos al margen
de cualquier confrontacion.

La adopcion de modelos ambiciosos en forma de perspectivas de crecimiento dema-
siado extensivas o intensivas, cominmente aspirando al maximo posible conforme a
la Norma 45 del POTA, suele complicar la tramitacion de los instrumentos de pla-
neamiento en la medida que son mayores los condicionantes que puedan acaecer en
la valoracion de las Administraciones con competencias sectoriales (prospecciéon
arqueoldgica, evaluacion medioambiental, suficiencia de recursos hidricos y energé-
ticos, valoracién y tratamiento de las zonas inundables, etc.), y al mismo tiempo
aportan mayor complejidad a su valoracion.

Por otra parte, sin negar la eficacia que tienen los convenios urbanisticos de planea-
miento como actos preparatorios del Plan General, un uso excesivo de estos instru-
mentos con objeto de dejar atadas las propuestas de ordenacion y las posibles con-
trapartidas comprometidas o satisfecha por los propietarios o promotores, supone
una significativa ralentizacion en la tramitacion del planeamiento urbanistico gene-
ral. La modificacion de la LOUA operada por la Ley 13/2005, de 11 de noviembre,
supuso una significativa alteracion del régimen de los convenios urbanisticos en rela-
cién a la disponibilidad de las cantidades econémicas aportadas en virtud de tales
convenios urbanisticos, quedando éstas depositadas e indisponibles, al menos, hasta
que no se produjese la aprobacion de las determinaciones de planeamiento que sin-
gularizasen el concepto por el que estas aportaciones eran realizadas, sea por la par-
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ticipacion de la comunidad de las plusvalias urbanisticas, sea como anticipo de gas-
tos de urbanizacion. ?

Esta regulacion atempero6 en gran medida las consecuencias que podrian derivarse
de la aprobacion de un Plan General que no diese cumplida respuesta a lo previa-
mente concertado!’. La realidad muestra que las propuestas de ordenacién compro-
metidas por los convenios urbanisticos se suscriben sin pasar por el tamiz de los
informes sectoriales o el parecer de otras Administraciones puablicas, que pueden
poner ciertas condiciones o afecciones territoriales contradiciendo o recortando las
propuestas concertadas. En este punto se suele abrir una nueva negociaciéon de lo
previamente convenido para justarse a una propuesta mas viable, aunque otras veces
se llega incluso a desistir de la tramitacion del Plan General durante lo que resta de
periodo de gobierno. En definitiva, esta practica convencional, si no se emplea con
mesura, aportara mayor ralentizacién en la tramitaciéon de los instrumento de pla-
neamiento urbanistico.

Existe, por otra parte, una praxis instalada en la elaboracién técnica de los instru-
mentos de planeamiento tendente a dejar sefialadas o previstas determinaciones
urbanisticas que deberian ser acometidas por instrumentos de planeamiento de des-
arrollo. Es comtn encontrar en los Planes Generales criterios de ordenacion vincu-
lantes respecto de senalamiento de viales, futura trama, localizacion de espacios
libres locales, etc., que sin dudar del mayor o menor acierto de estas indicaciones, no
contribuyen a la simplificacién del Plan General, y restan flexibilidad a la ordena-
ci6n urbanistica una vez se apruebe. Este improbo e innecesario esfuerzo aporta una
mayor complejidad en la elaboraciéon del instrumento, exigiendo el empleo de mas
tiempo de elaboracion y, ademas, induce a las Administraciones sectoriales a entrar
a valorar determinaciones o propuestas que no deberian ser objeto de su examen, al
menos en el informe que verse sobre el Plan General.

Entre las distintas razones que venimos exponiendo que, en mayor o menor medi-
da, contribuyen a la dilaciéon de la tramitaciéon del planeamiento urbanistico, no

9 Dispone el apartado 3 del articulo 30 de la LOUA que cuando los convenios urbanisticos de planeamiento contemplen entre sus

estipulaciones la percepcion a favor de la Administracién de cantidad econémica, se estara a lo dispuesto en las siguientes reglas:

— Si la percepcion deriva de la sustitucion en metalico de los terrenos donde se localice el aprovechamiento urbanistico que corres-
ponda a la Administraciéon en concepto de participacion de la comunidad en las plusvalias urbanisticas, ésta no podra exigirse ni
efectuarse hasta la aprobacion del instrumento de planeamiento en el que se justifique dicha sustituciéon en metalico.

— Cuando las aportaciones econémicas que se contemplen tengan por objeto sufragar gastos de urbanizacion asumidos en virtud
de dichos convenios, estas no podran exigirse ni efectuarse hasta la aprobacion del instrumento que contenga la ordenacion deta-
llada y haya quedado delimitada la correspondiente unidad de ejecucion.

— Cualquier cantidad anticipada que se entregue antes de las aprobaciones referidas, tendran la consideracion de depositos consti-
tuidos ante la caja de la Administracion actuante. Estos depositos quedan afectados al cumplimiento de dichos convenios, no
pudiendo disponerse de las citadas cantidades hasta la aprobacion del correspondiente instrumento de planeamiento o de la deli-
mitacion de la unidad de ejecucion.

10 Un estudio mas pormenorizado sobre la naturaleza, efecto y practica de los convenios urbanisticos conforme a la regulaciéon con-

tenida en la LOUA vy, la modificacién operada en esta materia por la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, fue realizado en “Convenios

urbanisticos. Su tratamiento en la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia”, Revista Reflexiones, I1/07. Ed. Consejeria de Obras Puablicas

y Transportes. (D. FERNANDEZ NAVARRO, 2007).
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podemos dejar de senalar que el umbral de garantias juridicas que se le exige al pla-
neamiento urbanistico en relaciéon con la fase de participacion publica es cada vez
mayor. Sin entrar a valorar este aspecto en profundidad en este articulo, es necesa-
rio aportar criterios objetivos que ayuden a determinar con mayor claridad qué se
entiende por “alteracion sustancial”!! con objeto de saber si se debe reiterar o no la
fase de informacion publica, pues si bien es cierto que este concepto ya tiene una
solida configuracion jurisprudencial'?, algunos pronunciamientos judiciales recientes
han venido a hacer una interpretaciéon mas restrictiva de lo que haya de considerar-
se “sustancial”. Esto ha ocasionado una excesiva aprension en la tramitacion de los
instrumentos de planeamiento que, a veces de forma excesiva, reiteran la fase de
informacion publica e informe sectoriales con objeto de blindarse ante cualquier
recurso de quiénes pudieran encontrar un flanco abierto en este aspecto. En ocasio-
nes los Planes Generales se someten a aprobacion definitiva con sucesivos periodos
de informacién puablica.

Expuestos algunos de los factores que pueden contribuir en la falta de agilidad en la
elaboracion, tramitacion y aprobacion de los Planes Generales de Ordenacion
Urbanistica —podrian enumerarse incluso algunas razones mas—, hemos tenido oca-
sion de constatar que la multiple concurrencia de informes sectoriales no es el tnico
factor que provoca esta anomalia. No obstante, la reforma de la LOUA aporta una
regulacion que puede ayudar a encontrar vias de solucion al problema.

3.1. Creacion de un érgano colegiado para la solicitud y remisiéon de los
informes sectoriales

Dispone el articulo 32.2 de la LOUA que la solicitud y remision de los respectivos
informes, dictimenes o pronunciamientos que deban solicitarse durante la tramita-
cién del instrumento de planeamiento urbanistico podran sustanciarse a través del
organo colegiado representativo de los distintos 6rganos y entidades administrativas
que a tal efecto se constituya.

La propia Ley 2/2012, de 30 de enero, en su Exposicién de Motivos expresa cuales
son los cometidos de este 6rgano de naturaleza colegiada. “La creacidn de este drgano res-
ponde a la necesidad de impulsar la emision de los informes preceptivos de las Administraciones y

' El articulo 32.1.3° de la LOUA dispone que, en el caso de Planes Generales de Ordenacion Urbanistica y Planes de Ordenacion
Intermunicipal, serd preceptiva nueva informacion publica y solicitud de nuevos informes sectoriales cuando las modificaciones afec-
ten sustancialmente a determinaciones pertenecientes a la ordenacion estructural, o bien alteren los intereses publicos tutelados por
los 6rganos y entidades administrativas que emitieron los citados informes.

12 Nos referimos a la linea jurisprudencial, que entendemos consolidada, que considera que por “modificaciones sustanciales” debe
entenderse “los cambios supongan una alteracion del modelo de planeamiento elegido y aprobado inicial o provisionalmente, al extremo de hacerlo distinto

/, AT
yno iferente en aspectos p

les y accesorios™. De modo que “en la tramitacion de los Planes urbanisticos debe reiterarse la fase
de informacion publica siempre que tras su aprobacion inicial se modifique su ordenacién de una manera sustancial, entendiéndo-
se por tal la alteracion global del Plan, en sus aspectos esenciales, afectandose a sus elementos estructurales y, como consecuencia de
ello, al propio modelo de Planeamiento elegido” ( SSTS de 8 octubre 1996, 9 de febrero de 2009, 9 de diciembre de 2008, 15 de
diciembre de 2005, 19 de abril de 2005, etc.).
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organismos piblicos, el establecimiento de criterios comunes respecto de los requisitos documentales
del instrumento de planeamiento para la emision de los distintos informes, y del alcance de los pro-
nunciamientos, que deberdn ser congruentes con los inlereses piblicos gestionados por cada uno de
ellos. Asimismo, este drgano servird de marco técnico para la colaboracion y cooperacion interadmi-
nistrativa en la_formulacion, redaccion y tramitacion del planeamiento urbanistico.” (E.M. ap. IV)

No es infrecuente que, ante los numerosos informes sectoriales que concurren en la
tramitacion de un instrumento de planeamiento urbanistico, la Administracion
competente para formular y tramitar un instrumento de planeamiento urbanistico
(generalmente el Municipio), pueda pasar por alto la solicitud de alguno de ellos,
cuestion que, sin embargo, no se suele detectar hasta el momento de la aprobacion
definitiva. Para tomar consciencia de la importancia que puede tener un olvido de
esta naturaleza, veamos que suele o puede pasar en ese supuesto. En el primer mes
desde la recepcion del expediente (art.32.4 LOUA) la Administraciéon competente
para su aprobacion, es decir, la Consejeria competente en materia de urbanismo en
los casos de planeamiento general y sus innovaciones estructurales, pondra esta cir-
cunstancia en conocimiento del Ayuntamiento para que solvente este reparo. Esta
circunstancia produce la interrupcion del plazo de cinco meses para resolver —la Ley
habla de interrupcion, no de suspension, por lo que solventado el requerimiento el
plazo empieza de nuevo a computar— y conlleva, en ocasiones, retrotraer la trami-
tacion del expediente para solicitar el mencionado informe. Si a su vez del informe
se deduce la alteracion del documento, los cambios precisan de una nueva aproba-
ci6n provisional acordada por el Pleno del Ayuntamiento, e incluso una nueva infor-
macion publica si estas alteraciones devienen sustanciales (art. 32.1.3" LOUA). Para
evitar la comision del error que representa soslayar algiin informe sectorial, tan
grave como comprensible, se prevé la constitucion de este 6rgano colegiado al cual,
tras la aprobacioén inicial del instrumento de planeamiento, puede dirigirse una soli-
citud de informe tnica.

La creacion de este 6rgano no solo tiene por finalidad unificar el tramite de solici-
tud y remision de informes, sino hacer una labor de impulso de los respectivos pro-
nunciamientos de los Departamentos, y organismos que lo integren. Entre las fina-
lidades mas ambiciosas de este 6rgano se encuentra también corregir dos de las pato-
logias que se detectan en este tramite: la falta de homogeneidad en las exigencias de
la documentacién que tiene que contener un instrumento de planeamiento para
emitir un determinado informe, y la congruencia del informe respecto de los intere-
ses publicos que la administracion sectorial gestiona. Respecto a la primera de las
circunstancia, en la practica se constata que diferentes Administraciones para emitir
su respectivos pronunciamiento pueden estar exigiendo un nivel de determinaciones
diferentes e incluso solicitando la aportacion de planimetria a una escala distinta. En
el ambito de este 6érgano colegiado deben definirse criterios preestablecidos y homo-
géneos para que la Administracion que tramita el instrumento de planeamiento sepa
de antemano como aportar la documentacion a las distintas Administraciones, evi-
tando el sistematico requerimiento de documentacién como requisito necesario para
elaborar el correspondiente informe, argumentando que la documentacién del pla-
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neamiento o el grado de definicion de tal estudio no es el adecuado. Una exigencia
de documentaciéon que ademas debe ser proporcionada y suficiente para poder emi-
tir el informe legalmente preceptivo, y también técnica y econémicamente asumible.

Cuando la Ley 2/2012 concibe la futura creacion de este 6rgano fundamentandose
en la necesidad de dotar de congruencia a los distintos informes en virtud de los inte-
reses publicos que gestionan (véase el extracto de la exposicion de Motivos antes
reproducida), esta dotando a este 6rgano de un importante cometido, que presupo-
ne que su configuraciéon permitird establecer una labor de coordinacién respecto de
los distintos organismo autonémicos representados, y de cooperacion en relacion
con los o6rganos de la Administraciéon General del Estado si opta por pertenecer a
este 6rgano. Entendemos que la congruencia debe exigirse en un doble plano: pri-
mero, respecto del contenido de los informes y su relaciéon con la normativa en la
que se sustenta, lo que se traduce en procurar que sus observaciones guarden estric-
ta relacion con los intereses publicos que ese 6rgano gestiona, y se eviten también
valoraciones que no se cinan al analisis del cumplimiento de la normativa aplicable;
y, en segundo lugar, la coherencia entre los distintos pronunciamiento que deban
producirse en la tramitaciéon administrativa por un mismo é6rgano, de modo que, v.
gr, no se pongan de manifiestos nuevos aspectos en la fase de ratificacion de infor-
me que fueron obviados en el informe previo que hubo de emitirse tras la aproba-
ci6n inicial, o se deriven cuestiones que deberian quedar zanjadas en el instrumen-
to de planeamiento general a un momento posterior, el de la tramitacion del instru-
mento de planeamiento de desarrollo, cuando el sentido de dicho informe puede
condicionar la viabilidad de un area o sector, o impedir la total o parcial materiali-
zacion del aprovechamiento reconocido por el Plan General. Son practicas que, si
bien es necesario reconocer que son aisladas y no representan la generalidad, cuan-
do se producen ocasionan ciertas disfunciones que pueden evitarse, para lo cual la
reforma legislativa, entre otros cometidos, prevé la constitucion de este 6rgano cole-
giado.

La creacion del 6rgano colegiado, por mandato legal (disposicion adicional cuarta
de la Ley 2/2012), tiene que producirse antes de un afio de la entrada en vigor de la
Ley, esto es, antes de 1 de marzo de 2013.

3.2. La densidad de viviendas como determinaciéon propia de los instru-
mentos de planeamiento de desarrollo

Una de las principales innovaciones de la LOUA ligada a permitir una mayor flexi-
bilidad de los instrumentos de planeamiento urbanistico ha consistido en considerar
que la determinacion de la densidad de vivienda de las zonas de suelo urbano y de
los sectores de suelo urbano no consolidado y suelo urbanizable no es una determi-
nacion de caracter estructural. Se le otorga a los planes de desarrollo la virtualidad
de apreciar las diversas circunstancias de indole socioeconémica que puedan presen-
tarse en el momento del desarrollo de las actuaciones urbanisticas, que pueden ser
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diferentes a las que se observaron en el momento de la aprobacién del Planes
General de Ordenacion Urbanistica, al objeto de concretar el nimero de viviendas,
reajustar sus dimensiones y apreciar la necesidad o no de destinar cierta edificabili-
dad a otros usos minoritarios que pudieran ser compatibles.

Esto no significa que el Plan General de Ordenacién Urbanistica deje al instrumen-
to de planeamiento de desarrollo de un ilimitado margen de apreciacion. El articu-
lo 10.1.A.d) LOUA establece que, como determinaciéon de caracter estructural, la
densidad de vivienda se fijara en el Plan General en varios tramos segin el numero
de viviendas previstas: densidad muy baja, 5 o menos viviendas por hectarea; densi-
dad baja, mas de 5 y hasta 15 viviendas por hectarea; densidad media-baja, mas de
15 y hasta 30 viviendas por hectarea; densidad media, mas de 30 y hasta 50 vivien-
das por hectarea; densidad alta, mas de 50 y hasta 75 viviendas por hectarea; y den-
sidad muy alta, mas de 75 viviendas por hectarea.

Siempre que se circunscriban a los limites representados por estos tramos, los planes
de desarrollo tienen la facultad de fijar el nimero exacto de viviendas. Esta solucion
permite conciliar la necesaria flexibilidad de este parametro entre las determinacio-
nes del planeamiento general, con la indispensable vision de conjunto del modelo de
ciudad que aporta el Plan General.

Analizando el resto de legislaciones urbanisticas, observamos que existe un total de
cinco comunidades autonomas que han optado, como hacia la LOUA en su redac-
ci6én original, por establecer como ordenacién estructural y necesaria de los Planes
Generales un parametro fijo del nimero de viviendas de cada actuacion urbaniza-
dora, sin otorgar habilitacion alguna al instrumento de desarrollo para cambiarla
(Aragon, Castilla-La Mancha, Castilla y Leon, Extremadura y Catalufia, esta Gltima
respecto de la densidad en suelo urbano no consolidado). Otras diez comunidades
auténomas, en cambio, dejan la fijacion del numero exacto de vivienda o de la esti-
macion poblacional al instrumento de planeamiento de desarrollo, no siendo el
parametro de la densidad un contenido ni siquiera necesario de los Planes Generales
(Asturias, Canarias, Cantabria, Galicia, Madrid, Murcia, Navarra, Pais Vasco, La
Rioja, y Valencia)'®. La regulaciéon andaluza presenta una original propuesta que, sin
renunciar a la flexibilidad pretendida, permite adivinar cudl es el modelo territorial
y urbanistico propuesto por el Plan General, en términos de una minima estimacion
poblacional en los ambitos de crecimiento asi como sus rasgos socioeconémicos. Ello
permite que las Administraciones publicas que participan o concurren en la elabo-
racion del planeamiento puedan calibrar la necesidad de infraestructuras y servicios
de caracter municipal y supramunicipal acorde con el modelo propuesto.

La disposicion transitoria segunda dispone que hasta que los Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica se adapten a esta Ley, toda modificacion de planeamiento

que tenga por objeto un aumento o disminucion de la densidad de menos del vein-

13 No nos consta la regulacion al respecto en la Comunidad Auténoma de Baleares.
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te por ciento no conllevara la alteracion de la ordenacion estructural de dicho Plan
General. Esta regulacion transitoria permite aplicar este criterio de flexibilidad a
planes generales que se encuentran en vigor en el porcentaje indicado, pudiendo
llevar esto a cabo mediante la mera innovacién pormenorizada del Plan General
(Ver apartado 3.3 de la Instruccién 1/2012, de la Direccién General de Urba-
nismo).

Hay que tener en cuenta que esta regulacion que permite que el Plan General refle-
je la intensidad de viviendas en tramos de densidad trae como consecuencia otra
innovacién legal muy significativa. Si hasta la entrada en vigor de la reforma legal el
crecimiento o techo poblacional del Plan General era un dato directamente deduci-
ble de sus propias determinaciones, como el resultado de multiplicar la densidad
méaxima de viviendas previstas por dos con cuatro'* y sumarle la poblacién censada,
la obtencion de este dato hoy no resulta técnicamente posible pues, precisamente, el
ntmero de viviendas es incierto, no siendo determinable hasta que se apruebe el ins-
trumento de planeamiento de desarrollo que fije la densidad exacta en el margen del
tramo establecido. Esto explica que haya sido necesario reformar el articulo
10.1.A.cl) LOUA, para prever que el estindar minimo de reservas de sistemas gene-
rales de espacios libres no s6lo pueda ir referido a habitantes (un minimo de 5 a 10
metros cuadrados de sistemas generales por habitantes), sino también a metros cua-
drados de techo residencial (un minimo de 5 a 10 metros cuadrados de sistemas
generales por cada cuarenta metros cuadrados de techo residencial). Esta regulacion
debe abrir una nueva dinamica de trabajo en la redaccion técnica de los Planes
Generales. Deben admitirse otras formulas abiertas de cumplimiento de este estan-
dar de modo que el calculo de la ratio de sistemas generales respecto de la ciudad
consolidada pueda efectuarse por habitantes censados, y el cumplimiento del estan-
dar de las actuaciones de nuevo crecimiento calcularse por edificabilidad, lo cual
permitiria evitar la complejidad de calcular la edificabilidad residencial existente en
el suelo urbano, calculo que se hace mas complejo en municipios que por su voca-
cion turistica pueda tener un relevante nimero de segundas residencias. Este aspec-
to es igualmente tratado en la Instruccion 1/2012, de la Direccion General de
Urbanismo.

3.3. Ajustes de planes de etapas de los instrumentos de planeamiento
de desarrollo

Entre las modificaciones de la LOUA encaminadas a permitir una mayor agilidad
de ciertos procesos urbanisticos es interesante senalar una que, pese a su simplicidad,
puede aportar cierta solucion a urbanizaciones en proceso de ejecucion, que no han
podido responder al ritmo secuencial que el instrumento de planeamiento preveia y

" La Orden de la Consejerfa de Ordenacion del Territorio y Vivienda de 29 de septiembre de 2008, por la que se regula el coefi-
ciente aplicable para el calculo de crecimiento poblacional derivado de las viviendas previstas en los instrumentos de planeamiento
urbanistico, establece el coeficiente de dos con cuatro (2,4) habitantes por vivienda, para el calculo de la poblacién derivada de las
viviendas previstas en los instrumentos de planeamiento urbanistico.
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que, sin embargo, podrian ponerse en funcionamiento parcialmente. La reforma
permite que los planes de etapas de los instrumentos de planeamiento de desarrollo
(art.13.3.e) LOUA) puedan ser alterados mediante el procedimiento de delimitacion
de unidades de ejecucion, establecido en el articulo 106 LOUA, no teniendo que
acudir a la modificacion de esa expresa determinacion de estos planes por el proce-
dimiento ordinario, lo que significaria tener que superar idénticos tramites que a los
que estaria sujeta la misma aprobacion del instrumento (art.36.1 LOUA).

Asi, el parrafo que se aflade al articulo 13.3¢) LOUA establece que “en el marco de la
programacion secuencial del Plan General de Ordenacion Urbanistica, mediante el procedimiento de
delimitacion de unidades de ¢jecucion, podrdn efectuarse alteraciones en el plan de etapas, garanti-
zando la_funcionalidad de cada una de ellas”.

Precisamente, lo sustancial de esta regulacion es que facilita las operaciones de
recepcion parcial de urbanizaciones, y la posibilidad de ocupar o desempenar la
correspondiente actividad en actuaciones en las que se ha simultaneado las obras de
urbanizacion con las de edificacion, conforme a lo dispuesto en los articulos 54.3 y
55.1 LOUA. En este sentido, la modificacion legislativa resta relevancia a la duda
que en la practica se plantea sobre si para proceder a la recepcion parcial de la obra
de urbanizacion es necesario que el ambito objeto de dicha recepcion coincida con
el de alguna de las fases del plan de etapas. 1

3.4. Emision del informe preceptivo de la Consejeria competente en
urbanismo en la tramitacién de los planes de desarrollo'®

Como es sabido, en la tramitacién de los instrumentos de planeamiento de desarro-
llo méas relevantes —Planes Parciales, Planes Especiales y Catalogos (no asi en los
Estudios de Detalle)— la consejeria competente en materia de urbanismo emite un
informe preceptivo que, antes de la Ley 2/2012, de 30 de enero, se solicitaba y emi-
tia justo después de la aprobacion provisional que efectuara el Ayuntamiento y antes
de que ese mismo 6rgano se pronunciase sobre la aprobacion definitiva. Idéntico
informe se emite en la tramitacion de las innovaciones de planeamiento que alteran
la ordenacion pormenorizada del planeamiento general. El plazo para emitir el refe-
rido informe es de un mes (Art. 31.2.C) LOUA). Segin el Decreto 525/2008, por
el que se regula el ejercicio de las competencias de la Administraciéon de la Junta de

5 Debe tenerse presente el articulo 180.2 del Reglamento de Gestion Urbanistica (Real decreto Legislativo 3288/1978, de 25 de
agosto) que permite la cesiéon y recepcion de una parte de la unidad de ejecucion aun cuando no se hubiese completado la obra de
urbanizacion de la totalidad del ambito territorial, si el area ya urbanizada constituye una unidad funcional directamente utilizable.
La cuestion que se plantea en la préctica es determinar si esta parte funcionalmente utilizable puede ser definida ad hoe, segun el
informe de los servicios técnicos municipales que acredite tal circunstancia respecto de ese espacio, incluso separandose de las eta-
pas definidas en el instrumento de planeamiento de desarrollo, o si, por el contrario, la delimitaciéon de ese espacio tiene que coin-
cidir con el de alguna fase del plan de etapas previamente fijada. La reforma legislativa enerva las consecuencias que podian deri-
varse de la interpretacién mas rigurosa, en la medida que sujeta la modificacion del plan de etapas a un procedimiento sumario,
como es el establecido en el articulo 106 LOUA.

16 Vid. Instrucciéon 1/2012, de la Direccién General de Urbanismo (marzo de 2012).
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Andalucia en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, este informe le
corresponde emitirlo al titular de la Delegacion Provincial competente en la mate-
ria.

La novedad que aporta la reforma legislativa consiste en alterar el momento de la
solicitud y emision de este informe en relaciéon a la tramitacion de los instrumentos
de planeamiento de desarrollo, no asi respecto de las modificaciones pormenoriza-
das cuya tramitacién contintia como antes de la reforma. La Ley 2/2012 traslada la
emision del informe a un momento muy anterior, una vez que se haya efectuado la
aprobacion inicial del instrumento de planeamiento de desarrollo, esto es, junto con
el resto de los informes sectoriales.

Sin duda, esa alteracion procedimental aportard una mayor agilizacion a la tramita-
ciéon de estos instrumentos de desarrollo, pudiéndose interpretar, ademas, que el
momento procedimental en el que se sitta el informe obedece mas una intervenciéon
en términos de cooperacion y colaboracion interadministrativa. Es obvio que se
resta control, si bien sitia en el ambito municipal, por medio de los correspondien-
tes informes técnicos y juridicos, la responsabilidad de verificar que efectivamente el
instrumento de planeamiento ha acogido las observaciones vertidas por las distintas
Administraciones publicas, y de comprobar —como no puede ser de otra forma— la
adecuacion del planeamiento a la legalidad.

Es necesario sefialar que esta modificacion fue recomendada por el propio Consejo
Econémico y Social de Andalucia (CES-A), que aprob6 por unanimidad de sus
miembros el informe a la modificacién legislativa!’. Solicitud a la que accedi6 el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia en la aprobacion de la modificacion
como Proyecto de Ley. Para entender mejor esta modificacion es oportuno extraer
las razones por las que el CES-A inst6 a realizar esta modificacion:

“...Con el propdsito compartido de eliminar tramites innecesarios y de lograr una mayor agili-
dad en los procedimientos de aprobacion de algunos instrumentos de planeamiento, se propone
que en la tramitacion de los planes de desarrollo —planes parciales de ordenacion, planes espe-
ciales y catdlogos— el informe preceptivo y no vinculante de la consejeria competente en materia
de urbanismo, regulado en el articulo 51.2.C) de la LOUA, se solicite y se emita tras la apro-
bacion nicial, junto al resto de los informes sectoriales y pronunciamientos de las demds admi-
nistraciones piublicas. Por tanto dejaria de solicitarse tras la aprobacidn provisional.

Ello permitiria obtener una mayor agilidad y celeridad en la tramitacion de los planes de des-
arrollo, y evitar la reiteracion de remisiones de documentos y de solicitud de informes por distin-
los departamentos de la misma administracion publica en diferentes momentos. Por otra parte,
se elimanaria un tramite mds propio de una actuacion de fiscalizacion y control, y se avanza en
un mecanismo de colaboracion y cooperacion interadministrativa (sic) No se trata de relajar los

17 Dictamen 9/2011, del Consejo Econoémico y Social de Andalucia sobre el Anteproyecto de Modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia. Aprobado por Pleno el dia 21 de septiembre de 2011.
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controles ni de disminuir garantias y la seguridad juridica, sino de realizar el interés general y
su necesaria compatibilidad con los intereses particulares...”

4. RELACION ENTRE LAS DETERMINACIONES RELATIVAS A VIVIEN-
DAS PROTEGIDAS CONTENIDAS EN LOS PLANES GENERALES DE
ORDENACION URBANISTICA CON LOS PLANES DE VIVIENDA Y
SUELO. MODULACION DE LA RESERVA LEGAL PARA VIVIENDAS
PROTEGIDAS

La Ley 2/2012 mantiene en lineas generales la regulacion que la anterior modifica-
ci6n operada por la Ley 1372005, de 11 de noviembre, establecié para lograr una
mayor disponibilidad de suelo destinado a viviendas protegidas. Hemos de recordar
que va en la redaccion original de la LOUA se preveia una reserva de viviendas pro-
tegidas en los municipios denominados de relevancia territorial del 30% del aprove-
chamiento objetivo, reserva que en la mencionada modificacion de 2005 se amplio
a todos los municipios andaluces, y se hizo referir este porcentaje no al aprovecha-
miento objetivo, sino a la edificabilidad residencial del area o sector.

La novedad de la reciente reforma legislativa reside en derivar la cuantia de esta
reserva al diagnostico de la demanda de vivienda protegida que contengan los
Planes Municipales de Vivienda y Suelo, manteniendo en todo caso los limites pre-
vistos en la legislacion estatal.

Segtin la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en
Andalucia (LDVA), los Planes de Vivienda y Sueclo, sean de ambito autonémico —el
Plan Andaluz de Vivienda y Suelo—, o de ambito municipal —el Plan Municipal de
Vivienda y Suelo—, son instrumentos fundamentales para hacer efectivo el derecho
a la vivienda.

La LDVA, como se puede deducir de la redacciéon de su articulo 10, hace una llama-
da a la necesidad de relacionar las determinaciones del planeamiento urbanistico
con los objetivos a cumplir por los planes municipales de vivienda, en especial, por
el Plan Municipal de Vivienda y Suelo. Dispone este precepto, en su apartado 2 que
el Plan General de Ordenacion Urbanistica contendra las determinaciones de orde-
nacion, gestion y ejecucion que sean precisas para cubrir las necesidades de vivien-
da establecidas en los planes municipales de vivienda y suelo. A continuacion, rela-
ciona los distintos medios de caracter urbanistico que pueden servir para lograr esa
finalidad: la clasificacion de suelo suficiente con uso residencial para su desarrollo y
ejecucion a corto y medio plazo; en relacion a las reservas de suelo con destino a
vivienda protegida, la edificabilidad destinada a tal fin en cada 4rea o sector con uso
residencial; la prevision de la programacion y gestion de la ejecucion de los corres-
pondientes ambitos; la localizacion concreta de los suelos destinados a viviendas pro-
tegidas en la definicion de la ordenacion detallada, asi como los plazos de inicio y
terminacion de las actuaciones; entre otras determinaciones.
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4.1. Modulacion de la reserva de viviendas protegidas segun la necesi-
dad detectada en el Plan Municipal de Vivienda y Suelo

El articulo 13.1 LDVA, como parte de los contenidos necesarios de los Planes
Municipales de Vivienda y Suelo, contempla, en primer lugar, la determinacion de
las necesidades de vivienda de las familias residentes en el municipio, al objeto de
concretar la definicién y cuantificacion de actuaciones protegidas que se deban pro-
mover y las soluciones e intervenciones publicas que proceda llevar a cabo; y, como
propuesta mas concreta, la cuantificacion y localizacion de las viviendas protegidas.

La Ley 2/2012, hace pivotar la cuantificacién de la reserva para viviendas protegi-
das que deba establecer el instrumento de planeamiento general en el estudio de las
necesidades del Plan Municipal de Vivienda y Suelo, si bien matiza que este diag-
noéstico y prevision debe abarcar la demanda presente y las necesidades futuras de
este tipo de viviendas.'® De esto se desprende que la modulacion de la reserva para
viviendas protegidas no debe deducirse directamente de los datos de los Registros
Publicos Municipales de Demandantes de Vivienda Protegida (art.16 LSVA) — pues
¢éstos expresan el namero de solicitantes actuales de viviendas protegidas—, sino de
los estudios elaborados ad hoc en el propio Plan Municipal de Vivienda y Suelo sobre
necesidades previsibles a lo largo de la vigencia Plan General de Ordenacion
Urbanistica, estimada segun su programacion.

La estimaciéon que resulte del concreto Plan Municipal de Vivienda y Suelo pueden
dar un resultado mayor o menor del porcentaje de reserva de viviendas protegida
legalmente establecido en el 30% de la edificabilidad residencial de las distintas
areas de reforma interior y sectores. Si el resultado fuera mayor, la reserva se aplica-
ra respecto de la cuota que resultare de esta estimacion (v. gr. un 35, 40, 0 50% de la
edificabilidad residencial) y se aplicaria en su integridad al destino de viviendas pro-
tegidas acogidas al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo vigente. Si del estudio de nece-
sidades presentes y previsibles a futuro se estimara una reserva inferior al limite mini-
mo de reserva legalmente establecido (30% de la edificabilidad residencial), el por-
centaje que resultara para satisfacer esa menor demanda (2. gr el 12 0 20% de la edi-
ficabilidad residencial) se habria de destinar a viviendas protegidas acogidas al Plan

1% En este sentido, la nueva redaccion del articulo 10.1.A.b), en la parte que se refiere a lo tratado en este apartado, dispone:

“En cada drea de reforma interior o sector con uso residencial, las reservas de los terrenos equivalentes, al menos, al treinta por ciento de la edificabilidad
residencial de dicho dmbito para su destino a viviendas protegidas, en los términos previstos en el Plan Municipal de Vivienda y Suelo, que podrd aumentar
este porcentaje para atender las necesidades del municipio.

St, del estudio de las necesidades presentes y futuras de la poblacion, el Plan Municipal de Vivienda y Suelo arroja una demanda de vivienda protegida aco-
gida al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo inferior al porcentaje de reserva establecido en el pdrrafo anterior; la diferencia hasta alcanzar éste deberd desti-
narse a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion municipal que, al menos, limite su precio mdximo en venta o alquiler y establezca los requisitos que

han de cumplir los destinatarios de las mismas, en el marco de lo establecido en la legislacion reguladora del derecho a la vivienda en la Cx idad A

de Andalucia. Dicho régimen de proteccion municipal deberd quedar establecido en el citado Plan municipal.

En el supuesto de ausencia de Plan Municipal de Vivienda y Suelo, o de falla de prevision en el mismo del régimen de proteccion municipal referido en el
pdrrafo anterior; la reserva de vivienda protegida, a la que hace referencia este apartado, serd como minimo del treinta por ciento, destindndose integramente
a viviendas protegidas acogidas al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo.

En ningiin caso computard como reserva de vivienda protegida la edificabilidad asignada a alojamientos transitorios de promocion piblica que se implanten

en suelo de equipamiento piiblico™.
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Andaluz de Vivienda y Suelo, permitiéndose que esta reserva se complete (hasta
alcanzar el 30% de la edificabilidad residencial) mediante su destino a algin otro
régimen de proteccion municipal, que puede ser de precio tasado. Este régimen de
proteccion debe quedar expresamente establecido en el Plan Municipal de Vivienda
y Suelo, en el marco de lo dispuesto en la LDVA, estableciendo en su regulacion los
requisitos que han de cumplir los destinatarios de las mismas.

La disposicion adicional tercera de la Ley 2/2012, de 30 de enero, preceptia que
todo Plan Municipal de Vivienda y Suelo que arroje una demanda de vivienda pro-
tegida inferior al treinta por ciento de la edificabilidad residencial, requerira de
informe de la Consejeria competente en materia de vivienda con caracter previo a
su aprobacion.

De todo lo anterior se puede concluir que para que pueda modularse a la baja la
reserva de edificabilidad para vivienda protegida, de modo que una parte del por-
centaje hasta alcanzar el 30% puede destinarse a algin régimen de proteccion muni-
cipal, tienen que concurrir dos requisitos: primero, que exista un Plan Municipal de
Vivienda y Suelo cuyo estudio de necesidades motivadamente arroje esta cifra infe-
rior'?; y, en segundo lugar, que ese Plan Municipal de Vivienda y Suelo aporte un
régimen municipal de protecciéon al efecto, al cual puedan acogerse las viviendas
necesarias hasta alcanzar el referido 30% de la edificabilidad residencial. En caso de
inexistencia de Plan Municipal de Vivienda y Suelo, o si el existente no cumple con
estos dos requisitos, la reserva de, al menos, el 30% de la edificabilidad residencial
debera ir referida en su totalidad a viviendas protegidas acogidas al Plan Andaluz de
Vivienda y Suelo.

4.2. Supuestos de exencién total o parcial de esta reserva?’

La regla general que la LOUA establece en relacién a la reserva de edificabilidad
para viviendas protegida, es que ésta se tiene que producir en el seno de todas las

19 Respecto a la necesidad de motivar esta determinacion, el propio articulo 13.4 LDVA dispone que los planes municipales de
vivienda y suelo deberan incorporar los estudios, informes y demas documentacion que sirva de motivacion suficiente a cada uno
de sus contenidos minimos, entre los que se encuentra, como hemos mencionado la estimacion de las necesidades de vivienda de las
familias residentes en el municipio.

0 Tras la modificacion operada por la Ley 2/2012, de 30 de enero, los parrafos del articulo 10.1.A.b) que regula este aspecto han
quedado redactado de la siguiente forma:

“El Plan General de Ordenacion Urbanistica podrd eximir total o parcialmente de esta obligacion a sectores o dreas de reforma inlerior concrelos que lengan
una densidad inferior a quince viviendas por hectdrea y que, ademds, por su tipologia no se consideren aptos para la construccion de este tipo de viviendas. El
Plan General preverd su compensacion mediante la integracion de la reserva que corresponda en el resto del municipio, asegurando su distribucion equilibra-
da en el conjunto de la ciudad. Excepcionalmente, en el caso de revisiones parciales o modificaciones, en lugar de dicha compensacion en el resto del munici-

pio, la innovacion cor diente podrd contemplar justificad un incremento de la cesion de terrenos hasta un mdaximo del veinte por ciento en cumpli-
miento del deber contemplado en el articulo 51.1.C).e) de esta Ley, a los efectos de compensar las plusvalias generadas por dicha exencion. En los sectores de
suelo urbanizable esta excepeion, y el correlativo incremento del porcentaje de cesion, sélo se podrd llevar a efecto si se justifica, en el conjunto del Plan General
de Ordenacion Urbanistica, que la disponibilidad de suelo calificado para tal finalidad es suficiente para abastecer las necesidades presentes y futuras de
viviendas protegidas conforme al Plan Municipal de Vivienda y Suelo.

Con objeto de evitar la segregacion espacial y favorecer la integracion social, los instrumentos de planeamiento general podrdn establecer pardmetros que evi-
len la concentracion excesiva de esle lipo de viviendas™.
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areas de reforma interior y sectores que tengan uso residencial. Esto excluye a las
actuaciones de incremento de aprovechamiento (art. 45.2.Bc) LOUA) de la necesi-
dad de efectuar dicha reserva, que no estan sujeta a la misma por no quedar inclui-
da entre las actuaciones de urbanizacion.

Sin embargo, estas areas o sectores puede quedar exentos total o parcialmente de la
reserva legal cuando concurran en la misma actuaciéon dos circunstancias: que pre-
sente una densidad muy baja o baja, es decir, menor a 15 viviendas por hectarea; y
cuando la tipologia de las viviendas que se proyecten sea incompatible con los para-
metros propios de las viviendas protegidas.

En los casos de exencién parcial o total de la reserva, el Plan General debera com-
pensar el defecto de viviendas protegidas que esa determinada area de reforma inte-
rior o sector presente en otras zonas del municipio de forma equilibrada para evitar
la excesiva concentracién de éstas.

Donde se produce, en este aspecto, la modificacion mas significativa es en las parti-
cularidades de esta exencién cuando estamos en el caso de una revision parcial o
modificacion del Plan General de Ordenacion Urbanistica. En este supuesto, la Ley
2/2012, permite que esta compensacion pueda producirse, no necesariamente en la
reserva de edificabilidad en otras zonas de la ciudad, sino en un incremento del por-
centaje de entrega de aprovechamiento en concepto de participacion de la comuni-
dad en las plusvalias urbanisticas, de modo que en vez del 10% del aprovechamien-
to medio del area de reparto se puede exigir hasta un 20%, maximo permitido por
la legislacion estatal (Articulo 16.1b) TRLS2008), al objeto de compensar el plusva-
lor que representa la exencion de esta reserva.

Esta excepcion a la regla general tiene, a su vez, otra particularidad segin estemos
ante revisiones parciales o modificaciones que afecten a areas de reforma interior, o
a sectores. Si1 la exencion se produce en un area de reforma interior, la compensa-
cién y correlativo incremento del porcentaje de cesion hasta un 20% se puede pro-
ducir sin mayores condiciones. Esto viene a facilitar la incorporacién al planeamien-
to urbanistico de los asentamientos implantados de forma irregular en suelo no
urbanizable, pues con la redaccién original de la LOUA la actuacién del reconoci-
miento de un determinado asentamiento y su consideraciéon como suelo urbano no
consolidado, implicaba a su vez la paralela reserva de aprovechamiento en otro
ambito del municipio para su destino a viviendas protegidas, lo cual dificultaba atn
mas si cabe la gestion de estos procesos de integracion de asentamientos a la orde-
nacion urbanistica. Esta cuestion ha quedado resuelta con la reforma legislativa, de
modo que si concurren los requisitos de densidad y tipologia que facultan la exen-
ci6n —como es usual en este tipo de asentamientos irregulares— no es necesario com-
plicar ese proceso con una simultanea actuaciéon de viviendas protegidas.

No obstante, si el ambito de ordenacién es un sector, esta exenciéon a cambio del
incremento del porcentaje de cesion de aprovechamiento solo se puede producir si,
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en términos globales, existe en el municipio un porcentaje de reserva de vivienda de,
al menos, del 30% de la edificabilidad residencial o el que resulte de los Planes
Municipales de Vivienda y Suelo en aplicaciéon de la modulacion que corresponda,
conforme mas arriba hemos expuesto, para satisfacer las demandas presentes y futu-
ras de la poblacion. Con esta regulacion se da cumplimiento al articulo 10.1.b)
TRLS2008, que solo permite una reserva de edificabilidad para viviendas protegi-
das inferior al 30% en actuaciones de nueva urbanizacion (es decir, de sectores) siem-
pre que “se garantice en el instrumento de planeamiento el cumplimiento integro de la reserva den-
tro de su dmbito territorial de aplicacion y una distribucion de su localizacion respetuosa con el prin-
cipio de cohesion social”.

5. IMPULSO DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Son diversos los preceptos modificados en la LOUA para incentivar los mecanismos
de participacion ciudadana. Una de las principales innovaciones consiste en incor-
porar como parte de la documentacion del instrumento de planeamiento el denomi-
nado resumen ¢jecutivo, un instrumento que trata de hacer comprensible y accesible
para la ciudadania las propuestas de ordenacion de los planes urbanisticos, al mar-
gen de las técnicas y complejas prescripciones de los instrumentos de planeamiento.

Asi lo dispone el apartado 3 del articulo 19 LOUA, que establece que los instrumen-
tos de planeamiento deberan incluir un resumen ejecutivo que contenga los objeti-
vos y finalidades de dichos instrumentos y de las determinaciones del Plan, que sea
comprensible para la ciudadania y facilite su participaciéon en los procedimientos de
elaboracion, tramitacion y aprobacion de los mismos. Esa exigencia documental se
refiere a todos los instrumentos de planeamiento, es decir, a los que como tal estan
enumerados en el articulo 7 LOUA, lo cual hace extensiva esta obligacion a todos
ellos sin distincion, incluidos los Estudios de Detalles.

No se concreta en la LOUA aspectos tales como el contenido concreto de tal docu-
mentacion o la forma de presentarse, si bien la norma dispone que debe expresar en
todo caso la delimitacion de los ambitos en los que la ordenacién proyectada altera
la vigente, con un plano de su situacién y el alcance de dicha alteracién, asi como
los ambitos en los que se suspenda la ordenacion o los procedimientos de ejecucion
o de intervencion urbanistica, expresando la duracion de dicha suspension. En este
sentido, reitera sin mas el contenido minimo necesario que ya contiene el articulo

11.3 TRLS2008.

A tenor de lo dispuesto en el articulo 39.4 LOUA, el resumen ejecutivo debe estar
entre la documentacion expuesta al pablico en el tramite de informacion pablica de
los procedimientos de aprobacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico
y sus innovaciones. Esta regulacion tiene una mera finalidad clarificadora, pues sin
necesidad de decirlo expresamente, por el mero hecho de formar parte del conteni-
do documental del instrumento de planeamiento, conforme al articulo 19 LOUA, ya
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es parte inescindible del mismo vy, por tanto, debe quedar expuesto a informacion
publica.

Resulta interesante la vinculacion que el TRLS2008, y por tanto la LOUA, estable-
cen entre este resumen ejecutivo y la suspension provisional y cautelar de aprobacio-
nes, autorizaciones y licencias, regulada en el articulo 27 LOUA. El TRLS2008 reto-
ma una regulaciéon que ya se contenia en el articulo 27.3 del TRLS1976 y en el arti-
culo 120 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico de 1978, en virtud de la cual
no basta para proceder a la suspension el acuerdo genérico que la adopte, sino que
resulta necesario expresar concretamente las zonas del territorio afectadas por la sus-
pension del otorgamiento de licencias. Pese a que esta regulacion se ha ido enervan-
do en las sucesivas legislaciones posteriores, la jurisprudencia ha sido
especialmente rigurosa con esta exigencia, pues la considera una consecuencia
misma del principio de seguridad juridica, como bien ponen de manifiesto las SST'S
de 7 de junio de 1999 y, por otras mas recientes, la de 30 de septiembre de 2011,
aunque este ultimo pronunciamiento aclara que los defectos de esta falta de pre-
cisiéon espacial del acuerdo de suspension de la licencia no invalidan en absoluto el
acto de la aprobacion definitiva.

Si bien resulta claro que ésta debe ser la forma de proceder en la suspension de
aprobaciones, autorizaciones y licencia que se derive automaticamente de la
aprobacion inicial, conforme al articulo 27.2, no podemos olvidar que existe una
suspension facultativa (art. 27.1 LOUA) que se puede adoptar desde el acuerdo de
formulacién, momento primigenio de formaciéon del planeamiento en el que no se
exige tal resumen ejecutivo. Sin embargo, esto no quiere decir que la suspension fac-
ultativa de aprobaciones, autorizaciones y licencias que pudiera adoptarse en el
acuerdo de formulacién o en el Avance de planeamiento quede eximida de idénti-
cas garantias de seguridad juridica, esto es, la expresa concrecion de los ambitos
sujetos a la suspension de aprobacion, autorizaciones y licencias, y la correcta pub-
licacién formal de este acuerdo.

Es necesario aclarar que el resumen ejecutivo es un documento que debe actu-
alizarse a lo largo de la tramitacién del instrumento de planeamiento. Seria erréneo
considerar que superada la fase de informacion putblica, el resumen ejecutivo ya ha
cumplido el objetivo de facilitar la comprension del instrumento sometido a consul-
ta y, en consecuencia, el instrumento de planeamiento prosigue su tramitaciéon
dejando ya a un lado esta documentacion. Se pretende que este sea un documento
dindamico y vivo a lo largo de la tramitacién del planeamiento, de modo que una vez
que éste se apruebe definitivamente y quede depositado en los respectivos registros
publicos de instrumentos de planeamiento, pueda ejercerse el derecho de consulta
por cualquier ciudadano también a través de este resumen ejecutivo. De ahi que el
articulo 40.2 LOUA disponga que los municipios deban remitir al registro de la
Consejeria competente en materia de urbanismo, en todo caso, copia del resumen
ejecutivo de los instrumentos de planeamiento. De nuevo el articulo 40.2 LOUA se
refiere a todos los instrumentos de planeamiento, lo cual implica que los
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Ayuntamientos deberan remitir a la Consejeria competente para su depoésito tam-
bién el resumen ejecutivo de los Estudios de Detalles que apruebe.

6. INCORPORACION DE CRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL
Y SOSTENIBILIDAD ECONOMICA A LAS ACTUACIONES URBANISTICAS

En la medida que es tratado de forma monografica en otro articulo de esta revista,
interesa que nos centremos en los aspectos mas novedosos, en particular, en la defi-
niciéon de la clausula de sostenibilidad a la que deben cenirse las actuaciones urba-
nizadoras, y los aspectos relacionados con el informe de sostenibilidad econémica.

6.1. Clausula de sostenibilidad de innovaciones de planeamiento

El articulo 15.6 TRLS2008 dispone que la legislacion autonémica en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo debe establecer en qué casos el impacto de
una actuacion de urbanizacion obliga a ejercer de forma plena la potestad de orde-
nacion del municipio o del ambito territorial superior en que se integre, por trascen-
der del concreto ambito de la actuacion los efectos significativos que genera la
misma en el medio ambiente.

A su vez, la disposicion transitoria cuarta de esta legislacion estatal, en aplicacion del
articulo 15.6, estableci6 una clausula para los casos en los que la legislacion autono-
mica no regulara nada al efecto, para lo cual otorgo un ano desde la entrada en vigor
de la Ley 872007, de 28 de mayo, de Suelo. El transcurso de este afio concluy6 el
dia 1 de julio de 2008. A las Comunidades Autéonomas que a esa fecha no hubieron
regulado nada al efecto, entre las que se encontraba Andalucia, les resultaba de apli-
cacion desde entonces el régimen de la legislacion estatal.

Segtin el régimen transitorio?! establecido por la disposicion transitoria cuarta, es obli-
gado ejercer de forma plena la potestad de ordenacion, mediante una nueva orde-
nacion o revision, cuando la actuacion conlleve, por si misma o en unién de las apro-
badas en los dos tltimos afios, un incremento superior al 20% de la poblacién o de
la superficie de suelo urbanizado del municipio o 4&mbito territorial.??

2! Una parte de la doctrina ha cuestionado el cardcter bésico que a esta disposicién transitoria le arroga la disposicion final prime-
ra del TRLS 2008, pues dado su caracter coyuntural y carente de estabilidad, asi como por la materia que regula, se estima no res-
ponde a la naturaleza de norma baésica, sino mas bien a una norma supletoria vedada a la competencia estatal, citando para ello la
doctrina del Tribunal Constitucional que se resume en las STC 23/2000, de 21 de septiembre, y 61/1997, de 20 de marzo (DE
TOLEDO JAUDENES, 2008). En sentido contrario, VAQUER CABALLERIA (2007) considera que las determinaciones sobre sostenibilidad,
entre las que se encuentra esta disposicion transitoria cuarta, estan amparada en la perspectiva medioambiental segiin la configura-
cién que de esta competencia realiza el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 102/1995, de 26 de junio y 119/2001, de 24 de
mayo.

?2 Sobre la interpretacion y aplicacion de esta regla en la legislacion andaluza: “Los instrumentos de planeamiento en vigor y en lramite.
Procedimiento y contenido. Andlisis de los convenios de planeamiento”. D. FERNANDEZ NAVARRO. Revista Abogacia, num. 2/2009. Ed. Tirant
Lo Blanch. Junio de 2009, Pags. 87-89.
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La reforma de la LOUA aclara que este deber de acometer el ejercicio pleno de la
potestad de ordenaciéon no necesariamente se tiene que abordar mediante la revision
total del instrumento de planeamiento, sino que se puede instrumentar a través de
la revision parcial del Plan General en vigor. Lo cual es comprensible, en la medida
que por relevante que sea una actuacion superando los limites legalmente estableci-
dos, no necesariamente tiene que abrirse un debate total del modelo urbanistico
adoptado por el municipio, ni sobre determinaciones del Plan General que no se
vean afectadas por esta actuacién. Ahora bien, la reforma aclara que la distincién
entre una revisiéon parcial y una modificacién del planeamiento no puede ser una
mera cuestion nominal, y aborda los aspectos sustanciales que ha de tener una inno-
vacion para ser considerada revision parcial y, con ello, dar por cumplida la clausu-
la de sostenibilidad.

Establece la Ley que se considera que una innovacion trasciende del ambito de la
actuacion conllevando la revision del planeamiento a los efectos de la sostenibilidad
(asumiendo la directa remision del articulo 15.6 TRLS2008), cuando ésta determi-
ne, por si misma o en unién de las aprobadas definitivamente en los cuatro afios ante-
riores a la fecha de su aprobacion inicial, un incremento superior al veinticinco por
ciento de la poblacion del municipio, o de la totalidad de la superficie de los suelos
clasificados como urbanos, descontando de dicho computo los suelos urbanos no
consolidados que se constituyan como vacios relevantes conforme a lo previsto en el
apartado 4 del articulo 17. Si bien la reforma amplia del 20 al 25% la cuota superfi-
cial y poblacional respecto del limite establecido por la legislacion estatal como
norma transitoria, la reforma exige valorar la innovacion que se pretenda realizar
junto con las que se hayan producido, no en el escenario de los dos afnos anteriores,
sino de los cuatro anos precedentes. De esta forma, la superacion de la clausula de
sostenibilidad serd ser mas frecuente que si aplicamos el criterio establecido en la
legislacion estatal, mas si tenemos en cuenta que se computarian las modificaciones
que se han culminado en los Gltimos coletazos de la época de dinamismo urbanisti-
co. Aclara la Ley que el suelo urbano que hay que tomar como base para calcular la
cuota es el urbano, tanto el consolidado como el no consolidado, pero excluido aquél
que ha sido considerado como suelo urbano por su situaciéon perimetral y que por
presentar vacios relevantes, se ordena mediante la delimitacion de sectores, a seme-
janza del suelo urbanizable sectorizado. A sensu contrario, si no forma parte de la
base, si debera computar, en cambio, como parte del crecimiento, de la misma forma
que el resto de las actuaciones propuestas sobre suelo urbanizable sectorizado.

De la regulaciéon aportada por la legislacion estatal en su disposicion transitoria cuar-
ta podria deducirse, en contra de la interpretacion teleologica de la norma, que cada
dos anos el marcador de las modificaciones que computan a los efectos de exigir el
ejercicio pleno de la potestad de planeamiento se pone a cero, incluso con independen-
cia de st se han acometido o no actuaciones dirigidas a reconsiderar o evaluar las
repercusiones ambientales que las sucesivas modificaciones han ocasionado en el
Plan. Lo cual no parece razonable, pues la mera inactividad urbanistica por un plazo
de dos afios no recualifica magicamente al instrumento de planeamiento.
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La reforma de la LOUA pretende neutralizar esta interpretacion, y aclara que la
revision parcial mediante la cual se efectie el ejercicio pleno de la potestad de orde-
nacién abarcard e integrara las determinaciones de la ordenacion estructural que se
vean afectadas por la suma de las alteraciones ya aprobadas desde la fecha de la
aprobacién definitiva del Plan General de Ordenaciéon Urbanistica y de las nuevas
que se proponen. Es decir, si concurre el supuesto antes expresado, es decir, una
superacion del 25% del crecimiento superficial o poblacional en los cuatro afios
anteriores, la revision parcial debe valorar la incidencia que en el Plan General han
tenido las sucesivas modificaciones que se hubieren producido, examinando no solo
los cuatro anos anteriores sino desde el inicio de la vigencia del Plan General. Se
exige a la revision parcial que minimice y corrija los efectos negativos que estas suce-
sivas modificaciones hayan causado a las distintas piezas del modelo urbanistico ori-
ginalmente aprobado. Se puede decir que se trata de una puesta a punto del Plan
General, sin necesidad de acometer una revision total del mismo.

Dicho lo anterior, la reforma legislativa no descarta que a la vista del resultado de
esta valoracion lo que proceda sea la revision total del Plan General, si verdadera-
mente el modelo en su conjunto ha resultado cuestionado en virtud de reiteradas
modificaciones?. Del mismo modo, establece la reforma que la innovacién que con-
lleve la revision de un uso global en el planeamiento urbanistico debera integrar la
de los restantes usos globales.

6.2. Evaluacion de la sostenibilidad econémica

Segun el articulo 15.4 TRLS 2008, la documentaciéon de los instrumentos de orde-
nacién de las actuaciones de urbanizacién debe incluir un informe o memoria de
sostenibilidad econdémica, en el que se ponderara en particular el impacto de la
actuaciéon en las Haciendas Pablicas afectadas por la implantaciéon y el manteni-
miento de las infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los
servicios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos
productivos.

Esta regulacion ha sido recientemente completada por el articulo 3 del Real Decreto
149272011, de 24 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de valoraciones
de la Ley de Suelo (RVLS) que dispone que especificamente y en relacion con el
impacto econémico para la Hacienda local, se cuantificaran los costes de manteni-
miento por la puesta en marcha y la prestacion de los servicios publicos necesarios
para atender el crecimiento urbano previsto en el instrumento de ordenacion, y se
estimard el importe de los ingresos municipales derivados de los principales tributos

3 Podria recordar este supuesto a la circunstancias que concurrieron en un determinado municipio que fueron tan reiteradas y suce-
sivas las modificaciones que el Tribunal Supremo consideré que “18 modificaciones puntuales para cambio de uso a hotelero, afectante en algu-
nos casos a zonas verdes piblicas y privadas, con un incremento total de la ocupacion de 89.590 m2, por la entidad de las modificaciones reiteradamente
realizadas al PGOU suponen un cambio sustancial en la ordenacion del mismo, que debe considerarse como un supuesto de revision del planeamiento™ (STS

de 12 de mayo de 2011).
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locales, en funcion de la edificacion y poblacion potencial previstas, evaluados en
funcién de los escenarios socio-econémicos previsibles hasta que se encuentren ter-
minadas las edificaciones que la actuacion comporta.

En este sentido no aporta regulacion novedosa la reforma legislativa que se limita a
recoger el sentido de lo dispuesto por la legislacion estatal. El articulo 19 LOUA, que
regula el contenido de los instrumentos de planeamiento, establece:

“En funcion del alcance y la naturaleza de las determinaciones del instrumento de planeamiento
sobre previsiones de programacion y gestion, contendrd un estudio econdmico-financiero que incluird
una evaluacion analitica de las posibles implicaciones del Plan, en_funcion de los agentes inversores
previstos y de la l6gica secuencial establecida para su desarrollo y ejecucion, asi como un informe de
sostenibilidad econdmica, que debe contener la justificacion de la existencia de suelo suficiente para
usos productivos y su acomodacion al desarrollo urbano previsto en el planeamiento, asi como el and-
lisis del impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas de las Admanistraciones Piblicas res-
ponsables de la implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras y de la implantacion y pres-
tacion de los servicios necesarios.”

Si deja claro la LOUA que el informe de sostenibilidad econémica no sustituye al
estudio economico financiero, pues entre el contenido de los instrumentos de plane-
amiento deben figurar tanto uno como otro.

Segtin BANO LEON (2007), con el informe de sostenibilidad econémica “se trata de evi-
lar que una vez urbanizado el territorio hayan de construirse nuevas infraestructuras para servir a
esas nuevas poblaciones sin que en la ordenacion que haya permatido el desarrollo urbano se haya
medido el coste de las nuevas necesidades. Brevemente dicho: el informe tiene por objeto el coste de
oportumdad para las Administraciones piblicas de cualquier nueva urbanizacion, coste que no afec-
la sélo a las entidades locales, sino a todas las Administraciones afectadas y que tiene, junto a la
vertiente econdmica, una indudable vertiente ambiental”.

Considero que lo que se pretende con el informe de sostenibilidad econémica es un
doble objetivo. Por una parte dotar de realismo a la ordenacion del instrumento de
planeamiento, lo cual supone, en primer lugar, asumir la realidad que implica esti-
mar el coste de la puesta en funcionamiento de servicios y de la ejecucion de las
obras publicas, incluidas las de urbanizacién que tengan que ser acometidas direc-
tamente por la Administracion y, a continuacion, valorar el mantenimiento y con-
servacion de estos servicios y de las obras efectuadas, incluidas aquéllas que deban
ser recepcionadas por la Administracion. Y un segundo objetivo: hacer responsables
y conscientes a las Administraciones publicas, a los inversores, y en general a los ciu-
dadanos de los compromisos que adquieren con la adopcion de un determinado
modelo de ciudad. En definitiva, un instrumento que permita tomar consciencia a
las Administraciones de que la adopcién de un determinado modelo tiene un efecto
directo respecto a los costes que genera a medio y largo plazo, y que nos descabal-
gue a los ciudadanos de la concepcion de gratuidad que atn tenemos del Estado del
Bienestar que, sin demasiado esfuerzo, se dibuja en los planes urbanisticos.
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En relacion con el informe de seguimiento de la actividad de ejecucion urbanistica,
que se regula en el articulo 15.5 TRLS 2008, y que debe considerar al menos la sos-
tenibilidad ambiental y econémica, la reforma de la LOUA ha estimado una perio-
dicidad minima del mismo de 4 anos. Asi lo regla la disposicion adicional duodéci-
ma de la Ley andaluza.
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Tal y como se expresa en la exposiciéon de motivos de la Ley 2/2012, de 30 de enero,
de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica
de Andalucia, la aprobacion de la legislacion estatal de suelo ha hecho necesario que
nuestra Ley deba modificar su articulado en aquellos elementos necesarios para
hacer comprensible en su integridad la normativa urbanistica de aplicacién en nues-
tra Comunidad, respetando la legislaciéon basica estatal de aplicacion.

Siendo cierto lo anterior, también es verdad que en lo referente a la reserva de suelo
para viviendas sujetas a un régimen de proteccion publica (o reservas para viviendas
protegidas) ya estaba incorporada a la LOUA desde su texto inicial y ampliada desde
la Ley 1372005, de 11 de noviembre, por lo que en esta modificacion solo se han
introducido ciertos ajustes, destacando el esfuerzo de coordinacion que se realiza
con la reciente legislacion autonémica en materia de vivienda.

Es por tanto un momento oportuno de repasar el nuevo marco normativo de la
LOUA recordando los antecedentes de algunas determinaciones que se han visto
modificados con la Ley 2/2012: sobre las reservas de suelo para vivienda protegida
(articulo 10); sobre la calificaciéon del suelo para dicho uso y los suelos rotacionales
(articulo 17); y sobre el aprovechamiento urbanistico, la determinacién del aprove-
chamiento medio y los coeficientes de uso y tipologia (articulos 59, 60 y 61).

1. Antecedentes

Tal y como analiza el profesor Antonio Dominguez Vila en su trabajo “El Derecho
Constitucional a la Vivienda, Teorfa y Practica™, los planes urbanisticos que se

! Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 271, Madrid, enero-febrero (2012) pag. 93-136.
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redactan en la década de los 80 pretendieron darle una vuelta de tuerca a la Ley del
Suelo de 19762 para poder reservar suelo urbanizado para alguna modalidad de
vivienda protegida o de caracter social como las denomina la Ley. Estas determina-
ciones fueron desautorizadas por los tribunales, ya que la Ley no autorizaba que los
Planes, una vez asignado el uso residencial, pudieran imponer también un régimen
especial para la construccion, como es “el de las viviendas de proteccion oficial, que implica
limataciones a la propredad que, en el sistema de la Ley del Suelo, carece de los necesarios mecanis-
mos de compensacion”.

En 1978, la Constitucion Espanola en el capitulo dedicado a los principios rectores
de la politica social y econdémica, en su ya famoso articulo 47 establece que “Zodos
los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes piiblicos pro-
moverdn las condiciones necesarias y establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo este dere-
cho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion.
La comunmidad participard en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes pitblicos™.

En 1982 se aprueba el Estatuto de Autonomia para Andalucia® que establece la
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma en materia politica territorial:
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda. Desde esta fecha se
empiezan a desarrollar los programas en materia de vivienda acogidas a los planes
estatales, junto con los primeros programas y planes propios de la Comunidad
Autbénoma dirigidos fundamentalmente a los colectivos mas desfavorecidos. Los pro-
gramas de viviendas de nueva planta se desarrollaban sobre suelos residenciales, nor-
malmente de propiedad municipal.

No obstante, tendremos que esperar hasta la Ley 8/1990% como nos recuerda el
profesor Antonio Dominguez Vila, la que permita la calificacion desde el planea-
miento del suelo residencial para destinarlo obligatoriamente a la construcciéon de
viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica, forzando las competencias
estatales. En la Ley del Suelo de 1992 vy, concretamente en el articulo 98.3 del Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1992° se establece como potestativo:

“St el planeamiento general calificara terrenos con destino a la construccion de viviendas de proteccion
oficial u otro régimen de proteccion piblica, considerard esta calificacion como uso especifico, asigndn-
dosele el coeficiente de ponderacion que, justificadamente y en coordinacion con los criterios de valora-
cion catastral, exprese su valor en relacion con el caracteristico del drea en que quede incluido.”

Es en esta norma donde el legislador establece y se desarrolla el conjunto clasico de
instrumentos de intervencion en el mercado del suelo: patrimonio municipal de

? Ley 19/1975, 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, y Real Decreto 1346/1976, 9
de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo.

% Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia.

" Ley 8/1990, 25 de julio, de Reforma del Régimen urbanistico y valoraciones del Suelo.

® Real Decreto 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana.
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suelo, cesiones, derecho de superficie, y derechos de tanteo y retracto, junto con las
posibilidades de la expropiacion.

La Sentencia 61/1997, 20 de marzo, del Tribunal Constitucional anula el Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1992 por falta de titulo competencial del Estado
en materia de urbanismo y ordenaciéon del territorio. Se aprueba asi la primera
norma urbanistica en Andalucia: la Ley 1/1997%, por la que se asume como propia
la legislacion urbanistica estatal vigente hasta dicha Sentencia.

En la reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia’ del 2007 se concreta el
mandato constitucional dirigido a los poderes publicos de “promover las condicio-
nes necesarias” para la efectividad del derecho a la vivienda, en el ejercicio de la
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma en materia politica territorial:
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda. Sefialando, por su rela-
cién con el tema que tratamos, entre los principios rectores de la politicas publicas
el establecido en el art. 37.1.22: “El uso racional del suelo, adoptando cuantas medidas sean
necesarias para evitar la especulacion y promoviendo el acceso de los colectivos necesitados a vivien-
das protegidas”.

2. La reserva de vivienda protegida en el texto inicial de la LOUA de

20023

La exposicion de motivos de Ley ya sefialaba que en respuesta a los mandatos cons-
titucionales y la preocupacion por el acceso a una vivienda digna se establecian dis-
posiciones que garanticen el suelo suficiente destinado a viviendas de proteccién ofi-
cial u otros regimenes de protecciéon publica.

La redaccion inicial del articulo 10.1.A)b) se establecia que todos los municipios en
los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica debian establecer como determina-
cion estructural “Disposiciones que garanticen el suelo suficiente para viviendas de proteccion ofi-
cial u otros regimenes de proteccion piblica, de acuerdo con las necesidades previsibles desde el pro-
pio Plan General de Ordenacion Urbanistica o los planes sectoriales de aplicacion”. Esta obliga-
cion se traslada igualmente a los Planes de Sectorizacion, como planeamiento gene-
ral, cuyo contenido se regula en el articulo 12.4.b).

Este articulo hay que enlazarlo con los instrumentos principales que la propia Ley
establece en su Titulo III de intervencién en el mercado de suelo: el derecho de
superficie, los derechos de tanteo y retracto, asi como los patrimonios publicos de
suelo con destino preferente a viviendas protegidas, regulando por primera vez el

% Ley 171997, 18 de junio, por la que se aprueban con caracter urgente y transitorio disposiciones en materia de suelo y ordenacion
urbana.

7 Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

8 Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.
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patrimonio autonémico de suelo. El articulo 69 obligaba tanto a la Administracion
de la Junta de Andalucia como a los municipios a constituir, mantener y gestionar
estos patrimonios para “garantizar una oferta de suelo suficiente con destino a la ejecucion de
viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica™.

Estas “disposiciones” se concretaban en el articulo 10.1.B)a) para “los municipios que
por su relevancia territorial lo requieran y asi se determine reglamentariamente o por los Planes de
Ordenacion del “Ierritorio” con la siguiente redaccion “En dreas o sectores cuyo uso caracteris-
tico sea el residencial, las reservas de los terrenos equivalentes, al menos, al treinta por ciento del
aprovechamiento objetivo de dicho dmbito para su destino a viviendas de proteccion oficial u otros
regimenes de proteccion piblica. Motwadamente, el Plan General de Ordenacién Urbanistica podrd
eximir total o parcialmente esta obligacion a sectores o dreas concretos, debiendo prever su compen-
sacion en el resto de dichas dreas o sectores, asegurando la distribucion equilibrada de estos tipos de
viviendas en el conjunto de la ciudad”.

Una obligacién solo para los municipios de relevancia territorial que se definian en
la Disposiciéon Transitoria Octava de la LOUA de la forma siguiente “en tanto no se
determine reglamentariamente, se consideran municipios con relevancia territorial aquéllos que sean
ltorales, y los de mds de 20.000 habitantes censados”. Posteriormente, se aprucba en
Decreto 150/1003° que define los estos municipios afiadiendo “y los que formen parte
de las aglomeraciones urbanas de las principales ciudades andaluzas”. Por lo tanto tenian obli-
gacion de establecer reservas de vivienda protegida todos los municipios de mas de
20.000 habitantes a los que se afadian (con independencia de su poblacion) los situa-
dos en la costa y los pertenecientes a las aglomeraciones urbanas de Andalucia.

La reserva solo afectaba a areas y sectores y no al resto de suelos clasificados como
urbano pero dentro de la categoria de no consolidado, aunque estuviese remitida su
ordenacion a un Plan Parcial o Estudio de Detalle. Hay que recordar que la LOUA
es la que establece la obligacion de distinguir entre consolidado o no consolidado.
En la practica la reserva se entendia para el suelo urbanizable, cuando muchos de
los municipios andaluces tenian grandes superficies vacias en el interior de las deli-
mitaciones de suelo urbano incluido en el planeamiento general anterior, o que esta-
blecia en nuevo plan general.

Igualmente solo afectaba a areas o sectores “con uso caracteristico residencial”, defi-
nido en el articulo 17 de la LOUA a los efectos del cumplimiento de las reglas sus-
tantivas y los estandares de ordenacion, pero no siendo de aplicaciéon cuando el
caracteristico sea industrial, terciario o turistico, aunque en ellos se prevea edificabi-
lidad residencial (no mayoritaria).

No olvidemos que la Ley también establecia en el articulo 14.1.d) que los Planes
Especiales podian tener por finalidad el de “vincular el destino de terrenos o construcciones

? Decreto 150/2003, de 10 de junio, por el que se determinan los municipios con relevancia territorial, a efectos de lo previsto en la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.
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a viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion piiblica, o a otros usos sociales” aun-
que so6lo cuando se formulen en desarrollo de los planes generales de ordenacion
urbanistica.

La Ley protegia los suelos reservados para estas viviendas en el articulo 36.2.a).1% de
forma que toda innovacion que “suprima determinaciones que vinculen terrenos al uso de vivien-
das de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica, deberdan contemplar las medidas com-
pensatorias precisas para mantener la proporcion y calidad de las dotaciones previstas respecto al apro-
vechamiento, sin incrementar éste en detrimento de la proporcion ya alcanzada entre unas y otro”.

Volviendo a la redaccion inicial del articulo 10.1.A)b) hay que tener en cuenta que
la reserva habia que realizarla sobre el “aprovechamiento objetivo” que no es mas
que un concepto econdémico, definido en al articulo 59.2 como “la superficie edificable,
medida en metros cuadrados, permitida por el planeamiento general o los instrumentos que lo des-
arrollen sobre un terreno dado conforme al uso, tipologia y edificabilidad atribuidos al mismo™ y
cuyo fin es poder realizar el reparto equitativo de cargas y beneficios derivados de la
accion urbanistica.

En el planeamiento general, el aprovechamiento objetivo de un area o sector es el
producto de la edificabilidad global del uso caracteristico por un coeficiente que
pondera el beneficio relativo de los distintos usos caracteristicos entre si. Ademas la
Ley permite establecer por el planeamiento general otros coeficientes: el de localiza-
cién de cada area o sector en relacion a la estructura territorial y los de coste y man-
tenimiento de infraestructuras. No hay que confundir los coeficientes citados, con los
que tiene o puede que establecer el planeamiento general para su aplicacion en el
planeamiento de desarrollo como son: los de ponderacion relativa de cada uso por-
menorizado y tipologia edificatoria, asi como los correctores de “vivienda de protec-
ci6n oficial u otros regimenes de protecciéon publica u otros usos de interés social”.

En el planeamiento de desarrollo y por tanto en la ordenacion detallada, este apro-
vechamiento objetivo fijado se distribuye entre las distintas parcelas lucrativas, asig-
nando a cada una de ellas su propio aprovechamiento objetivo, resultado de la edi-
ficabilidad neta del correspondiente uso pormenorizado multiplicado por el coefi-
ciente propio del uso pormenorizado y tipologia edificatoria, en su caso, de los coe-
ficientes situacion y caracteristicas urbanisticas dentro del espacio ordenado, pudien-
do estos ultimos ser fijados por dicho planeamiento de desarrollo.

Todos estos coeficientes estan previstos en el articulo 61 de la Ley, con una redac-
ci6n poco afortunada al referirse a los coeficientes que “tiene” o “puede” establecer
el planeamiento general o planeamiento de desarrollo. En concreto el articulo 61.4
establecia como “potestativo” el coeficiente “corrector” de viviendas protegidas: “L/
Plan General de Ordenacion Urbanistica o, en su caso, el Plan de Ordenacion Intermunicipal o el
Plan de Sectorizacion podran, asimismo, establecer coeficientes correctores al objeto de compensar
a aquellos propietarios de suelos destinados a viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de pro-
leccion publica u otros usos de interés social”.

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 47



Antonio S. Becerra Garcia

La LOUA en su articulo 60 determina como se realiza el calculo del aprovechamien-
to medio. Dicho célculo tiene que tener en cuenta los coeficientes de los usos carac-
teristicos (y, en su caso, de situacion y coste y mantenimiento de las infraestructuras),
las superficies de las areas o sectores, de las superficies de los sistemas generales ads-
critos o inscritos, y las edificabilidades totales (o globales) lucrativas. Particularmente
no me explico las referencias reiteradas a los coeficientes de tipologias, pero lo cier-
to es que en dicho calculo y, —exceptuando las areas o sectores que ordene directa-
mente del plan general—, no entra en el calculo los coeficientes de uso pormenoriza-
do ni el coeficiente corrector de vivienda protegida.

Existen pocos pronunciamientos de los tribunales sobre los coeficientes de pondera-
cién en el planeamiento, aunque la Sentencia del TSJA de 3 de junio de 2011,
sobre la aprobacion definitiva del PGOU de Jerez de la Frontera, entra en el fondo
del asunto admitiendo incluso un grado de discrecionalidad en su fijacion:

“la_finalidad de los coeficientes es establecer un mecanismo adecuado para facilitar la equidistribu-
cion entre los diferentes propietarios de un suelo considerados globalmente en todo el dmbito del
PGOU, y ... lo fundamental no es el correcto valor absoluto de una edificabilidad determinada para
un uso y una tipologia edificatoria, sino lo verdaderamente importante es el juego de valores relativos
entre st, de los diferentes usos y tipologias edificatorias establecidas en el Plan, y sin olvidar que el
establecimiento de coeficientes participa en cierto modo del grado de discrecionalidad consustancial a
las decisiones de politica urbanistica, tratdndose de conseguir (;corregir?) tendencias inadecuadas en
el crecimiento de la ciudad. Los coeficientes se han calculado como determina el articulo 61 de la
LOUA, al objeto de valorar los diferentes rendimientos econdmicos a que puedan lugar los diferentes
usos y tipologias, previendo el precepto que el instrumento de planeamiento que establezca la ordena-
cion detallada precisa para la ejecucion en el drea urbana o sector correspondiente podrd concretar, y
en su caso, fyjar, respetando los criterios del PGOU; la ponderacion relatva de los usos pormenori-
zados y tipologias edificatorias resultantes de la ordenacion que establezca, asi como las que reflejen
las diferencias de situacion y caracteristicas urbanisticas dentro del espacio ordenado. ... 1 con el
establecimiento de esos coeficientes de ponderacion, se pretenden corregir las desigualdades que se pro-
ducen a la hora de ordenar el territorio, asignando usos e intensidades distintos a los terrenos™.

3. La reserva de vivienda protegida en la modificaciéon de la LOUA de

2005

El establecimiento de la reserva de suelo para vivienda protegida sobre el aprovecha-
miento objetivo y solo para los municipios de relevancia territorial, fue corregido en
el Ley 13/2005 tomado como referencia la edificabilidad residencial y obligacion a
todos los municipios de nuestra Comunidad. En su exposiciéon de motivos se sefiala-
ba dicho objetivo:

10 Sentencia 785/2009 de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, con Sede en Sevilla.
1 Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo .
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“No obstante, para reforzar y ampliar este esfuerzo de las Administraciones, y en el ¢jercicio de las
competencias que el articulo 15.8 del Estatuto de Autonomia atribuye a esta Comunidad Auténoma
en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, se ha considerado necesaria la apro-
bacion del presente texto legal de medidas para la vivienda protegida y el suelo, con el objetivo prin-
cipal de vincular la construccion de vivienda protegida y la promocion de suelo enfocando ésta, fun-
damentalmente, a aumentar la oferta de la primera.

Para que dicha intervencion piiblica en el mercado de suelo logre alcanzar su_finalidad fundamen-
tal, que no es otra que regulay, en defensa del interés general, los precios del suelo en el mercado, se
considera como uno de los objetivos principales de esta Ley el necesario perfeccionamiento, mejora y
Jortalecimiento de los instrumentos anteriormente mencionados. De este modo, en ejercicio de la com-
petencia urbanistica, se procede a modificar y completar determinados aspectos de la Ley de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, con la_finalidad de garantizar una oferta de suelo suficiente
con destino a la promocién de viviendas protegidas, no sélo en los municipios de relevancia territo-
rial sino en todos los municipios andaluces.”

Ast el articulo 23.2 de la Ley 13/2005 suprime el apartado a) del articulo 10.1.B), y
el articulo 23.1 de la citada Ley 13/2005 modifica el apartado b) del articulo 10.1.A)
estableciendo como obligacion para todos los municipios: “En cada drea o sector con
uso residencial, lus reservas de los terrenos equivalentes, al menos, al treinta por ciento de la
edificabilidad residencial de dicho dmbito para su destino a viviendas de proteccion oficial
u otros regimenes de proteccion piblica. Motivadamente, el Plan General de Ordenacion Urbanistica
podrd eximir total o parcialmente de esta obligacion a sectores o dreas concretos que no se consideren
aptos para la construccion de este tipo de viviendas. El Plan deberd prever su compensacion en el
resto de las dreas o sectores, asegurando la distribucion equilibrada de estos tipos de viviendas en el
conjunto de la ciudad”.

A partir de entonces, con independencia del uso caracteristico del area o sector, la
obligacién se fijaba al instrumento que estableciera el uso residencial, aunque dicha
determinacion no es propia del planeamiento general (que establece la edificabilidad
lucrativa total) y st del planeamiento de desarrollo (que establece las edificabilidades
de los usos pormenorizados). Si es verdad que la edificabilidad residencial puede
potestativamente ser fijada por el planeamiento general que decida establecer a
ambitos o sectores concretos la ordenacion detallada, como hemos senalado antes.

Se exige la localizacion de los suelos para vivienda protegida y una nueva obligacion
para parte de suclo del diez por ciento de cesion, anadiéndose un nuevo apartado 7
al articulo 17, con la siguiente redaccion: “Los instrumentos de planeamiento urbanistico que
contengan la ordenacion detallada localizardn en el drea y sector las reservas de terrenos para vivien-
das de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica que, de conformidad con esta Ley,
estuvieren obligados a realizar. El cincuenta por ciento de las viviendas que se prevean en los suelos
donde se localice el diez por ciento de cesion del aprovechamiento medio del drea de reparto a_favor
del Ayuntamiento habrdn de destinarse a los grupos con menor indice de renta que se determinen en
los correspondientes planes y programas de viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de pro-
teccion publica.”
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También se incluye la obligacion de un informe preceptivo sobre los plazos de las
viviendas protegidas, al afiadirse una nueva letra c) al apartado 3 del articulo 18,
con la siguiente redaccion: “En las dreas o sectores que contengan reservas de terrenos para
viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica, el Plan General de
Ordenacion Urbanistica o, en su defecto, el instrumento de planeamiento que contenga la ordena-
cion detallada especificard los plazos para el inicio y terminacion de estas viviendas, plazos que
deberdn contar con informe favorable de la Consejeria competente en materia de vivienda, que lo ha
de emitir en un mes, transcurrido el cual se entenderd aprobado el plazo que contenga el instrumen-
to de planeamiento.”

La potestad de establecer coeficientes correctores para la vivienda protegida, se vuel-
ve en obligacion, al modificar el apartado 4 del articulo 61 que queda con la siguien-
te redaccion: “El Plan General de Ordenacién Urbanistica o, en su caso, el Plan de Ordenacion
Intermunicipal o el Plan de Sectorizacion deberdn, asimismo, establecer coeficientes correctores espe-
cificos al objeto de compensar a aquellos propietarios de suelos destinados a viviendas de proteccion
oficial u otros regimenes de proteccion piblica u otros usos de interés social.” Todavia no existe
un coeficiente especifico del uso pormenorizado de vivienda protegida, aunque es
frecuente encontrarlo en los planes de la época.

Pero quizas, lo que tuvo mayor repercusion fue la inclusion de la Disposicion
Transitoria Unica sobre la aplicacion del articulo 10.1.A b) de la Ley 7/2002, de 17
de diciembre, con la siguiente redaccion: “I. La localizacion de las reservas de terrenos con
destino a viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica a las que hace refe-
rencia el articulo 10.1.4) b) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, serd exigible desde la entrada
en vigor de esta Ley, en los supuestos y forma establecidos en el articulo 23 de la misma, a todos los
nuevos sectores que se delimiten en suelo urbanizable no sectorizado. 2. Esta determinacion serd
wgualmente de aplicacion a los Planes Parciales de Ordenacion que desarrollen sectores ya delimita-
dos en los instrumentos de planeamiento general vigentes, estuvieren éstos adaptados o no a la Ley
772002, de 17 de diciembre, st su aprobacion inicial se produce con posterioridad al 20 de enero
de 2007.”

Todavia hoy existen algunos Planes Parciales con aprobacion inicial anterior al 20
de enero de 2007, sin aprobacion definitiva y sin obligacion de reservar suelo para
vivienda protegida. Los Planes Parciales cuya aprobacion inicial fue posterior a la
citada fecha, comprobaron cémo tenian que destinar parte de la edificabilidad resi-
dencial a vivienda protegida con lo que, en principio, se minoraba el aprovecha-
miento que recibian los propietarios si éstos ya estaban “repartidos” por el plan
general para las distintas edificabilidades de los usos pormenorizados (que era lo
frecuente), incumpliendo sin quererlo la Gltima determinacion del apartado 5 del
articulo 61 en la redaccion dada por la misma Ley 13/2005: “El instrumento de pla-
neamiento que establezca la ordenacion detallada precisa para la ejecucion en el drea urbana o sec-
tor correspondiente podrd concretar y, en su caso, fyjay respetando los criterios del Plan General de
Ordenacion Urbanistica o del Plan de Ordenacion Intermunicipal, la ponderacion relativa de los
usos pormenorizados y tipologias edificatorias resultantes de la ordenacion que establezca, asi como
las que reflejen las diferencias de situacion y caracteristicas urbanisticas dentro del espacio ordena-
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do. No podrd en ningin caso disminuir el aprovechamiento objetivo otorgado por el planeamiento
general.”

La Sentencia del TS de 22 de junio 2010 sobre la aplicaciéon o no de la Disposicion
Transitoria Unica, apartado segundo de la Ley 13/2005, estima el recurso de casa-
ci6n interpuesto por la Junta de Andalucia ordenando la suspension cautelar del
Plan Especial del Area de Reforma 5.01 ~Bodegas— del Plan General de Ordenacion
Urbana de Granada, por no recoger la reserva de suelo para la construccion de
viviendas de protecciéon ptblica. Igualmente la Sentencia de 17 de febrero 2011'° del
TSJ de Andalucia, desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto con-
tra la Resolucion de 18 de Mayo de 2005 de la Alcaldia Presidencia del
Ayuntamiento de Albaida del Aljarafe por la que se denegd la tramitacion del
Proyecto de Plan Parcial por omision de la reserva de vivienda protegida.

Es significativo que D. Enrique Porto Rey incluyese en un articulo titulado “El
Sistema de Planeamiento”!*, un apartado especifico sobre los problemas que pueden
surgir por la obligacién de reservar o calificar suelo para viviendas de proteccién
publica, atin reconociendo que la mayoria de las Comunidades Auténomas ya inclu-
ian en sus normas estas reservas referidas a suelo, aprovechamiento o edificabilidad
residencial.

4. La reserva de vivienda protegida en la modificacion de la LOUA de 2006

La Ley 1/2006' introduce en su articulo 1.1 la pentiltima modificacién que ha sufri-
do nuestro articulo 1.A)b) estableciendo la siguiente redaccion: “En cada drea o sector
con uso residencial, las reservas de los terrenos equivalentes, al menos al treinta por ciento de la edi-
Sicabilidad residencial de dicho dmbito para su destino a viviendas de proteccion oficial u otros regi-
menes de proteccion piblica. El Plan General de Ordenacion Urbanistica podrd exvmir total o par-
clalmente de esta obligacion a sectores o dreas concretos que lengan una densidad inferior a quince
viviendas por hectdrea y que, ademds, por su tipologia no se consideren aptas para la construccion de
este tipo de viviendas. El Plan deberd prever su compensacion en el resto de las dreas o sectores, ase-
gurando su distribucion equilibrada en el conjunto de la ciudad. Con objeto de evitar la segregacion
espacial y favorecer la integracion social, reglamentariamente podrdn establecerse pardmetros que evi-
ten la concentracion excesiva de este tipo de viviendas™.

Basicamente establece una limitacion a la exencion total o parcial de la reserva de
viviendas protegidas: solo se puede aplicar a sectores o areas que tengan una densi-
dad inferior a quince viviendas por hectarea y que, ademas, por su tipologia no se

12 Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de junio 2010, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5

13 Sentencia de 17 de febrero 2011 del TSJ de Andalucia, Sevilla. Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2°

" “Derecho Urbanistico de Andalucia”, 2 edicion 2006, editado por LA LEY y EL. CONSULTOR v dirigido por Enrique Sanchez
Goyanes.

15 Ley 1/2006, de 16 de mayo, de Modificacion de la Ley 7/2002, de 17-12-2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia, de la
Ley 171996, de 10-1-1996, de Comercio Interior de Andalucia, y de la Ley 13/2005, de 11-11-2005, de Medidas para la Vivienda
Protegida.
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consideren aptas para la construccion de este tipo de viviendas, con independencia
de la necesidad de compensacion en el conjunto de la ciudad.

5. Las adaptaciones parciales del 2008 y la situaciéon actual del planea-
miento general adaptado a la LOUA

La LOUA en su redaccion inicial entré en vigor el 20 de enero de 2003 y establecia
la obligatoriedad de que el planeamiento general municipal se adaptara a dicha Ley
en un plazo de cuatro afos. La modificaciéon principal que ya hemos comentado y
que se introduce por la Ley 13/2005 tenia como finalidad que el planeamiento que
se adaptase contuviera ya suelo suficiente con destino a la promocion de viviendas
protegidas en todos los municipios andaluces.

La Disposicion Transitoria Segunda de la LOUA, que fijaba este plazo de cuatro
anos, anadia una limitacion a los municipios con planeamiento no adaptado: “no se
podran aprobarse modificaciones del planeamiento general que afecten a las determinaciones propias
de la ordenacion estructural, a dotaciones o a equipamientos cuando dicho instrumento de planea-
miento no haya sido adaptado a la presente Ley al menos de_forma parcial”, lo que dio lugar a
una paralizacion casi generalizada de las modificaciones citadas, dado que en enero
de 2007 sélo medio centenar de municipios habian adaptado su planeamiento urba-
nistico a esta legislacion.

La misma Disposicion Transitoria Segunda preveia que: “los municipios podrin_formu-
lar y aprobar adaptaciones de los Planes y restantes instrumentos, que podran ser totales o parcia-
les” y anadia: “cuando las adaptaciones sean parciales deben alcanzar; al menos, al conjunto de
las determinaciones que configuran la ordenacion estructural”, mecanismos que no fueron uti-
lizados por ningtin Ayuntamiento.

En enero de 2008 sélo 57 municipios (el 7,4% del total, representando al 14,32 %
de la poblacion andaluza) contaban con planes adaptados a la LOUA vy todos ellos
mediante el procedimiento de adaptacion total, ya sea por revision del planeamien-
to anterior o por nueva formulacion.

En este contexto, en que los procesos de adaptaciéon de los instrumentos de planea-
miento a la LOUA no se habian producido con la rapidez prevista, unido a la impo-
sibilidad de aprobar las modificaciones del planeamiento general antes citadas,
repercutié en ambitos como el productivo o la vivienda, al impedir la puesta en
carga de suelos destinados a estos usos.

En el Pacto por la Vivienda en Andalucia, suscrito en diciembre de 2007, la Junta
de Andalucia y los Ayuntamientos, a través de la Federaciéon Andaluza de
Municipios y Provincias de Andalucia, se comprometieron —entre otras medidas— a
agilizar la adaptacion del planeamiento urbanistico a la LOUA, facilitando asi la
obtencién de suelo para la construccion de viviendas protegidas.
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Este compromiso se materializo por parte de la Junta de Andalucia con la aproba-
cién del Decreto 11/2008'° por el que se establece el contenido, plazo y alcance de
las adaptaciones parciales de los planes. En esta tramitacion —que es municipal—, se
introdujo una valoracion de la adaptacion parcial por parte de la Junta de Andalucia
a través de la Comision Interdepartamental de Valoracion Territorial y Urbanistica
(CIVTU) que habia sido creada por el Decreto 220/2006!7.

El Decreto 11/2008 establecia el procedimiento y contenido del documento técnico
de las adaptaciones parciales y en su articulo 3.1.b) fijaba: “Dusposiciones que garanticen
el suelo suficiente para cubrir las necesidades de vivienda protegida, conforme a lo dispuesto en el
articulo 10.1.4).b) de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, y la disposicion transitoria inica de la
Ley 1372005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo. A estos efec-
tos no se considerardn alteraciones sustanciales las correcciones de edificabilidad y de densidad, o de
ambas, necesarias para mantener el aprovechamiento urbanistico del planeamiento general vigente, no
pudiendo superar los parametros establecidos en el articulo 17 de la Ley 7/2002, de 17 de diciem-
bre. La reserva de vivienda protegida no serd exigible a los sectores que cuenten con ordenacion por-
menorizada aprobada inicialmente con anterioridad al 20 de enero de 2007, de conformidad con lo
dispuesto en la disposicion transitoria tinica de la Ley 13/2005, de 11 de septiembre, ni en aque-
llas dreas que cuenten con ordenacion pormenorizada, aprobada inicialmente, con anterioridad al
nicto del tramate de aprobacion del documento de adaptacion parcial al que se refiere este capitulo”™.
Con lo que permitia que, en el caso que el planeamiento general que se adaptaba ya
hubiera establecido los usos y edificabilidades pormenorizadas, se recuperara el
aprovechamiento que se perdia con la aplicacion del coeficiente de vivienda prote-
gida sobre la edificabilidad residencial, necesitando en muchos casos que la propia
adaptacion parcial tuviera que fijar dicho coeficiente al no existir en el planeamien-
to general.

Ademas el proceso de adaptacion a la LOUA se reforzo por parte de la Consejeria
con una serie de acciones de difusion y con la inclusion de ayudas especificas para
las adaptaciones parciales en la Orden de 8 de julio de 2008'® que regulaba las sub-
venciones para la redaccion por los Ayuntamientos de los planes generales.

El resultado actual (abril de 2012) de todo este esfuerzo, tanto de la Consejeria de
Obras Puablicas y Vivienda, de la Comision Interdepartamental, como de los
Ayuntamientos que lo han apoyado, es el siguiente:

— Por la via de la revisiéon o nueva formulacion del PGOU: 115 municipios tienen
su plan general aprobado definitivamente; 56 municipios tienen su plan general
aprobado provisionalmente, pendiente de su proxima aprobacion definitiva; 518

16 Decreto 11/2008, de 22 de enero, por el que se desarrollan procedimientos dirigidos a poner suelo urbanizado en el mercado con

destino preferente a la construccion de viviendas protegidas.

" Decreto 220/2006, de 19 de diciembre, por el que se regula el ejercicio de las competencias de la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Andalucia en materia de ordenacion del territorio y urbanismo.

18 Orden de 8 de julio de 2008 por la que se regula la concesion de ayudas a los Ayuntamientos para la financiacion de actuaciones
en materia de urbanismo.
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municipios tienen su plan en fases iniciales de tramitaciéon municipal (aprobacio-
nes iniciales, avances o en redaccion); restando 82 municipios no han iniciado su
tramitacion.

— Por la via de la adaptacion parcial de su planeamiento general vigente: 290 muni-
cipios cuentan con aprobacion municipal de su adaptacion parcial; 39 municipios
cuentan ya con valoraciones favorables de la CIVTU vy estan pendientes de su
aprobacion municipal; 51 municipios tienen presentada su adaptaciéon parcial
ante la CIVTU para su valoracion; 24 municipios han iniciado la redacciéon de la
adaptacion parcial; restando 67 municipios que cuentan con planeamiento gene-
ral no adaptado y que no han optado por tramitar la adaptaciéon parcial.

En total son ya 444 municipios que tienen adaptados a la LOUA sus planes genera-
les, ya sea por la via de la revision o nueva formulacion, por la de la adaptacion par-
cial o con valoraciones favorables de la CIVTU. Esta cifra supone el 57,6% del total
de municipios, pero en el que residen el 85,0% de la poblacién andaluza.

En estos planes adaptados a la LOUA se ha detectado suelo disponible para, al
menos, 285.000 viviendas protegidas, cifra cercana a las 300.000 viviendas protegi-
das que se fij6 en el citado Pacto por la Vivienda en Andalucia. Hay que tener en
cuenta que con término “suelo disponible” nos referimos al suelo clasificado y pen-
diente de ordenacién por el planeamiento de desarrollo, tanto en urbano no conso-
lidado o urbanizable, como el que sin haberse terminado de urbanizar tiene apro-
bada su ordenacién con fecha posterior al 20 de enero de 2007. A partir de la cifra
anterior, se puede estimar que existe en Andalucia actualmente suelo disponible para
mas de un millon de viviendas, sin contar con el que tiene ya la condicion de urba-
no consolidado.

6. La reciente modificacién de la LOUA del 2012

Desde la modificacion introducida por la Ley 1/2006, se han aprobado importantes
normas que tienen relaciéon con el tema que tratamos:

En el 2007 la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia'®.
— En el 2008 la Ley de Suelo estatal y su Texto Refundido?’ que establece la nivel
nacional la reserva de suelo residencial para viviendas protegidas.
En el 2010 la Ley reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia?! que vin-
cula el planeamiento con los Planes Municipales de Vivienda y Suelo y la Ley de

Autonomia Local de Andalucia?.
En el 2011 el Real Decreto Ley 1492/2011, 24 de octubre, por el que se aprueba

19 Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

2 Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo y Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Suelo.

2! Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia.

2 Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local en Andalucia.



Novedades legislativas en materia de reserva de terrenos para viviendas protegidas y sus antecedentes
normativos

el Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo, que desplaza a la normativa de
valoracion catastral a efectos urbanisticos.

=Y en enero del 2012 el Reglamento Regulador de los Registros Puablicos
Municipales de Demandantes de Vivienda Protegida?®.

La reciente modificacion de la LOUA por la Ley 2/2012%* aporta novedades en
materia de vivienda protegida, conectando los planes urbanisticos con los planes
municipales y autonémico de vivienda y suelo.

En primer lugar, se ha matizado la obligacion de reservar el 30 por ciento de la edi-
ficabilidad residencial para viviendas protegidas. En la redaccion actual del articulo
10.1.A.b) se establece que la reserva para viviendas protegidas sera la que establez-
ca el Plan Municipal de Vivienda y Suelo (PMVS).

El articulo 10 de la Ley reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia estable-
ce para el planeamiento urbanistico en materia de vivienda:

“1. El planeamiento urbanistico promoverd la cohesion social en las ciudades y pueblos de
Andalucia, como garantia de una adecuada integracién urbana y para la prevencion de_fendmenos
de segregacion, exclusion, discriminacidn o asedio por razones socioecondmicas, demogrdficas, de
género, culturales, religiosas o de cualguier otro tipo.

2. El Plan General de Ordenacion Urbanistica, de acuerdo con la normativa en materia de ordena-
cion del territorio y urbanismo y los instrumentos de ordenacion territorial, contendrd las determina-
clones de ordenacion, gestion y eecucion que sean precisas para cubrir las necesidades de vivienda
establecidas en los planes municipales de vivienda y suelo.

Fara ello, entre otras determinaciones, clasificard suelo suficiente con uso residencial para su desarro-
o y eecucion a corto y medio plazo y establecerd, en relacion a las reservas de suelo con destino a
vivienda protegida, la edificabilidad destinada a tal fin en cada drea o sector con uso residencial, las
previsiones de programacion y gestion de la egecucion de los correspondientes dmbitos y, en los suelos
con ordenacion detallada, su localizacion concreta, plazos de inicio y terminacion de las actuacio-
nes. Asimismo, establecerd las acciones de rehabilitacion que favorezcan la revitalizacion de los teji-
dos residenciales y la recuperacion del patrimonio construido, asi como la eliminacion de las situa-
clones de infravivienda existentes.

3. Los diferentes instrumentos de planeamiento de desarrollo deberdn definir; en los suelos de reser-
va para vivienda protegida, los porcentajes de vivienda de las diferentes categorias establecidas en el
correspondiente Plan Municipal de Vivienda y Suelo.”

% Decreto 1/2012, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento Regulador de los Registros Publicos Municipales de
Demandantes de Vivienda Protegida y se modifica el Reglamento de Viviendas Protegidas de la Comunidad Auténoma de
Andalucia.

2t Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacién de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.
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Si los datos del PMVS obligan a una reserva superior al 30 por ciento, la reserva
para vivienda protegida sera la que se refleje en el PMVS; pero si los datos arrojan
una reserva inferior al 30 por ciento, se permite que la diferencia hasta alcanzar el
referido 30 por ciento se destine a viviendas sujetas a un régimen de proteccion
municipal. Se trata de adecuar la reserva de terrenos para viviendas protegidas a la
realidad y dar respuesta a otros tipos de formatos de posible proteccion municipal
que no tienen acomodo actualmente (viviendas con su precio tasado en venta o
alquiler). Debe tenerse en cuenta que esta regulacion afecta a futuras innovaciones
de planeamiento urbanistico, y no afecta a los suelos para viviendas protegidas ya
calificados (Disposicion Adicional Primera), que como hemos dicho anteriormente
tienen capacidad hasta la fecha para construir 285.000 viviendas, distribuidos de
forma equilibrada por todo el territorio andaluz. No obstante, esta posibilidad de
disminuir el porcentaje de viviendas protegidas autonémicas y su complemento con
otras viviendas protegidas municipales necesita de un informe previo de la
Consejeria competente en materia de vivienda, que constate que efectivamente el
PMYVS aporta unos datos sélidos sobre la demanda de viviendas protegidas inferior
al 30% de la edificabilidad residencial y recogido en la Disposicion Adicional
Tercera.

La redaccion dada al articulo 10 de la LOUA ha quedado en la modificacion de la
siguiente manera:

HArticulo 10. Determinaciones

1. Los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica establecen la ordenacion estructural del térmi-
no munictpal, que estd constitwida por la estructura general y por las directrices que resulten del
modelo asumido de evolucién urbana y de ocupacion del territorio. La ordenacidn estructural se esta-
blece mediante las siguientes determinaciones:

A) En todos los municipios:
a) La clasificacion de la totalidad del suelo con delimitacion de las superficies adscritas a cada
clase y categorias de suelo adoptadas de conformidad con lo establecido en los articulos 44, 45,
46 y 47 de esta Ley, previendo el crecimiento urbano necesario para garantizar el desarrollo de
la ciudad a medio plazo.
b) En cada drea de reforma interior o sector con uso residencial, las reservas de los terrenos equi-
valentes, al menos, al treinta por ciento de la edificabilidad residencial de dicho dmbito para su
destino a vwiendas protegidas, en los términos previstos en el Plan Municipal de
Vivienda y Suelo, que podrd aumentar este porcentaje para atender las necesidades del
municipio.
S, del estudio de las necesidades presentes y futuras de la poblacion, el Plan Municipal de
Vivienda y Suelo arroja una demanda de vivienda protegida acogida al Plan Andaluz de
Vivienda y Suelo inferior al porcentaje de reserva establecido en el pdrrafo anterior; la dife-
rencia hasta alcanzar éste deberd destinarse a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion
municipal que, al menos, limite su precio mdximo en venta o alquiler y establezca los requisitos
que han de cumplir los destinatarios de las mismas, en el marco de lo establecido en la legislacion
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reguladora del derecho a la vivienda en la Comunidad Auténoma de Andalucta. Dicho régi-
men de proteccion municipal deberd quedar establecido en el citado Plan municipal.
En el supuesto de ausencia de Plan Municipal de Vivienda y Suelo, o de falta de prevision en el
mismo del régimen de proteccion municipal referido en el pdrrafo anterion; la reserva de vivienda
protegida, a la que hace referencia este apartado, serd como minimo del treinta por ciento, desti-
ndndose integramente a viviendas protegidas acogidas al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo™.
En mingin caso computard como reserva de vivienda protegida la edificabilidad asignada a alo-
Jjamientos transitorios de promocion publica que se implanten en
suelo de equipamiento publico.
El Plan General de Ordenacion Urbanistica podrd exumir total o parcialmente de esta obligacion
a sectores o dreas de reforma interior concretos que tengan una densidad inferior a quince vivien-
das por hectdrea y que, ademds, por su tipologia no se consideren aptos para la construccion de este
tipo de viviendas. EL Plan General preverd su compensacion mediante la integracion de la reserva
que corresponda en el resto del municipio, asegurando su distribucion equilibrada en el conjunto de
la ciudad. Excepcionalmente, en ¢l caso de revisiones parciales o modifica-
ciones, en lugar de dicha compensacion en el resto del municipio, la innovacion correspondiente
podrd contemplar justificadamente un incremento de la cesion de terrenos hasta un mdximo del
veinte por ciento en cumplimiento del deber contemplado en el articulo 51.1.C).e) de esta Ley, a
los efectos de compensar las plusvalias generadas por dicha exencion. En los sectores de suelo urba-
nizable esta excepcion, y el correlativo incremento del porcentaje de cesion, sélo se podrd levar a
¢fecto st se justifica, en el conjunto del Plan General de Ordenacion Urbanistica, que la disponi-
bilidad de suelo calificado para tal finalidad es suficiente para abastecer las necesidades presentes
'y futuras de viviendas protegidas conforme al Plan Municipal de Vivienda y Suelo.
Con objeto de evitar la segregacion espacial y favorecer la integracion social, los instrumentos de
planeamiento general podrdn establecer pardmetros que eviten la concentracion excesiva de este
tipo de viviendas.
¢) Los sistemas generales constituidos por la red bdsica de reservas de terrenos y construcciones de
destino dotacional piblico que aseguren la racionalidad y coherencia del desarrollo urbanistico y
garanticen la calidad y funcionalidad de los principales espacios de uso colectivo. Como minimo
deberdn comprender las reservas precisas para:
¢.1. Parques, jardines y espacios libres piblicos en proporcion adecuada a las necesidades
soctales actuales y previsibles, que deben respetar un estandar minimo entre 5 y 10 metros cua-
drados por habitante o por cada 40 metros cuadrados de techo destinado a uso residencial.
Reglamentariamente se podrd determinar el estdndar minimo segin las caracteristicas del
municipio.
¢.2. Infraestructuras, servicios, dotaciones y equipamientos que, por su cardcter supramunici-
pal, por su_funcion o destino especifico, por sus dimensiones o por su posicion estratégica, inte-
gren o deban integrar la estructura actual o de desarrollo urbanistico de todo o parte del tér-
mino municipal. Sus especificaciones se determinardn de acuerdo con los requisitos de calidad
urbanistica relativos, entre otros, al emplazamiento, organizacion y tratamiento que se indi-
quen en esta Ley y que puedan establecerse reglamentariamente o por las directrices de las
Normativas Directoras para la Ordenacion Urbanistica.
d) Usos y edificabilidades globales para las distintas zonas del suelo urbano y para los sectores
del suelo urbano no consolidado y del suelo urbanizable ordenado y sectorizado, asi como sus res-
pectivos niveles de densidad, que se distribuirdn entre los siguientes pardmetros:

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 57



Antonio S. Becerra Garcia

1. Densidad muy baja: 5 0 menos viviendas por hectdrea.

2. Densidad baja: mds de 5 y hasta 15 viviendas por hectdrea.

3. Densidad media-baja: mds de 15 y hasta 30 viviendas por hectdrea.
4. Densidad media: mds de 30 y hasta 50 viwiendas por hectdrea.

5. Densidad alta: mds de 50 y hasta 75 viviendas por hectdrea.

6. Densidad muy alta: mds de 75 viviendas por hectdrea.

2. Los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica establecen, asimismo, la ordenacion pormeno-
rizada mediante las siguientes determinaciones:

A) Preceptivas:

b) En el suelo urbano no consolidado, la delimitacion de las dreas de reforma interion, por ello
sujetas a su ordenacion detallada, con definicion de sus objetivos y asignacion de usos y edifica-
bilidades globales para cada drea y la delimitacion de las dreas homogéneas a las que se refiere
el articulo 45.2.B).c), con la identificacion de las parcelas a las que el planeamiento les atribu-
ya un incremento de aprovechamiento sobre el preexistente y aquellas otras en las que se materia-
lice el cumplimiento del deber de las personas titulares de esta categoria de suelo, sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 55.3. Asimismo, se delimitardn las dreas de reparto que deban defi-
nirse y se determinardn sus aprovechamientos medios.

g) Definicion de la media dotacional de las distintas zonas del suelo urbano, expresada por la
cuota que resulte entre la superficie dotacional y la edificabilidad global de dicha zona.

B) Con cardcter potestativo:

a) Para las distintas zonas del suelo urbano, las dreas de reforma interior y los sectores del suelo
urbano no consolidado y del suelo urbanizable, la determinacion de la densidad, expresada en
viviendas por hectdrea.

b) Las determinaciones previstas en el apartado A).a) anterion; respecto de todo o parte del suelo
urbano no consolidado y respecto de sectores del suelo urbanizable, para hacer posible la activi-
dad de ejecucion sin ulterior planeamiento de desarrollo, incluidos los plazos de ejecucion de las
correspondientes dreas y sectores.”

La Disposicién adicional primera sobre las alteraciones de la calificacion del suelo
para viviendas protegidas recoge que:

“Los suelos que, a la entrada en vigor de esta Ley, se encuentren calificados para concretar la reser-
va de vivienda protegida no podrdn ser objeto de alteracion para destinarlos a viviendas sujetas a
algiin régimen de proteccion municipal, salvo que se proceda a la correspondiente innovacion de pla-
neamiento urbanistico conforme al articulo 36 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, y de acuer-
do con los coeficientes de aprovechamiento urbanistico que correspondan a cada uso pormenorizado
de vivienda segin el régimen de proteccion.”

La Disposicion adicional tercera sobre el informe preceptivo de los PMVS estable-
ce:
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“Todo Plan Municipal de Vivienda y Suelo que arroje una demanda de vivienda protegida acogida
al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo inferior al treinta por ciento de la edificabilidad residencial,
porcentaje minimo de reserva de acuerdo con el articulo 10.1.4).b) de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, requerird de informe de la Consejeria competente en materia de vivienda con cardcter pre-
vio a su aprobacion.”

En segundo lugar, se incorpora en el articulo 17.1 regla 2% entre las dotaciones publi-
cas el uso de alojamiento publico transitorio, regulado en la Ley de Derecho a la
Vivienda. Por tanto, a partir de la reforma legislativa el alojamiento transitorio sera
una dotacion o equipamiento publico mas, junto con los espacios libres, centros docen-
tes, asistenciales, aparcamientos publicos, etc. Sin duda representa un importante res-
paldo a esta figura destinada al alojamiento de una poblacién en situacion de exclu-
sion social, que hasta ahora no tenia una conexion con la legislacion urbanistica. Con
independencia de la necesidad de realizar el desarrollo reglamentario sobre las dota-
ciones, el primer parrafo de la regla 2* queda redactado de la siguiente forma:

“Las reservas para dotaciones, tales como parques y jardines, centros docentes, sanitarios o asisten-
clales, equipamiento deportivo, comercial, cultural o social, alojamientos transitorios de promocion
pliblica y aparcamientos, deberdn localizarse de forma congruente con los criterios establecidos en el
apartado E) del articulo 9 y establecerse con caracteristicas y proporciones adecuadas a las necesi-
dades colectivas del sector: Asimismo, deben cumplir como minimo los siguientes estdndares: ...”

En tercer lugar, al modificarse el articulo 17.8, el destino de suelo a vivienda prote-
gida pasa a ser una calificacién urbanistica de suelo mas (aunque en el articulo 61.4
sigue permaneciendo como un coeficiente corrector). Hasta ahora las viviendas pro-
tegidas son un destino obligatorio para el promotor y la Administracion e virtud de
una reserva minima, pero que no tiene que ser necesariamente asociado al uso del
suelo. La reforma otorga a la vivienda protegida un plus de rigor, pues le da la cate-
goria obligatoria de calificacién urbanistica que compromete al suelo indefinida-
mente. Esto implica una mayor garantia en el destino que haya que dar a estos sue-
los. La redaccion final de esta apartado es la siguiente:

“Los wnstrumentos de planeamiento urbanistico que contengan la ordenacion detallada localizardn
en el drea y sector los terrenos en los que se concreten las reservas a las que se refiere el articulo
(O.L.A).b) de esta Ley, calificando el suelo necesario para dicha reserva con el uso pormenori-
zado de vivienda protegida.

El cincuenta por ciento, o en su caso el porcentaje que establezca el Plan Municipal de Vivienda y
Suelo, de las viviendas que se prevean en los suelos donde se localice el diez por ciento de cesion del
aprovechamiento medio del drea de reparto que le corresponda a la Administracion habrd de desti-
narse a los grupos con menor indice de renta que se determinen en los correspondientes planes y pro-
gramas de viviendas protegidas.”

La cuarta modificacion que destacamos en relacion a la cesion del 10% del aprove-
chamiento medio es la obligacion de que dicha cesion se materialice en los suelos

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 59



Antonio S. Becerra Garcia

reservados para vivienda protegida y, por tanto, integrante en el patrimonio munici-
pal de suelo segun el articulo 72.b). De esta forma se ha modificado el articulo
54.2.b) que afecta al el régimen del suelo urbanizable ordenado —de aplicacion tam-
bién al suelo urbano no consolidado por la remision que se establece en el articulo
55.1-, quedando la redaccion de dicho articulo:

“La superficie de suelo con aprovechamiento lucratvo, ya urbanizada, precisa para materializar el
diez por ciento del aprovechamiento medio del drea de reparto. Cuando se justifique por el instrumen-
to de planeamiento, esta cesion podrd sustituirse, mediante resolucion motivada, por el abono a la
Admunistracion de su valor en metdlico, tasado en aplicacion de las reglas legales pertinentes.

Cuando exista suelo destinado a vivienda protegida, en virtud de la reserva prevista
en el articulo 10.1.4).b), el cumplimiento de este deber se materializara necesariamen-
te en los terrenos calificados para tal fin.”

Tenemos que recordar que el nuevo el articulo 55.3.b), en relacion con el suelo urba-
no no consolidado previsto en el articulo 45.2.B).c), permite la modulacion del por-
centaje de cesion del incremento de aprovechamiento sobre el preexistente, aunque
sl no se monetariza, también debera materializarse en los terrenos calificados para
vivienda protegida:

“La superficie de suelo urbanizado con aprovechamiento lucrativo precisa para materializar el diez

por ciento aplicado a la diferencia sobre el preexistente. Este porcentaje podrd ser incrementado
0 disminuido de manera motivada por el planeamiento, en_funcion de las plusvalias, hasta el quin-
ce ) cinco por ciento, respectivamente.

En los supuestos en los que el plancamiento determine la sustitucion de las cesiones de suelo por su
valor en metdlico, éste se calculard conforme a la normativa que sea de aplicacion, en el momento de
la suscripcion del convenio al que hace referencia el articulo 30.2 de esta Lep.”

Ademas se han modificado otros aspectos complementarios que afectan a la reserva
de vivienda protegida como es la definicion del aprovechamiento urbanistico y apro-
vechamiento preexistente, ajustes en las definiciones de aprovechamiento objetivo,
subjetivo y medio (articulo 59), asi como el establecimiento de reglas especificas para
modificaciones de planeamiento adaptado de forma parcial a la LOUA (Disposicion
Adicional Segunda).

Conclusion

La modificacion de la LOUA por la Ley 2/2012 viene a reforzar la necesaria coor-
dinacion entre el planeamiento urbanistico y la politica de vivienda, tanto a nivel
autonémico como local —concretado en los planes municipales de vivienda y suelo—,
en el que prevision de suelo reservado para la vivienda protegida, como en la consi-
deracion de los alojamiento transitorio como una dotacion mas, supone una respues-
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ta al mandato de nuestra Constitucion y Estatuto de Autonomia para el uso racio-
nal del suelo, posibilitando el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada,
en el marco de la planificacién y desarrollo sostenible de nuestras ciudades.

Con independencia de que en el futuro sea necesario realizar otros ajustes que se

consideren, quizas sea ya el momento de trabajar en el reglamento de planeamien-
to autonémico que desplace a la normativa estatal preconstitucional.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Antecedentes normativos. 3. Los estudios econdmicos_financieros de los pla-
nes. 4. El informa de sostenibilidad econdmica. A) Consideracion previa. B) Justificacion de la existencia de
suelo para usos productivos. G) El impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas Piblicas. 5.
Conclusiones.

1. Introduccion

En los mas de ocho aflos de vigencia de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre de
Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia (en adelante LOUA), se han aprobado hasta
seis modificaciones de su contenido siendo algunas de ellas referidas a disposiciones
puntuales, mientras que otras han constituido una verdadera reforma afectando a
instituciones y procedimientos en ella contemplados.

Cronolégicamente y con el caracter de reforma puntual, la primera modificacion de
la LOUA se llevo a cabo mediante la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que
se aprueban medidas fiscales y administrativas, que afiadi6 la Disposicion Adicional
Séptima referida a actos de construccion o instalaciéon de infraestructuras, servicios,
dotaciones o equipamientos vinculados a la generacién mediante fuentes energéticas
renovables durante el periodo de vigencia del Plan Energético de Andalucia 2003-

2006.

Posteriormente, la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda
Protegida y el Suelo supuso la primera reforma de calado de la LOUA y tuvo por
objetivo principal vincular la construccion de vivienda protegida y la promocién de
suelo enfocando la actividad de promocion, fundamentalmente, a aumentar la ofer-
ta de aquel tipo de vivienda, perfeccionando, mejorando y fortaleciendo los instru-
mentos de los que dispone la Administracion para que la intervencion publica en el
mercado de suelo lograse alcanzar su finalidad fundamental, que no es otra que
regular, en defensa del interés general, los precios del suelo en el mercado.

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 63



Hilario Manuel Hernandez Jiménez

El régimen en materia de vivienda protegida resultante de la Ley 13/2005 fue pun-
tualmente retocado por la Ley 1/2006, de 16 de mayo, que recuper6 puntualmente
el texto del proyecto de Ley de Medidas para la Vivienda Protegida y el Suelo.

Inmersos ya en el actual periodo de recesion y/o crisis econémica, con especial afec-
cion al sector urbanistico e inmobiliario, la Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de
medidas fiscales para la reduccion del déficit pablico y para la sostenibilidad, modi-
ficé puntualmente el articulo 75.2.d de la LOUA al objeto de flexibilizar y ampliar
los destinos de los ingresos y recursos derivados de la gestion de los patrimonios
publicos de suelo.

También con caracter puntual, la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de
Andalucia ha incluido una definicién del suelo de uso turistico en la nueva redaccién
dada a la Disposicion Adicional Novena de la LOUA.

Y, finalmente, la Ley 2/2012, de 30 de enero ha constituido la segunda gran refor-
ma de la LOUA (junto con la operada con la Ley 13/2005), impulsada por la nece-
sidad de ofrecer seguridad juridica a los operadores intervinientes en el proceso de
transformacion del suelo, modificando su articulado al objeto de adaptar el ordena-
miento urbanistico andaluz a la legislacion estatal de suelo constituida por el Texto
Refundido de la Ley de Suelo aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20
de junio, en todo aquéllo que le es obligado, incorporando conceptos, concretando
aspectos o asumiendo figuras previstas en el texto estatal que no tenian reflejo exac-
to en el articulado autonémico y realizando los ajustes necesarios para restablecer la
coherencia necesaria entre ambos sistemas normativos. Y una de las reformas ope-
radas en la LOUA con la Ley 2/2012 tiene por objeto introducir aspectos referidos
a la sostenibilidad econémica de los instrumentos de planeamiento.

Del relato anteriormente expuesto, podemos colegir que nuestra norma legal urba-
nistica ha sido objeto durante su periodo de vigencia de reformas que han tenido por
finalidad su adaptacién a circunstancias especificas y coyunturales del momento en
el que se producian, sin que se haya puesto en crisis el espiritu y los principios inspi-
radores de su aprobacion; no podemos decir lo mismo de otros cuerpos normativos
autonomicos que han sufrido modificaciones de mayor calado en cuanto que han
supuesto la derogacion de instituciones y procedimientos anteriormente aprobados
motivadas por los cambios producidos en los Gobiernos autonémicos a resultas de
los correspondientes procesos electorales; o de la legislacion estatal de suelo que, a
partir de la concrecion competencial llevada a cabo por la Sentencia 61/1997, de
20 de marzo del Tribunal Constitucional, también ha sido objeto, mas que de modi-
ficaciones, de nuevas redacciones derogando la anterior que han venido motivadas
por los resultados de procesos electorales y la composicion de los Gobiernos de la
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naciéon. No de otra manera podemos entender los diferentes y casi opuestos princi-
pios inspiradores de las Leyes 6/1998, de 13 de abril sobre el régimen del suelo y
valoraciones, derogada por la Ley 8/2007, de 28 de mayo de Suelo, principalmente
en lo que se refiere a los criterios que han de inspirar el proceso de planificacion y
transformacion del suelo y las valoraciones urbanisticas, hasta el punto de que la
Exposicion de Motivos de la Ley 8/2007 se constituye en uno de los textos mas
demoledores de su norma predecesora de nuestro panorama legislativo contempo-
raneo.

En este contexto de necesidad de adaptaciéon del régimen urbanistico autonémico
andaluz al contenido en la legislacion basica estatal de suelo y en un momento de
grave crisis economica, la Ley 2/2012 ha modificado, entre otros, el articulo 19 de
la LOUA referido al contenido documental de los instrumentos de planeamiento
propios de la ordenacién urbanistica, conforme a la siguiente redaccién dada al
apartado 1.a.3" del citado precepto:

En funcion del alcance y la naturaleza de las determinaciones del instrumento de planeamien-
to sobre previsiones de programacion y gestion, contendrd un estudio econdmico-financiero que
incluird una evaluacion analitica de las posibles implicaciones del Plan, en_funcién de los agen-
les inversores previstos y de la ldgica secuencial establecida para su desarrollo y ejecucion, ast
como un wnforme de sostenibilidad econdmica, que debe contener la justificacion de la existencia
de suelo suficiente para usos productivos y su acomodacion al desarrollo urbano previsto en el
planeamiento, asi como el andlisis del impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas de
las Admanistraciones Piblicas responsables de la implantacion y el mantenimiento de las
mfraestructuras y de la implantacion y prestacion de los servicios necesarios.

La buasqueda en la eficiencia de los recursos propios de la transformacion del suelo
y la aplicacion del principio de racionalidad en las actuaciones urbanisticas, consti-
tuyen manifestacion del criterio de sostenibilidad que debe ser exigible en tales
actuaciones, entendida como un mandato de equilibrio entre las necesidad de
implantacion de infraestructuras y servicios y la suficiencia de recursos publicos y
privados para su efectiva implantacién y puesta en uso, funcionamiento y conserva-
cién y a cuya finalidad responde la incorporacién a los instrumentos de planeamien-
to del informe de sostenibilidad econémica.

2. Antecedentes normativos
Los antecedentes normativos de la nueva redaccion dada al articulo 19 de La LOUA

en lo que se refiere a la exigencia documental de los instrumentos de planeamiento,
los encontramos principalmente en el articulo 15 apartado cuarto del Texto
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Refundido de la Ley de Suelo que senala:

La documentacién de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de urbanizacion debe
inclurr un informe o memoria de sostenibilidad econdmica, en el que se ponderard en particular
el impacto de la actuacion en las Haciendas Piblicas afectadas por la implantacion y el man-
lenimiento de las infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servi-
cios resullantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos productivos.

La redaccion es casi idéntica y supone asi incorporar la exigencia del informe de sos-
tenibilidad econémica a los instrumentos de planeamiento que se redacten en nues-
tra Comunidad a partir de la entrada en vigor de la Ley 2/2012. En este sentido, no
debe sorprendernos que la legislacion estatal de suelo, tan cenida a los aspectos cons-
titucionales definidos por la antes citada Sentencia 61/1997 del Tribunal
Constitucional (principios definidores del proceso de transformacién del suelo y
valoraciones), se preocupe por el contenido documental de los instrumentos de orde-
nacién de las actuaciones de urbanizacién —instrumentos de planeamiento confor-
me a la terminologia de la LOUA—, por cuanto el anclaje constitucional de dicha
prevision estatal lo encontramos en el articulo 149.1.13" de la Constitucion referido
a las competencias estatales sobre las bases y coordinacién de la planificaciéon gene-
ral de la actividad econémica. Al respecto, la citada Sentencia tiene matizado
(Fundamento Juridico n° 36) que solo resulta constitucional aquella regulacion que
incorpore normas relacionadas con la planificacion general en materia de politica de
suelo que guarden una inmediata y directa relacién con la direccién de la economia;
es, por tanto, bajo esta directriz donde encuentran amparo las normas contenidas en
el Texto Refundido de la Ley de Suelo referidas a aspectos propios de las competen-
cias urbanisticas autonémicas como es la prevision de los instrumentos de la ordena-
cién urbanistica y la definiciéon de su contenido documental. De este modo, siendo
competencia autonémica concretar el contenido de los instrumentos de ordenacion,
la norma basica estatal resulta legitimada para imponer la inclusion del informe de
sostenibilidad econdémica por cuanto su contenido contribuira a dotar el instrumen-
to de planeamiento del necesario soporte que justifique la idoneidad de su aproba-
cibén y legitime el posterior proceso de transformacion del suelo, en el contexto eco-
nomico actual de insuficiencia financiera que merma los desarrollos urbanisticos y
de déficits presupuestarios de las haciendas municipales, en tanto en cuanto recep-
toras de las infraestructuras y servicios que resulten del proceso de transformacion
de suelo y cuya incorporacion al espacio urbano y puesta en uso y funcionamiento,
conllevard una posterior actuacién de mantenimiento, conservacion y reposiciéon
cuya sostenibilidad ha debido ser prevista en el proceso de planificacion.

La previsién contenida en el Texto Refundido de la Ley de Suelo ha sido desarrolla-
da por el legislador estatal en el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el
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que se aprueba el Reglamento de Valoraciones de la Ley de Suelo, cuyo articulo 3.1
dispone:

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15.4 del texto refundido de la Ley de Suelo, la docu-
mentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de urbanizacion debe incluir un
informe o memoria de sostenibilidad econdmica, en el que se ponderard en particular el impac-
to de la actuacion en las Haciendas Piblicas afectadas por la implantacion y el mantenimien-
to de las infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resul-
lantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos productivos.

Especificamente y en relacion con el impacto econdmico para la Hacienda local, se cuantifica-
rdn los costes de mantenimiento por la puesta en marcha y la prestacion de los servicios publi-
cos necesarios para atender el crecimiento urbano previsto en el instrumento de ordenacion, y se
estimard el importe de los ingresos municipales derivados de los principales tributos locales, en
Juncion de la edificacion y poblacion potencial previstas, evaluados en _funcion de los escenarios
socto-econdmicos previsibles hasta que se encuentren terminadas las edificaciones que la actua-
cidn comporta.

La exigencia de documentos de corte econémico financiero en los instrumentos de
planeamiento no nos es en absoluto desconocida en nuestro ordenamiento juridico,
ni su constancia y relevancia ha sido desconsiderada por nuestra jurisprudencia. Asi,
el articulo 13.2 de la Ley de Suelo de 1976, el articulo 42 del Reglamento de
Planeamiento Urbanistico aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio o
el articulo 72.4 del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 1992 exigian la inclusién
de un estudio econémico financiero en los planes generales. También referido a los
instrumentos de planeamiento de desarrollo, el articulo 46.d del Reglamento de
Planeamiento establece que los planes parciales que se refieran a urbanizaciones de
Iniciativa particular deberan contener, entre otras determinaciones, los medios econd-
macos de toda indole con que cuente el promotor o promotores de la urbanizacion, indicando los recur-
s0s propios y las _fuentes de financiacion. En lo que se refiere a la determinacion del siste-
ma de actuacion, el articulo 56.2 del mismo Reglamento de Planeamiento establece
que la determinacion del sistema aplicable debera justificarse teniendo en cuenta los
medios econdmicos_financieros con que cuenta la Administracion. Y todo ello, con independen-
cia del propio estudio econémico financiero que deben contener los planes parciales
conforme resulta del articulo 57.6 del mismo Reglamento. Debemos recordar en
este punto que el Reglamento de Planeamiento Urbanistico esta vigente en nuestra
Comunidad como disposicién reglamentaria supletoria a tenor de lo dispuesto en la
Disposicién Transitoria Novena de la LOUA.

La preocupacion del legislador y en particular del andaluz, sobre las previsiones eco-
noémicas de los planes no se limita a los de contenido urbanistico sino que se extien-
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de también a los de caracter territorial. Asi resulta de la Ley 1/1994, de 11 de enero,
de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia cuando en
su articulo 7.1.j senala que el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia inclui-
ra una estimacion econdmica de las acciones comprendidas en el Plan y las prioridades de ejecucion
de las mismas.

Desde otro ambito sectorial, la preocupacion por la evaluacion econémica de las
actuaciones propuestas ha sido recogida en la Ley estatal 9/2006, de 28 de abril,
sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente, incorporando como contenido del informe de sostenibilidad ambiental
previsto en el articulo 8, un informe sobre la viabilidad econémica de las alternati-
vas v de las medidas dirigidas a prevenir, reducir o paliar los efectos negativos del
plan o programa (Anexo I, letra k).

Otro ejemplo lo encontramos en la normativa autonémica comparada del Pais
Vasco, cuando en el Decreto 262/2004, de 21 de diciembre por el que se aprueba
el Plan Territorial de creaciéon publica de suelo para actividades econémicas y equi-
pamientos comerciales de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco exige, junto a la
identificacion de los emplazamientos y cuantificacion de las superficies de suelo pre-
cisas e idoneas, la programaciéon de las inversiones necesarias y estudio econémico
que exprese el enfoque y viabilidad de las intervenciones publicas propuestas.

3. Los estudios econémicos financieros de los planes

Sin perjuicio del andlisis que mas adelante se expondra sobre el informe de sosteni-
bilidad econémica, conviene adelantar que su contenido y finalidad es muy distinto
al del estudio econémico financiero que también debe incorporarse a los instrumen-
tos de planeamiento y que es igualmente referido en el articulo 19.1.a.3" de la
LOUA, que incluira una evaluacion analitica de las posibles implicaciones del Plan
en funcion de los agentes inversores previstos, la estimacion de costes y de la logica
secuencial establecida para su desarrollo y ejecucion.

Con el estudio econémico financiero de los planes se pretende justificar la previ-
sion del planificador de los costes cuya implantacion requerird y la viabilidad eco-
noémica que resultard de su puesta en carga y del propio mercado inmobiliario,
teniendo en cuenta los distintos periodos de retorno y las variables financieras de
la inversion a llevar a cabo. La viabilidad econémica real de la actuacion en térmi-
nos que hagan creible y rentable su ejecucion, constituye el trasfondo que late de
los estudios econémico financieros en base a las estimaciones de costes e ingresos
que se realice.
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La doctrina jurisprudencial no ha dudado en ningiin momento de la importancia y
necesidad de que los instrumentos de planeamiento cuenten con los estudios econé-
mico financieros como parte de su contenido, sin perjuicio de que podamos encon-
trar algunos pronunciamientos de nuestro Tribunales que, ante la ausencia de dicho
documento en el instrumento de planeamiento, no han considerado tal ausencia
como vicio de nulidad, st su finalidad se puede suplir a resultas del contenido del
plan mediante la indicacién expresa de las fuentes de financiaciéon de su ejecucion.

Sin perjuicio de pronunciamientos aislados, el criterio dominante es considerar la
relevancia del estudio econémico financiero como parte documental de los instru-
mentos de planeamiento al objeto de realizar una adecuada justificacion de las pre-
visiones econdmicas de las inversiones precisas para acometer la actuacion. Asi resul-
ta de la Sentencia de 15 de noviembre de 2001 dictada por el Tribunal Superior de
Justicia de Galicia (recurso 6759/1997), que concluye diciendo que: (...) en una valo-
racion conjunta de los mencionados elementos se aprecia una nsuficiente justificacion de las previ-
stones econdmicas (...), por lo que necesariamente conduce a la anulacion del acuerdo impugnado, al
considerar la inidoneidad del Estudio Econdmico-Financiero realizado y consecuentemente la falta
de garantia de la real posibilidad de realizacion y ejecucion del Planeamiento.

Muy recientemente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de enero de 2012
(recurso 6313/2007) se ha pronunciado sobre el objeto, finalidad e importancia de
los estudios econdémico financieros en los siguientes términos: Las razones expresadas
conducen a la estimacion del submotivo de casacion cefudo a la infraccion, en que ha incurrido la
sentencia pronunciada por el Tribunal a quo , de lo establecido en el articulo 42 del Reglamento
estatal de Planeamiento y de la doctrina jurisprudencial que lo interpreta, contenida en las Sentencias
de esta Sala antes citadas, y concretamente en la invocada en el escrito de interposicion del recurso de
casacion de la entidad mercantil recurrente, de fecha 21 de mayo de 2001 (recurso de casacion
4572/1996), segin la cual las previsiones logicas y ponderadas del Estudio Econdmico Financiero
deben garantizar la real posibilidad de realizacion del planeamiento urbanistico, lo que no sucede en
el caso emjuiciado.

Los estudios econdémico financieros y el, a veces, reducido celo que los redactores
han plasmado en su elaboracién, ha sido blanco facil en los recursos contencioso
administrativos contra los instrumentos de planeamiento, aunque no siempre sean
estimadas las pretensiones de nulidad por su insuficiencia. Asi se ha pronunciado la
también reciente Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 19 de
enero de 2012 (recurso 4526/2010): La misma suerte desfavorable merece el siguiente motio
referido a la insuficiencia del estudio econdmico, ya que existidé como ordenan los articulos 68.3 de
la LOUPMRG y 77.2.g) del Reglamento de planeamiento para el desarrollo y aplicacion de la Ley
sobre el régimen del suelo y ordenacion urbana, aprobado por Real Decreto 2159/1978, y con el
alcance que especifica el articulo 42 de este reglamento, segiin resulta de la documentacién obrante a
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los_folios 584 a 588 y 620 y 621 y la umida al escrito de contestacion, sin que se haya probado
por la adversa lo contrario en apoyo de su pretension anulatoria; distinto es que, dentro del tramite
de justiprecio de los terrenos que deban ser expropiados para ejecutar las dotaciones publicas, se pon-
gan de manifiesto valores contradictorios y mds elevados, lo que no hace que, “a priort”, el estudio
econdmico-financiero realizado sea insuficiente.

Como afirma la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de febrero de 2011 (recurso
1210/2007), no es posible compartir que las partidas de evaluacion econdmica de la actuacion, a
las que se reduce la evaluacion econdmica que consta en la Memoria, cumplan la_funcion de asegu-
rar la viabilidad econdmica del planeamiento que corresponde al Estudio econdmico-financiero (.. .),
stendo necesaria la prevision del capital exigido por las actuaciones en él previstas y la de sus fuen-
les de_financiacion, para concluir que su ausencia vicia el Plan, al convertirlo en mera apariencia,
Juente de inseguridad juridica y de desprestigio normativo. Y concluye en los siguientes rotun-
dos términos: No es preciso que consten en el Estudio econdmico financiero las cantidades preci-
sas y concretas cuya mversion sea necesaria para la realizacion de las inversiones del Plan, pero si
es necesario que se proporcionen cudles son las indicadas fuentes de financiacion con que se puede lle-
var el Plan a la realidad. No se trata de establecer una documentacion econdmica desvinculada de
cualquier finalidad, sino que la misma proporcione la informacion contable suficiente para saber que
lo aprobado en el planeamiento es posible econdmicamente y que se expresen también los medios para
garantizar su ejecucion.

En definitiva y siguiendo la doctrina jurisprudencial consolidada, debemos conside-
rar que la prevision de costes y la viabilidad econémica de la actuacion en funcion
de las disponibilidades econémicas para sufragar los costes previstos, constituye un
factor relevante que limita la discrecionalidad de la Administracién para optar por
uno u otro modelo de ordenaciéon y desarrollo urbanistico, pues no cabe optar por
modelos territoriales que, en atencién a los recursos disponibles y prevision de ingre-
sos generables, resulten de imposible o muy dificil realizacion.

4. El informe de sostenibilidad econémica

El concepto de sostenibilidad econémica a que se refiere el legislador estatal en el
articulo 15.4 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y el legislador autonémico
andaluz en la nueva redaccion del articulo 19.1.a.3" no debe confundirse con el de
viabilidad econémica, mas ligado al sentido y finalidad del estudio econémico finan-
ciero, sino que va relacionado con dos aspectos distintos como son, por un lado, la
justificacion de la suficiencia del suelo productivo previsto y, por otro, el andlisis del
impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas de las Administraciones
Publicas intervinientes y receptoras de las nuevas infraestructuras y responsables de
los servicios resultantes. Ademas, la perspectiva temporal del analisis de sostenibili-
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dad econdmica de la actuacion es superior a la considerada en el estudio econémi-
co financiero, por cuanto no se limita a justificar la idoneidad de la actuacion en tér-
minos de real y viable ejecucion, sino que ha de considerar el coste publico del man-
tenimiento y conservacion de los nuevos ambitos resultantes en funciéon de los ingre-
sos que la puesta en carga de la actuacion vaya a generar para las arcas de la
Administracién de que se trate. Es decir, el estudio econémico financiero prevera el
coste de ejecucion de la actuacion y las fuentes de financiacion de la misma, entre
las que se han de incluir los ingresos que se generen por la puesta en el mercado del
producto inmobiliario resultante, con lo que la viabilidad econémica quedara justi-
ficada en un momento temporal determinado. Sin embargo, el analisis de sostenibi-
lidad econémica no se ha de limitar a un momento o periodo temporal limitado,
sino que ha de justificar la sostenibilidad de la actuacién para las arcas publicas
desde el momento de su puesta en carga y en tanto siga generando responsabilidad
para la Administraciéon competente respecto de las nuevas infraestructuras y servi-
clos necesarios.

Debe tenerse en cuenta, a titulo de ejemplo, que el contenido del estudio econémi-
co financiero es el que hay que considerar para, en la fase de ejecucion del planea-
miento, determinar las garantias a prestar sobre el importe de los costes de urbani-
zacion conforme resulta del articulo 130.2.A.g de la LOUA vy de las ofertas de
adquisicion y compensacion a que se refieren igualmente las letras d) y €) del mismo
articulo y apartado. Y ello por cuanto en el estudio econémico se determinara el
importe estimado de los costes de urbanizacion necesarios conforme a los concep-
tos referidos en el articulo 113 de la LOUA, mientras que en el informe de sosteni-
bilidad econémica el calculo de costes ha de ir concretado a los de caracter pabli-
co referidos al mantenimiento y conservacion de las nuevas infraestructuras y ser-
VICiOs.

A) Consideracion previa

El articulo 19.1.a.3" de la LOUA determina la necesidad de que los instrumentos
de planeamiento urbanistico incorporen entre su contenido el informe de sosteni-
bilidad econémica pero limitando dicha procedencia en funciéon del alcance y la
naturaleza de las determinaciones del instrumento de planeamiento sobre previ-
siones de programacion y gestion. La salvedad resulta de todo punto imprescindi-
ble, a pesar de que no se contiene en el Texto Refundido de la Ley de Suelo, por
cuanto el sistema de planeamiento en nuestra Comunidad engloba diferentes tipos
de instrumentos vy, éstos a su vez, de distinto contenido. Los distintos instrumentos
de planeamiento se relacionan en el articulo 7 de la LOUA diferenciando los ins-
trumentos de planeamiento general de los instrumentos de planeamiento de des-
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arrollo y considerando también como instrumento de planeamiento a los catdlo-
gos.

Respecto a los instrumentos de planeamiento general, debe considerarse proceden-
te la necesidad de incorporar el informe de sostenibilidad econémica, si bien con el
alcance general adecuado a las previsiones propias de tales instrumentos y dirigido
a analizar la propuesta de clasificacion del suelo productivo en relacion con el dise-
no de la ciudad propuesto, por una parte y, por otra el analisis que sobre la hacien-
da de las administraciones concurrentes provocara la implantacion de las dotaciones
consideradas como sistemas generales de parques, jardines y espacios libres publicos,
infraestructuras, servicios, dotaciones y equipamientos a que se refiere el articulo

10.1.A.c de la LOUA.

Respecto de los instrumentos de planeamiento de desarrollo resulta igualmente jus-
tificada la necesidad de incorporar el informe de sostenibilidad econémica, si bien,
en los referidos a ambitos con uso caracteristico no productivo el mismo se limitara
a analizar el impacto que sobre la hacienda de la Administracién local -fundamen-
talmente— generara la implantacién y el mantenimiento de las infraestructuras y la
implantacion y prestacion de los servicios necesarios para el ambito considerado, ya
se trate de dotaciones locales o generales. Respecto de los instrumentos de planea-
miento referidos a ambitos con uso caracteristico productivo, el informe de sosteni-
bilidad econémica debera justificar fundamentalmente la procedencia de la ordena-
cién de la actuacion en cuanto a su acomodacién al desarrollo urbano conforme a
las previsiones de programacion y gestion contenidas en el planeamiento general. De
lo anterior podemos deducir que el contenido de los informes de sostenibilidad eco-
nomica no tendra el mismo alcance respecto de los instrumentos de planeamiento
general que de los de desarrollo y, respecto de éstos, de los referidos a ambitos con
uso caracteristico productivo o no productivo.

No obstante, no resultara necesario el informe de sostenibilidad econémica respec-
to de determinados planes especiales en cuanto instrumento de desarrollo y en fun-
ci6n de su objeto a tenor de la variedad de finalidades previstas en el articulo 14.1
de la LOUA. Por tanto se ha de estar al supuesto concreto para justificar la innece-
sariedad del informe en funcion del objeto del plan especial. Tampoco se ha de con-
siderar necesario incorporar el informe de sostenibilidad econémica en los estudios
de detalle en atencion al limitado y concreto objeto de estos instrumentos conforme
se establece en el articulo 15 de la LOUA.

Respecto de los catalogos, teniendo por objeto complementar las determinaciones

de los instrumentos de planeamiento relativas a la conservacion, proteccion o mejo-
ra del patrimonio urbanistico, arquitectonico, historico, cultural, natural o paisajis-
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tico, tampoco resultara exigible incorporar a su contenido el informe de sostenibili-
dad econémica.

En el sentido de lo anteriormente expuesto, se ha de considerar también el alcance
de las innovaciones de los instrumentos de planeamiento que debera ser establecida
por la misma clase de instrumento, observando iguales determinaciones y procedi-
miento regulados para su aprobacion, publicidad y publicacion y teniendo idénticos
efectos, como resulta del articulo 36.1 de la LOUA, siendo necesario incorporar al
documento de innovacion el informe de sostenibilidad econdémica cuando el objeto
de la innovacion afecte a la prevision de incorporacion de suelo productivo al pro-
ceso urbanizador o a nuevas previsiones y determinaciones respecto de las infraes-
tructuras y servicios basicos para el ambito de que se trate, por lo que, en otro caso,
no sera necesario que el documento de innovacién incorpore el informe, sin perjui-
cio de justificar tal innecesariedad.

Podemos acoger en este aspecto para los informes de sostenibilidad econémica el cri-
terio jurisprudencial referido a la innecesariedad de incorporar el estudio economi-
co financiero antes analizado en determinados instrumentos de planeamiento, sir-
viendo como ejemplo lo manifestado por la Sentencia del Tribunal Supremo de 21
de junio de 2002, recurso 7239/1998 en los siguientes términos: Tampoco puede ser aco-
gida la pretension revocatoria_fundada en la inexistencia de Estudio Econdmico Financiero. Como
razonadamente expone la sentencia el cambio de uso pretendido carece de incidencia econdmica tanto
en el coste de la urbanizacion, por encontrarse el solar ya urbanizado, como en el servicio que se va
a prestay, cultural, por el cambio que se aprueba, pues la instalacion de la bibhoteca se llevard a
¢fecto a costa del solicitante del cambio de uso en que la modificacion del planeamiento consiste. En
definitiva, y como antes razonamos, st el cambio pretendido no tiene incidencia econdmica el Estudio
Econdmico Financiero pierde la condicion esencial que normalmente le acompana.

B) Justificacion de la existencia de suelo para usos productivos

El término desarrollo sostenible fue utilizado por primera vez en el documento
conocido como Informe Brundtland (1987), dentro de los trabajos de la Comision
Mundial del Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas, creada en la
Asamblea de las Naciones Unidas en 1983. Posteriormente, la Declaracion de Rio
de Janeiro (del 3 al 14 de junio de 1992) de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo proclamé en su Principio Tercero que e/
derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativamente a las necesidades de
desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y futuras.

La aplicacion del desarrollo sostenible al proceso de transformacion del suelo y cre-
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acion de ciudad ha sido contemplado en la Exposicion de Motivos del Texto
Refundido de la Ley de Suelo en términos de eficiencia econémica y suficiencia y
limitacion de intervencion: En tercer y dltimo lugas, la del urbanismo espaiiol contempordneo
es una lustoria desarrollista, volcada sobre todo en la creacién de nueva ciudad. Sin duda, el creci-
muento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe respon-
der a los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel crecimiento y
apostando por la regeneracion de la ciudad existente. La Unidn Europea insiste claramente en ello,
por gemplo en la Estrategia Territorial Europea o en la mds reciente Comunicacion de la Comision
sobre una Estrategia Temdtica para el Medio Ambiente Urbano, para lo que propone un modelo de
ciudad compacta y advierte de los graves inconvenientes de la urbanizacion dispersa o desordenada:
impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia econdmica por los elevados costes energéticos, de
construccion y mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los servicios piiblicos. El suelo,
ademds de un recurso econdmico, es también un recurso natural, escaso y no renovable (...).

La aplicaciéon y exigencia del principio del desarrollo sostenible a los instrumentos
de planeamiento urbanistico exige analizar y justificar, en primer lugar, la idoneidad
del suelo productivo propuesto u ordenado en cuanto a su acomodacion al desarro-
llo urbano previsto en el planeamiento aplicable.

Partiendo de la redaccion utilizada por el articulo 19.1.a.3" al referirse al uso pro-
ductivo, debe concretarse qué tipos de usos engloba, ya que la definiciéon de los dis-
tintos usos y, por tanto, la consideracion de los usos admitidos, excluidos, compati-
bles y complementarios se recogera en las correspondientes ordenanzas incorpora-
das a los instrumentos de planeamiento. En este sentido, por uso productivo debe
entenderse aquél que es susceptible de generar actividad econémica por cuanto
tiene por objeto o esta destinado a la produccion de bienes y servicios, pudiéndose
englobar en ¢l, por tanto, los usos industriales en sus distintas categorias (extensiva,
intensiva, etc), de servicios, tecnologicos, de servicios avanzados, comerciales, tercia-
rios, turisticos, etc. De ellos, pocos son los que cuentan con definicion normativa
como ocurre con los usos turisticos, disponiendo al respecto la Disposicion Novena
de la LOUA que se considerard suelo de uso turistico el que en un porcentaje superior al cincuen-
ta por ciento de la edificabilidad total del dmbito de ordenacion determine la implantacion de esta-
blecimientos de alojamiento turistico que cumplan los requisitos de uso excluswo y de unidad de
explotacién (téngase en cuenta también las definiciones contenidas en el articulo 2 de
la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia referidas al servicio
turistico, actividades con incidencia en el ambito turistico o establecimiento turisti-
co). Especialmente relacionado con el uso y desarrollo turistico, como sector estraté-
gico de la economia andaluza y por la inquietud por introducir el concepto de sos-
tenibilidad en los términos antes descritos, es decir, que se ejerza en forma tal que
responda equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las gene-
raciones presentes y futuras, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma
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ha aprobado el 6 de marzo de 2012 el Acuerdo por el que se aprueba la Estrategia
de Paisaje de Andalucia (BOJA n° 62, de 29 de marzo), que expresamente senala que
la Estrategia de Paisaje pone un énfasis especial en el paisaje como un activo para el
desarrollo sostenible y la competitividad de Andalucia, capaz de contribuir a la cre-
acion de renta y empleo. En cuanto al uso comercial, también hemos de estar a la
calificacion de las actividades comerciales contenida en el Decreto Legislativo
1/2012, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del
Comercio Interior de Andalucia.

A partir de la conceptuacion del uso productivo, el contenido del informe de soste-
nibilidad econémica dependera del alcance y naturaleza del instrumento de plane-
amiento de que se trate, teniendo por supuesto mayor incidencia en aquellos de
caracter general (planes generales y planes de sectorizacion) que incorporan al pro-
ceso urbanizador nuevos suelos con tal destino.

En este sentido hemos de tener en cuenta varias precisiones: en primer lugar, el arti-
culo 10.1.b del Texto Refundido de la Ley de Suelo contiene una prevision basica
que dispone que las Administraciones deberan velar y garantizar por el destino de
suelo adecuado y suficiente para usos productivos. Tal prevision constituye un cam-
bio radical del principio inspirador en la configuraciéon del modelo de ciudad pro-
puesto en la legislacion estatal anterior (Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen
del Suelo y Valoraciones) donde el suelo urbanizable tenia caracter residual. La jus-
tificacion de la suficiencia, adecuacion e idoneidad del suelo productivo constituira
en este sentido determinacion basica del informe de sostenibilidad econémica refe-
rido a los instrumentos de planeamiento general.

En segundo lugar, la adecuacion del suelo productivo previsto y su acomodacion al
desarrollo urbano previsto en el planeamiento, ha de referirse igualmente a la deter-
minaciéon contenida en la Norma 45 del Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia sobre los limites de crecimiento territorial que expresamente se refiere a
los usos productivos con el siguiente tenor: como norma y criterio general, serdn criterios
bdsicos para el andlisis y evaluacion de la incidencia y coherencia de los Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica con el modelo de ciudad establecido en este Plan los siguientes: a) La dimen-
sion del crecimiento propuesto, en_funcion de pardmetros objetivos (demogrdfico, del parque de vivien-
das, de los usos productivos y de la ocupacion de nuevos suelos por la urbanizacion), y su relacion
con la tendencia seguida para dichos pardmetros en los iltimos diez afios, debiendo justificarse ade-
cuadamente una alteracion sustancial de los mismos. Con cardcter general no se admatirdn los creci-
mientos que supongan incrementos de suelo urbanizable superiores al 40% del suelo urbano exusten-
te ni los crecumientos que supongan incrementos de poblacion superiores al 30% en ocho afios. Los
planes de ordenacion del territorio de dmbito subregional determinardn criterios especificos para cada
dmbato. Dicho limite de crecimiento ha sido matizado en el Decreto 11/2008, 22 de
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enero, por el que se desarrollan procedimientos dirigidos a poner suelo urbanizado
en el mercado con destino preferente a la construccion de viviendas protegidas, que
en su Disposicion Adicional Segunda ha establecido que con el fin de potenciar el des-
arrollo econdmico que se pueda plantear en los municipios andaluces en el limite del 40% del cre-
cimiento territorial de los Planes Generales no se computardn los suelos industriales. La exclusion
abarca por tanto solamente a los suelos industriales y no a otras variedades de suelo
productivo, por lo que el limite de crecimiento del POTA ha de ser considerado a
efectos del informe de sostenibilidad econémica.

En tercer lugar, el andlisis de sostenibilidad referido a la suficiencia del suelo produc-
tivo serd objeto de valoracion en el informe de incidencia territorial del instrumen-
to de planeamiento de que se trate, en funcion del contenido que para éste regula la
Norma 165 del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia al disponer que
abarcara, entre otros aspectos, el modelo de crecimiento y su incidencia sobre la estructura de
asentamientos, en relacion a la capacidad de carga del territorio.

Por lo que se refiere a los instrumentos de planeamiento de desarrollo que no incor-
poran nuevos suelos de uso productivo al proceso urbanizador, sino que ordenan
pormenorizadamente el ambito de que se trate, el informe de sostenibilidad econé-
mica debera justificar la adecuacion del suelo productivo ordenado a las previsiones
de programacion y gestion del planeamiento superior, a través del analisis de la ofer-
ta de suelo existente y la adecuacion a la demanda real, la existencia de usos produc-
tivos en zonas proximas o la prevision de ocupacion de los productos inmobiliarios
resultantes. No obstante, no podemos desvincular la aprobacién del planeamiento
de desarrollo de la programacion que al efecto contengan los instrumentos de pla-
neamiento general para los sectores o areas a las que se refieran, de modo que podria
producirse la colision entre dos criterios de actuacion distintos: el de la programa-
cion del planeamiento general que obligaria a presentar para su tramitacion el ins-
trumento de planeamiento de desarrollo so pena de incurrir en incumplimiento de
los plazos con la posible sustitucion del sistema de actuacion por uno publico (arti-
culo 89 de la LOUA), y el de la justificada ordenacion del ambito para su puesta en
carga en funciéon del criterio de sostenibilidad econémica y la acomodaciéon del
mismo al desarrollo urbano previsto en el planeamiento. En dicho conflicto de inte-
reses ha de primar en todo caso el resultante de aplicar el criterio de sostenibilidad
econdmica, de modo que, aun incurriendo en causa de incumplimiento, la presen-
taciéon para su aprobacién del instrumento de planeamiento de desarrollo debe rea-
lizarse en el momento temporal oportuno en funcion de la sostenibilidad de su pro-
gramacion y no del rigor resultante de la programacion prevista en el planeamiento
general. El informe de sostenibilidad econémica ha de justificar el incumplimiento
de dicha programacién precisamente en base a la oportuna acomodacién al desarro-
llo urbano vigente en funcién de las circunstancias contemporaneas analizadas.
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Como senalabamos al inicio de este apartado, el principio del desarrollo sostenible
aplicado a los instrumentos de planeamiento de desarrollo justifica que la aproba-
cion de tales instrumentos con la consiguiente e inmediata apertura de la fase de eje-
cucion del planeamiento, tanto en su vertiente juridica (reparcelacion) como fisica
(urbanizacion), deba realizar en forma tal que responda equitativamente a las necesidades de
desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y _futuras.

En definitiva, el informe de sostenibilidad econémica, en la vertiente donde analiza-
ra la justificacion de la existencia de suelo suficiente para usos productivos y su aco-
modacion al desarrollo urbano previsto en el planeamiento, tratara de viabilizar un
desarrollo urbano, en lo referente a los usos productivos, cohesionado con el disefio
y vertebracion del territorio en base a los criterios territoriales establecidos al respec-
to en el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia, tanto en lo referente al
volumen y tamano de crecimiento posible, como a la forma de prever la implanta-
cion de las nuevas actuaciones urbanisticas sobre el territorio, evitando de este modo
el desorden o la dispersion en el crecimiento de la ciudad que acarrearan como con-
secuencia una ineficiencia econémica en implantaciéon, mantenimiento y conserva-
ci6n de las infraestructuras precisas y servicios urbanisticos basicos.

C) El impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas Publicas

El segundo aspecto a considerar en el informe de sostenibilidad econémica de los
instrumentos de planeamiento urbanistico tiene por objeto el analisis del impacto de
las actuaciones previstas en las Haciendas de las Administraciones Pablicas respon-
sables de la implantaciéon y el mantenimiento de las infraestructuras y de la implan-
tacion y prestacion de los servicios necesarios.

Debemos recordar, si no ha quedado suficientemente claro a lo largo del presente
estudio, que el informe de sostenibilidad econémica se incorporara como un docu-
mento mas de los instrumentos de planeamiento, por lo que la elaboracion del
mismo correspondera al técnico redactor de aquél que, en los supuestos de iniciati-
va privada, serd un profesional externo contratado a tal efecto por la propiedad y sin
vinculacion alguna con la estructura organizativa ni funcional de la Administracion
actuante.

Dicho lo anterior, la primera cuestion que ha de abordar el técnico redactor a la
hora de analizar el impacto de las actuaciones previstas con el nuevo desarrollo
urbanistico es determinar cuales seran las Administraciones Pablicas responsables de
las nuevas infraestructuras y servicios. La respuesta la encontramos en el articulo 154
de la LOUA cuando dispone que la recepcion de las obras de urbanizacion corresponderd
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stempre al municipio, por lo que sera la Administracion local la responsable del mante-
nimiento de las infraestructuras y prestacion de los servicios. En cuanto a la respon-
sabilidad de la implantacion, ésta correspondera a la Administracion en los supues-
tos de iniciativa publica del planeamiento, ya que en los supuestos de iniciativa pri-
vada los costes de implantacion y la propia responsabilidad de ejecucion correspon-
dera a los propietarios asumiendo el coste resultante como gastos de urbanizacion
en los términos del articulo 113 de la LOUA. Coadyuva a la conclusion anterior lo
indicado en el articulo 153 de la LOUA al senalar que la conservacion de las obras de
urbanizacion, incluyendo el mantenimiento de las dotaciones y los servicios piblicos correspondien-
tes, compete al municipio. Unicamente podremos considerar como responsable de la
implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras y de la implantacion y pres-
tacion de los servicios necesarios a otras Administraciones Pablicas cuando éstas
ostenten competencias sectoriales especificas que asi lo justifiquen. Sirvan de ejem-
plo los supuestos en que la prestacion de determinados servicios se prestan de forma
mancomunada a varios municipios bajo la formula juridica de la Mancomunidad,
entidad que tiene la consideracion de entidad local de cooperacion territorial, con personali-
dad y capacidad juridica para el cumplimiento de sus fines especificos conforme dispone el arti-
culo 65.1 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia.

Sin perjuicio de lo anterior, también ha de ser objeto de consideracion en el infor-
me de sostenibilidad econémica el hecho de que la conservacion de la urbanizacion
haya de corresponder a una Entidad Urbanistica de Conservacion integrada por los
propietarios de las parcelas resultantes del proceso de equidistribucion y urbaniza-
cion, en los siguientes supuestos: a) Cuando haya sido asumida voluntariamente por
cualquier procedimiento; b) Cuando los solares estén comprendidos en unidades de
ejecucion o ambitos delimitados a este solo efecto, si el planeamiento urbanistico asi
lo dispone (articulo 153.3 de la LOUA). Constituida por tanto la entidad de conser-
vacion, serd ésta quien asuma el coste de conservacion y mantenimiento de las obras
de urbanizacion vy, por tanto, de las infraestructuras y prestacion de servicios necesa-
rios, en los términos establecidos en sus propios estatutos constitutivos y en los que
resulte del instrumento de planeamiento que disponga y establezca la obligatoriedad
de su constitucion. Reparese que en los estatutos de la Entidad podra recogerse que
la obligacion de conservacion y mantenimiento sea compartida o distribuida con el
municipio o que dicha obligaciéon sea temporal, debiendo regularse expresamente el
momento en que procedera la disolucion de la entidad, asumiendo el municipio la
responsabilidad de la conservacion. La experiencia también ha puesto de manifies-
to supuestos donde en el acuerdo de constitucion de la entidad de conservacion se
ha establecido que la participacion del Ayuntamiento, colaborando en la conserva-
cién y mantenimiento, se concrete en una determinada cantidad econémica anual a
abonar a la Entidad en funcién, por ejemplo, del volumen de licencias de ocupacion
o utilizacion en el ambito.
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Sien el estudio econémico financiero del instrumento de planeamiento se ha de justi-
ficar la prevision del planificador de los costes cuya implantacién requerird y la viabi-
lidad economica que resultara de su puesta en carga y del propio mercado inmobilia-
rio, teniendo en cuenta los distintos periodos de retorno y las variables financieras de
la inversion a llevar a cabo de modo que la viabilidad econémica de la actuacion sea
creible y rentable en su ejecucion, en el informe de sostenibilidad econémica, en la ver-
tiente de impacto en las haciendas de las Administraciones Pablicas que estamos ana-
lizando, el analisis econémico de la actuaciéon no ha de ir sustentado en criterios de via-
bilidad y rentabilidad financiera del inversor (propietarios de los terrenos o agente
urbanizador), sino en criterios de balance de la Administraciéon, basado en el resulta-
do de aplicar a los ingresos corrientes que la actuacion genere, los gastos de funciona-
miento de la misma (implantacién y mantenimiento de dotaciones e infraestructuras y
prestacion de servicios). En sintests, el estudio econémico financiero responde a crite-
rios de viabilidad econémica y el informe a criterios de sostenibilidad econémica.

De este modo, el técnico redactor ha de realizar una prevision de costes e ingresos,
debiéndose partir del desarrollo reglamentario estatal contenido en el Reglamento
de Valoraciones de la Ley de Suelo que en su articulo 3 sefiala que los costes a con-
siderar son los de mantenimiento por la puesta en marcha y la prestacion de los ser-
vicios publicos necesarios para atender el crecimiento urbano previsto en el instru-
mento de ordenacion y que los ingresos seran los derivados de los principales tribu-
tos locales, en funcion de la edificacion y poblacion potencial previstas, evaluados en
funcion de los escenarios socio-econémicos previsibles hasta que se encuentren ter-
minadas las edificaciones que la actuacion comporta.

En cuanto a los costes, se valoraran los de mantenimiento de las infraestructuras pre-
cisas tales como las viarias, espacios libres, deportivas y resto de equipamientos; y, en
segundo lugar, los costes de gestion y explotacion de los servicios puablicos entre los
que se incluiran los de la red de saneamiento, abastecimiento de agua, suministro de
energia eléctrica, resto de servicios y conexiones con los sistemas generales de servi-
cios urbanos. No debe hacerse extensiva la relacién de los servicios a considerar a
todos los relacionados como de competencia municipal en el articulo 25.2 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, sino a aquéllos
resultantes de la puesta en carga y funcionamiento de las obras de urbanizacion
objeto de recepcion. Resulta evidente que en la fase informativa del técnico redac-
tor para recabar la documentacién necesaria, la Administracién local esta obligada
a colaborar proporcionando la informacion adecuada al objeto de realizar las esti-
maciones necesarias respecto al ambito a considerar.

El nivel de concreta determinacion del informe de sostenibilidad econémica no ha
de ser igual respecto de los instrumentos de planeamiento general que en los de des-
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arrollo, ya que en aquéllos el informe no ha de precisar al nivel de detalle el balan-
ce final resultante por cada una de las actuaciones propuestas, pudiendo basarse en
ratios de explotacion y gestion de los servicios publicos y de implantacion y mante-
nimiento de las infraestructuras en funcion de la programacion prevista para cada
una de las nuevas areas o sectores de desarrollo. En cambio, en el informe corres-
pondiente al instrumento de planeamiento de desarrollo de un ambito concreto, la
pormenorizaciéon del analisis exigira el desglose de cada uno de los servicios basicos
y necesarios y de las infraestructuras precisas asi como la estimacién de los costes de
implantacion, conservacién y mantenimiento, en lo que sea imputable directamen-
te a las arcas publicas correspondientes.

Por lo que se refiere a los ingresos generables por la actuacion, igualmente el nivel
de profundidad del informe sera distinto respecto de los instrumentos de planea-
miento general que de desarrollo. En aquéllos, el ritmo y nivel de ingresos podra
deducirse en funcion de ratios de habitantes o edificabilidad productiva aplicados a
los distintos conceptos que los generaran; y en los instrumentos de planeamiento de
desarrollo, igualmente la pormenorizacion del detalle podra extraerse de la aplica-
cién concreta al ambito y al producto inmobiliario resultante, de las ordenanzas
municipales de aplicacion que prevean los distintos hechos imponibles y los tipos y
cuotas recaudatorias resultantes.

En este sentido, los ingresos publicos podran resultar de la produccion de los hechos
imponibles correspondientes a los siguientes tributos o tasas aplicables:

En relacion con el impuesto sobre bienes inmuebles, constituye su hecho imponible la titu-
laridad de los siguientes derechos sobre los bienes inmuebles rasticos y urbanos y
sobre los inmuebles de caracteristicas especiales: a) de una concesion administrativa
sobre los propios inmuebles o sobre los servicios publicos a que se hallen afectos; b)
de un derecho real de superficie; c) de un derecho real de usufructo; d) el derecho de
propiedad.

El impuesto sobre actividades econdmicas es un tributo directo de caracter real, cuyo hecho
imponible estd constituido por el mero ejercicio en el término municipal de activida-
des empresariales, profesionales o artisticas, se ¢jerzan o no en local determinado y se
hallen o no especificadas en las Tarifas del Impuesto. El contenido de las actividades
gravadas esta definido en las Tarifas del Impuesto, aprobadas por Reales Decretos
Legislativos 117571990, de 28 de septiembre y 1259/1991, de 2 de agosto.

Respecto al impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras, constituye el hecho imponi-
ble la realizacion dentro del termino municipal de cualquier construccion, instala-
cién u obra para la que se exija la obtencion de la correspondiente licencia de obra
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urbanistica. Por tanto, la materializacién de la edificabilidad atribuida por el plane-
amiento sobre las parcelas resultantes devengara la tributacion por este impuesto. Y
junto al impuesto, la expedicion de licencias urbanisticas junto a la prestacion de otros
servicios urbanisticos constituye asimismo hecho imponible sujeto a tasa.

Materializada la edificacion, el destino a usos productivos sujeta la misma a licencia
de apertura, constituyendo el hecho imponible la actividad municipal, tanto técnica
como administrativa, tendente a verificar si los establecimientos industriales y mer-
cantiles retnen las condiciones de tranquilidad, sanidad y salubridad y cualesquiera
otras exigidas por las correspondientes Ordenanzas y Reglamentos municipales o
generales para su normal funcionamiento. Debera determinarse no obstante, en
funcién de la actividad a realizar, si la misma se haya sujeta a licencia de apertura
expresamente o se somete simplemente al procedimiento de declaracion responsa-
ble y comunicacion previa en atencién a que resulte incluida en el ambito de actua-
cion de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio (articulo 2.1). Tal verificacion se realizara en funcion de lo
que disponga la correspondiente ordenanza municipal reguladora del régimen de los
establecimientos destinados a actividades de servicios.

Junto a los anteriores, podran considerarse también los ingresos derivados de la pres-
tacion del servicio de recogida de basuras, por tratarse de un servicio de recepciéon obli-
gatoria tanto para las unidades individuales o colectivas residenciales, como para los
locales o establecimientos donde se ejercen actividades industriales, comerciales,
profesionales, artisticas y de servicios.

Junto a estos ingresos, el desarrollo de la actuacién generara otros para las arcas
municipales como las tasas por ocupacion de via ptblica, vados sobre el viario ptubli-
co, multas por infracciones de trafico, sanciones urbanisticas, canon de concesiones,
etc que no han de considerarse relevantes a efectos del informe de sostenibilidad
econ6émica en cuanto no van directamente vinculados a la materializacion de le edi-
ficabilidad prevista en el planeamiento. Si existe un ingreso que podra ser conside-
rado a efectos del balance econémico del informe de sostenibilidad, referido al pro-
ducto de la enajenacion de bienes patrimoniales de la Administracion adscritos al
patrimonio puablico de suelo y obtenidos precisamente en ejecuciéon de la actuacion
urbanistica a consecuencia de las cesiones de aprovechamiento obligatorias, por
cuanto de la redaccién actual del articulo 75.2.d de la LOUA, en la redaccién dada
por Ley 11/2010, de 3 de diciembre, tales ingresos podran destinarse a la ¢gecucion de
actuaciones publicas y otros usos de interés social o el fomento de actuaciones privadas, de acuerdo
con lo que dispongan los instrumentos de ordenacion urbanistica, dirigidos a la mejora, conservacion,
mantenimiento y rehabilitacion de la ciudad existente, preferentemente de zonas degradadas, asi como
a dotaciones o mejoras de espacios naturales o bienes inmuebles del patrimonio cultural.
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Estos seran los principales conceptos generadores de ingresos para las arcas muni-
cipales a considerar por la puesta en carga de actuaciones urbanisticas y que, apli-
cados sobre los costes que devengara la implantacion y el mantenimiento de las
infraestructuras y de la implantacion y prestacion de los servicios necesarios (vol-
vemos a recordar que el coste derivado de la implantacion podra no considerarse
s1 ha sido sufragado por los propietarios como costes de urbanizacion, y los de
mantenimiento y conservacion tampoco o en los términos que resulten de la cons-
titucion de Entidad de Conservacion, en su caso), arrojara el balance econémico
para la Administraciéon puablica responsable de asumir los referidos costes y de ges-
tionar los citados ingresos y, por ende, el resultado en términos de sostenibilidad
economica de la actuacion en una programacion temporal continuada en el tiem-
po o, al menos, con un horizonte mayor que el propio del estudio econémico y
financiero; y todo ello al objeto de planificar a priori y evitar desarrollos urbanisti-
cos que el dia de manana sean de dificil, sino imposible asunciéon por la
Administracion publica.

En fin, el concepto de sostenibilidad propio del informe que nos ocupa esta intima-
mente relacionado, como hemos visto, con la preocupacion del legislador de antici-
par, en la medida de lo posible y mediante una planificacién adecuada, la suficien-
cia de recursos para hacer frente a los costes que la actuacion ha de conllevar en
orden a proporcionar un adecuado nivel de prestacion de servicios a los ciudadanos.
Este es asimismo el sentido de la reciente Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera aprobada por el Parlamento
de la nacion, resaltando de su Exposicion de Motivos que la salvaguardia de la estabili-
dad presupuestaria es un instrumento indispensable para lograr este objetivo, tanto para garantizar
la_financiacion adecuada del sector pitblico y los servicios piblicos de calidad sobre los que descan-
sa el sistema de bienestar, como para ofrecer seguridad a los inversores respecto a la capacidad de la
economia espafiola para crecer y atender nuestros compromisos.

5. Conclusiones

En las pagina anteriores he intentado destacar la importancia del informe de soste-
nibilidad econémica y su contenido mas directo, como documento que ha de formar
parte de los instrumentos de planeamiento, distinto del estudio econémico financie-
ro que también han de contener, y que tendra por objeto basico determinar el balan-
ce sostenible que para las arcas de la Administracién local (fundamentalmente) con-
llevaran los gastos que la ciudad debe asumir por su ordinario funcionamiento y los
ingresos que devengard, en orden a evitar desarrollos de dificil o inasumible asun-
ci6n por la Administracion, a pesar de que puedan resultar rentables y econdmicos
en términos de inversion.
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A modo de conclusion, conviene dejar apuntadas algunas apreciaciones de relevan-
cla para la practica profesional.

En primer lugar, como se ha sehalado en el estudio, tratandose de un informe que
ha de incluirse en el instrumento de planeamiento, seran los técnicos redactores del
mismo los que se responsabilicen de su elaboraciéon. De este modo, en atencién a su
contenido y especialmente en los planes de iniciativa particular, debera recabarse la
oportuna informacién al municipio que estara obligado a facilitarla en cumplimien-
to del deber de colaboracién e informacion previsto en el articulo 6 de la LOUA.
Resultara basico obtener de los servicios especializados municipales la informacién
adecuada sobre el resultado economico de la prestacion de los servicios basicos y
mantenimiento de las infraestructuras ya existentes, asi como sobre la normativa
reglamentaria municipal que determinara los tipos aplicables a los distintos impues-
tos y tasas de los que resultaran los ingresos a considerar.

En segundo lugar y dada la especializacion del contenido del informe, en sede muni-
cipal y en el tramite de su aprobacion, deberia requerirse internamente informe de
las unidades especializadas en la conservacion y mantenimiento de la ciudad, asi
como de los servicios economicos de la Corporacion (intervencion, tesoreria y ofici-
na presupuestaria, en su caso).

Y en tercer lugar, resulta conveniente que, al igual que el legislador estatal ha des-
arrollado reglamentariamente el contenido del articulo 15.4 del Texto Refundido de
la Ley de Suelo en el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el que se
aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo, el contenido del articu-
lo 19.1.a.3" de la LOUA merece igualmente el desarrollo autonémico al objeto de
precisar y especificar las lineas conductoras del informe de sostenibilidad econémi-
ca, mas alla de lo que pueda resultar de las aportaciones doctrinales o, en su momen-
to, jurisprudenciales. Mas aun, tras la modificacién de la LOUA por la Ley 2/2012,
resulta cada vez mas procedente aprobar un Reglamento de Planeamiento que des-
place definitivamente al vetusto Reglamento aprobado por Real Decreto
215971978, de 23 de Junio, de aplicacion supletoria conforme resulta de la
Disposicion Transitoria Novena de la LOUA. Si tras el reconocimiento de las com-
petencias autonémicas en materia de urbanismo por la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997 casi todas las Comunidades han aprobado legislacion en la
materia (salvo la Comunidad de Baleares), también han comenzado el proceso de
aprobacion de Reglamentos sectoriales; asi, Castilla la Mancha dispone de
Reglamento de Planeamiento (Decreto 248/2004, de 14 de septiembre, asi como
Decreto 17872010, de 1 de julio, por el que se aprueba la Norma Técnica de
Planeamiento para homogeneizar el contenido de la documentacion de los planes
municipales) y también Extremadura (Decreto 7/2007, de 23 de enero), Canarias
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(Decreto 55/2006, 9 mayo) o Valencia (Decreto 201/1998, d 15 de diciembre). En
todo caso y a falta de determinacion reglamentaria, siempre resultara conveniente
un pronunciamiento de la Administraciéon competente, en este caso la autonémica,
mediante la aprobaciéon de Normativas Directoras para la Ordenacién Urbanistica
(articulos 20 a 22 de la LOUA) del mismo modo que constan redactadas y en trami-
tacion las Normativas Directoras que desarrollan los articulos 4 y 5 del Decreto
2/2012, de 10 de enero por el que se regula el régimen de las edificaciones y asen-
tamientos existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de
Andalucia (BOJA n° 53 de 16 de marzo de 2012); o de las propias Administraciones
locales aprobando ordenanzas reguladoras del contenido del informe de sostenibili-

dad econdmica o estableciendo criterios y parametros para su redaccion, al amparo
de lo dispuesto en los articulos 23 a 25 de la LOUA.
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SUMARIO: 1. Evolucion legislativa de las intervenciones sobre suelo urbano. 2. Actuaciones sobre suelo urba-
no. 3. Actuaciones de dotacion “dreas homogéneas™. 3. 1. Media Dotacional y necesidad de Equipamientos. 3.2.
Modificacion de Plan General por cambio de Uso. 3.3. Modificacion de Plan General por cambiwo de
LEdificabilidad. 4. Actuaciones piiblicas de incremento de edificabilidad para eliminar la infravivienda.

La reciente Reforma de la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA)
7/2002, mediante la Ley 2/2012 ha introducido algunas modificaciones sobre el régi-
men del suelo urbano, contemplando interesantes aportaciones a las posibilidades de
intervencion sobre la ciudad consolidada. El presente trabajo contiene algunas reflexio-
nes sobre las aplicaciones practicas de las novedades introducidas en el suelo urbano.

Las recientes legislaciones sobre suelo y urbanismo, estatales y autonémicas, han
contemplado la problematica de la rehabilitacion y la renovacion urbana mediante
la introducciéon de instrumentos de planeamiento y técnicas de gestion con dispar
eficacia y de dificil puesta en practica, entre otras causas por problemas de indole
social, diversidad morfoldgica de la ciudad existente, la falta de flexibilidad, adapta-
cion a la realidad y capacidad de dar respuesta a los conceptos de sostenibilidad eco-
noémica y ambiental.

En nuestras ciudades mayoritariamente compactas intervenir sobre el suelo urbano,
comporta en primer lugar, la dificultad de obtencién de los terrenos necesarios para
los equipamientos y espacios libres que demandan los nuevos estandares de calidad
de vida. De otra parte la compacidad, diversidad morfologica y tipologica del suelo
urbano hacen cast imposible su adaptacion o aplicaciéon de unas ordenanzas previs-
tas, en la mayoria de los casos, para la creacion de nueva ciudad, no sélo respecto a
los parametros estrictamente urbanisticos sino también en relacién a las condiciones
de habitabilidad. A ello hay que anadir las dificultades para introducir en suelo
urbano los mecanismos de recuperacion de plusvalias, equidistribucion de beneficios
y cargas, que se producen por la transformaciéon de suelo a usos mas rentables.

La Estrategia Territorial Furopea o la mas reciente Comunicacion de la Comusion Europea sobre
una Estrategia Temdtica para el Medio Ambiente Urbano plantea el requerimiento de un
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desarrollo sostenible minimizando el impacto del crecimiento y apostando por la
regeneracion de la ciudad existente, para la que se propone un modelo de ciudad
compacta ya recogido como uno de los principios de la LOUA y en la Ley 8/2007,
de 28 de mayo del Suelo.

El urbanismo espailol de los tltimos anos se ha volcado fundamentalmente en la cre-
acion de nueva ciudad, el declive de las grandes promociones inmobiliarias y el esta-
llido de la burbuja inmobiliaria han supuesto la practica paralizacion de la creacion
de nueva ciudad. Esta circunstancia nos debe hacer replantear las intervenciones en
la ciudad, en el que el planeamiento urbano se centre en la mejora de lo existente, ¢
incluso de la densificacion de los nuevos desarrollos previstos con bajas densidades
que consumen mucho suelo, que no garantizan la funcionalidad y mantenimiento
de los espacios publicos, equipamientos y servicios. Asimismo, en un escenario de
sostenibilidad cobra especial importancia la movilidad y el transporte, apostando
por un modelo compacto y cuyo tejido sea funcionalmente lo mas diverso posible.
La reforma de la LOUA introduce modificaciones relativas a las densidades y las
intervenciones en suelo urbano ya sea consolidado o no consolidado.

1. Evolucion legislativa de las intervenciones sobre suelo urbano

En la Ley del Suelo de 1976, las intervenciones sobre el suelo urbano se producia
casi en exclusividad rnedlante la delimitacién por el Plan General de las Areas de
Reforma Interior sometidas a Plan Especial y en las que las necesarias dotaciones se
fijan en funcion de las caracteristicas socioeconémicas y necesidades de la poblacion.
La Disposicion Final Tercera establecia la posibilidad del que el Gobierno median-
te un decreto posterior fijase “los criterios con arreglo a los cuales los Planes
Generales hayan de fijar la cuantia de las reservas y previsiones aplicables al suelo
urbano”, nunca se establecid. Sin embargo esta época fue especialmente fructifera
para el reequipamiento de las grandes ciudades, y ello debido a causas no estricta-
mente urbanisticas sino politicas, como fue el cambio democratico en los ayunta-
mientos y la crisis econdémica que plantearon una mirada hacia el interior de la ciu-
dad. Para obtener los necesarios equipamientos algunos planes establecieron meca-
nismos, como la reparcelacion econémica que tuvieron resultados legales dispares.

La Ley 8/1990 y el Texto Refundido RD 1/1992 de la Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana, supuso un gran cambio en las intervenciones sobre el Suelo
Urbano y aunque mantiene los instrumentos previstos en las leyes anteriores, intro-
duce una importante innovacion: la obligacion del Plan General de dehmltar para
todo el suelo urbano Areas de Reparto v la fijacion de un Aprovechamiento Tipo.
La ley establecia mediante estas determinaciones una nueva técnica de gestion “las
Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico” para resolver la obtencion de
equipamientos en actuaciones asistematicas. Aunque fue un esfuerzo muy importan-
te para la equidistribucion de cargas y beneficios en cualquier clase de suelo, la prin-
cipal critica a este modelo es que el resultado no supo responde a la problematica
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del suelo urbano, aportando una excesiva complejidad en la gestion que muy pocos
> Y
Ayuntamientos pusieron en marcha y supuso la creacion de un “mercado de apro-
. . y .
vechamientos”, ajeno a los problemas que tienen que ver con la ordenacion urbana
y el disetio de la ciudad.

Como consecuencia de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, la Ley
6/1998 sobre Régimen de Suelo y Valoraciones modificada por RD 2/2000, recu-
pera el esquema de la Ley de 1976 centrando sus definiciones en las clasificaciones
de suelo e introduciendo una nueva categoria de suelo urbano el “No
Consolidado”, que puede considerarse como asimilado al Urbanizable ya se le otor-
ga un régimen juridico de derechos y deberes equivalente al del suelo urbanizable.

La Ley 7/2002 de 17 de diciembre de Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia, al
igual que todas las legislaciones autonémicas desarrolladas como consecuencia de la
Sentencia del Tribunal Constitucional y en desarrollo de la Ley estatal, desarrolla las
caracteristicas del suelo urbano y contiene las definiciones de las categorias y las con-

diciones para que un suelo pueda ser considerado como “Suelo Urbano
Consolidado y No Consolidado™ (articulo 45).

Ley 872007 del Suelo estatal, parte de una nueva vision distinta a la tradicional y
recoge como principio basico el propugnado en la Estrategia Territorial Europea,
aprobada en Postdan en 1999. En su exposicién de motivos explicita como objeti-
vo, la consecucion de un urbanismo que debe responder a requerimientos de rege-
neracion de la ciudad existente mediante un desarrollo ambiental y econonémica-
mente sostenible. Asi en su articulo 14 define dos tipos de transformacion urbanis-
tica: las de Urbanizacion y las de Dotacion. Entre las de urbanizacion ademas de
las correspondientes a los desarrollos de nuevos suelos de crecimiento, se encuen-
tran las que “tengan por objeto reformar o renovar la urbanizacién de un ambito
de suelo urbanizado”, es decir las operaciones de Reforma Interior. Las actuacio-
nes de Dotacién consisten en intervenciones en las que se aumenta las dotaciones
publicas de un ambito ya urbanizado para compensar un aumento de edificabili-
dad o cambio de uso, siempre que no suponga una renovacion integral de la urba-
nizacion.

La Ley 2/2012 de 30 de Enero, de Modificacién de la Ley 7/2002 de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia, adapta los conceptos antes sefialados, modificando el art”
45 para introducir las actuaciones de “Dotacion”, flexibiliza las densidades (art” 10)
fijadas por el Plan General y facilita las operaciones publicas de renovaciéon urbana
con realojos de tejidos urbanos cuya obsolescencia morfologica y/social es evidente.

2. Actuaciones sobre suelo urbano

A continuacion se expondran distintos supuestos practicos que van a permitir com-
prender las particularidades y singularidades que la Reforma de la Ley 7/2002 de
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Ordenacion Urbanistica de Andalucia, aporta para la intervencion sobre el Suelo
Urbano.

Con caracter previo hay que hacer referencia a aquellas determinaciones que en
relacion al suelo urbano la Reforma de la Ley 7/2002 ha introducido en el articulo
10 que fija las determinaciones que deben contener los Planes Generales. Asi ade-
mas de los cambios referentes a las determinaciones de caracter estructural relativo
a la nueva definiciéon de las densidades de viviendas en zonas y sectores en funcion
de tramos escalonados (articulo 10.1A.d), hay que destacar entre las determinacio-
nes preceptivas (articulo 10.2.A.b) la necesidad de delimitar “dreas homogéneas” a
las que se refiere el articulo 45.2.B).c), éstas areas se refieren a las actuaciones de
“Dotacion” contenidas en la Ley 872007 del Suelo.

En consecuencia el Plan General dentro de la categoria de suelo urbano no consoli-
dado puede delimitar tres tipos de ambitos:

— Sectores de suelo urbano no consolidado: vacios urbanos de gran tamafo, caren-
te de los servicios, infraestructuras y dotaciones publicas precisas, en los que se
propone una transformacion integral de la ordenacién y de nueva urbanizacion.

— Areas de Reforma Interior: ambito de tamafio medio, en el que se plantea opera-
ciones de reforma interior por no contar la urbanizacion existente con todos los
servicios, infraestructuras y dotaciones publicos en la proporcion y con las carac-
teristicas adecuadas para servir a la edificacién existente o que se vaya a construir
en ellos, ya sea por precisar la urbanizacion de la mejora o rehabilitacion, o bien
de su renovacion por devenir insuficiente como consecuencia del cambio de uso
o edificabilidad global asignado por el planeamiento.

— Areas Homogéneas: ambito continuo o discontinuo, actuaciones de “dotaciéon” que
precisan de un incremento o mejora de dotaciones, asi como en su caso de los ser-
vicios publicos y de urbanizacion existentes, por causa de un incremento del apro-
vechamiento objetivo derivado de un aumento de edificabilidad, densidad o de
cambio de uso que el instrumento de planeamiento atribuya o reconozca en parce-
las integradas en areas homogéneas respecto al aprovechamiento preexistente.

Tanto en sectores como en areas de reforma interior la prevision de las dotaciones
necesarias, densidad residencial y edificabilidad serd las definidas por el articulo 17
de la LOUA. En el caso de las actuaciones de dotacion “Areas Homogéneas” so6lo
para aquellos casos que el aumento del aprovechamiento objetivo sea superior al
diez por ciento del preexistente.

3. Actuaciones de dotacion “areas homogéneas”

Conforme establece el articulo 45.2.B).c) de la LOUA, se presume que un aumento
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de edificabilidad, densidad, o cambio de uso, o de varios de estos parametros, requie-
re el incremento o mejora de las dotaciones, y en su caso de los servicios ptblicos y
de urbanizaciéon, cuando dicho incremento comporte un aumento del aprovecha-
miento objetivo superior al diez por ciento del preexistente. En estos casos, puede
afirmarse que estamos ante un suelo urbano no consolidado. A sensu contrario, se
presume que conservan su categoria de suelo urbano consolidado aquellos terrenos
sobre los que se proyecte un aumento del aprovechamiento objetivo inferior al diez
por ciento del preexistente, no siendo necesario, por tanto, la implementacion o
mejora de las dotaciones debido a tal incremento de aprovechamiento.

Entre las determinaciones preceptivas del Plan General de Ordenacién Urbanistica
la reforma legislativa ha introducido en el articulo 10.2.b “En el suelo urbano no con-
solidado, la delimitacion de las dreas de reforma interion; por ello sujetas a su ordenacién detalla-
da, con definicion de sus objetivos y asignacion de usos y edificabilidades globales para cada drea
y la delimitacion de las dreas homogéneas a las que se refiere el articulo 45.2.B).c), con la iden-
tificacion de las parcelas a las que el planeamiento les atribuya un incremento de aprovechamiento
sobre el preexistente y aquellas otras en las que se materialice el cumplimiento del deber de las per-
sonas Utulares de esta categoria de suelo, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 55.5.
Asitmismo, se delimitardn las dreas de reparto que deban definirse y se determinardn sus aprove-
chamientos medios™.

El Plan General de Ordenacion Urbanistica debe incorporar como ordenacion pre-
ceptiva la definicién de las “Areas Homogéneas”, identificando las parcelas con
aumento de aprovechamiento y aquellas otras parcelas en las que se materializan los
deberes (cesion de dotaciones y aprovechamiento).

La definicion de las Areas homogéneas debe realizarse en la redaccion ex novo del
Plan General o mediante la correspondiente innovacion de planeamiento general.
No deben confundirse las Areas homogéneas, como 4mbito o ambitos de incremen-
to de aprovechamiento, con las Zonas de suelo urbano. Toda Area homogénea debe
estar integrada en una Zona de suelo urbano, normalmente relacionada con una
zona de ordenanza, al objeto de obtener la media dotacional que actuara de refe-
rencia en la exigencia de dotaciones y equipamientos.

Las Areas homogéneas se conciben como aquel o aquellos 4mbitos, continuos o dis-
continuos, de suelo urbano, no sometido a Reforma Interior, es decir, no conllevan
una renovaciéon o transformaciéon de la urbanizacion, en el que se produce un incre-
mento del aprovechamiento objetivo derivado de un aumento de edificabilidad, den-
sidad, o cambio de uso que el instrumento de planeamiento atribuya o reconozca en
parcelas respecto al aprovechamiento existente. Estas actuaciones contienen, al igual
que el resto de los suelos urbanos no consolidados, una carga constituida por las
necesarias dotaciones y un deber, como consecuencia de la participacion publica en
las plusvalias generadas 10%, que puede incrementarse o reducirse segin el tramo
comprendido entre el 5 y el 15% que debera estar motivado en el instrumento de
planeamiento.
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En el articulo 55.3 se definen las necesidades de suelos de cesion para equipamien-
tos en proporcion al incremento de aprovechamiento urbanistico sobre el aprove-
chamiento preexistente. Deben situarse preferentemente en el “Area Homogénea”
o en el entorno proximo, siempre que las dotaciones resulten coherentes, funciona-
les y accesibles. Los suelos necesarios para mantener la proporcionalidad y la cali-
dad se calcularan conforme a la “Media Dotacional” resultante de la zona de suelo
urbano en la que estén incluidos, y los que resulten de mantener la proporcionalidad
y suficiencia de los sistemas generales alcanzada en el municipio.

Por tanto para determinar y cuantificar las dotaciones, la reforma legislativa ha
introducido otra nueva determinacion para el Suelo Urbano la “Media Dotacional”,
es un parametro que incorpora el Plan General de Ordenacion Urbanistica como
ordenacion pormenorizada preceptiva en cada Zona de suelo urbano, y que actia
de referencia en la exigencia de las dotaciones y equipamientos que se vayan a obte-
ner. El apartado 2.A).g) del articulo 10 de la LOUA, define estas determinaciones de
caracter preceptivo “g) Definicion de la media dotacional de las distintas zonas de suelo urba-
no, expresada por la cuota que resulte entre la superficie dotacional y la edificabilidad global de dicha
zona”.

Por tanto el nuevo Plan General, o bien en una Modificacion del mismo, para cada
Zona debe calcular la “Media Dotacional” como el cociente entre la superficie dota-
cional y la edificabilidad global. Puede entenderse por superficie dotacional la suma
del suelo existente destinado a dotaciones, equipamientos y espacios libres puablicos
locales y los que con idéntica naturaleza estén previstos por el planeamiento vigen-
te en dicha zona, sin incluir viarios. Por otra parte, la edificabilidad global atribuida
por el planeamiento vigente en la zona, puede determinarse por la suma de las edi-
ficabilidades atribuidas a las parcelas concretas de cada zona o por el resultado que
se deduzca del coeficiente de edificabilidad global de la zona y la superficie de ésta.
Aunque pueda resultar complejo, la utilizacion de las nuevas tecnologias (sistemas de
informacion geografica SIG) permiten obtener la edificabilidad catastral para cada
uso, o bien aplicar técnicas estadisticas avanzadas.

La primera cuestién sobre la que la Reforma de la Ley no aporta muchas aclaracio-
nes es la definicion de la Zona sobre la que calcular la media rotacional. Cuando el
articulo 10.2.A.g) se refiere a la Zona, parece que se refiere a la zona de ordenanzas.
La utilizacion solo de la zona de ordenanzas puede resultar insuficiente sobre todo
en ciudades de alta complejidad, pudiendo tenerse en cuenta ademas otros parame-
tros como la morfologia urbana y complejidad social. Todos somos capaces de iden-
tificar en nuestras ciudades ambitos que tienen una singularidad propia en los que
se sitian los equipamientos de proximidad (escuela, centro de salud, centro de mayo-
res, etc.), y que es capaz generar en el ciludadano sentimientos de identidad y arrai-
go, identificados popularmente como barrios.

Cuando se redacte un Plan General ex novo las zonas donde calcular la “Media
Dotacional” debe realizarse para la totalidad del suelo urbano. Por tanto sera nece-
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sario realizar estudios pormenorizados sobre las necesidades de los equipamientos
en el suelo urbano consolidado.

3.1. Media Dotacional y necesidad de Equipamientos

El Plan General de Sevilla realizd un estudio sobre las necesidades de equipamien-
to en la totalidad de la ciudad y aquellos ambitos a los que da servicio, que se deno-
minaron Barrios-Ciudad, tomando como base el trabajo pardmetros dotacionales en suelo
urbano realizado por el Instituto Juan de Herrera en 1996 por encargo del MOPT-
MA y publicado bajo el titulo La Ciudad de los Ciudadanos por el Ministerio de Fomento en
el afio 2000. Este estudio contiene un exhaustivo estudio sobre las distintas tipologias
de equipamientos y sus relaciones con los tejidos que conforma nuestras ciudades
(Casco Historico, Ensanches, Parcelaciones periféricas, Promocion Pablica, Baja
Densidad, etc.), sus densidades, y necesidades de equipamientos.

A continuaciéon vamos ha realizar el calculo de la Media Dotacional sobre un ambi-
to real Barrio-Ciudad 8B, con los datos basicos reflejados en el grafico 1.
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Si a la totalidad de la zona (201,320Has 2.013.200m?) le detraemos el 30% de la
totalidad del suelo (402.640m? que hemos supuesto ocupado por el viario y la
superficie actualmente destinada a equipamiento (213.998m?) quedaria la siguiente
la superficie de suelo neta: (1.396.562m?), a la que podemos aplicar un aprovecha-
miento estimado de 2 m?/m?, dicho producto nos daria un aprovechamiento bruto
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para la totalidad de la Zona de 2.793.124m? de techo. Como podemos comprobar
la estimacion de 2 m?/m? es bastante conservadora ya nos daria una superficie
media sobre las 16.318 viviendas existentes en la zona de 170m? construidos, sin
tener en cuenta otros usos lucrativos.

La Media Dotacional se obtendra dividiendo la totalidad del equipamiento existen-
te (213.998m?) por el aprovechamiento total (2.793.124m?), resultando una Media
Dotacional de 0,07662 m? de suelo de equipamiento por cada m?* de aprovecha-
miento. Esto quiere decir que para obtener 1.000m? de suelo para nuevo equipa-
miento se necesitarian aproximadamente 13.000m? de aumento de aprovechamien-
to. Como puede comprobarse en este caso es un tejido complejo y colmatado de la
ciudad que se ha desarrollado a partir del 1.900 hasta nuestros dias, con regulacio-
nes urbanisticas antiguas en las que las dotaciones no responden a estandares. Si la
Zona sobre la que calcular la Media Dotacional coincidiera con planes parciales de
la Ley del 76 probablemente seria mucho mas elevada y equivalente a las estableci-
das en el articulo 17.1.2.a).

Por tanto para poder obtener equipamientos de cierta entidad el Plan General ten-
dra que definir dentro de la Zona de suelo urbano una o varias Areas Homogéneas
discontinuas. Segun el articulo 58.2 estas actuaciones pueden quedar fuera de las
areas de reparto, constituyendo cada parcela el ambito de atribucion del aprovecha-
miento.

Una posibilidad para la incorporacion de los suelos dotacionales es tener en cuenta
la posible aplicacion del articulo 17.4 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de
junio, (TRLS), pudiendo el instrumentos de planeamiento destinar superficies super-
puestas, a la edificacion o uso privado y al dominio publico, a través de la constitu-
cion de complejo inmobiliario en el que aquéllas y ésta tengan el caracter de fincas
especiales de atribucion privativa. En este caso las superficies a ser construidas podri-
an obtenerse mediante Convenio.

S1 tomamos los estandares minimos definidos en el articulo 17.1.2.a) para el uso resi-
dencial: 30m? de suelo para equipamiento y 18m? de suelo para espacios libres, por
cada 100m? de techo, (30+18)/100 = 0,48 seria la media dotacional de los suelos
urbanos no consolidados de Sectores y Areas. Como puede comprobarse la despro-
porcién con el ejemplo antes analizado (0,07662) es muy importante.

Segun el articulo 10.2.A).g), al dividir todas las dotaciones existente y previstas por
la totalidad del aprovechamiento global de una Zona, se estd manteniendo el nivel
de equipamiento existente y dificilmente se podra mejorar. Dada la diferencia tan
sustancial entre la media dotacional de tejidos consolidados antiguos y los resultan-
tes de recientes promociones, el Plan General en base a un estudio exhaustivo de los
equipamientos en suelo urbano, podria articular algiin tipo de ponderaciéon que per-
mitiera que aquellas zonas tradicionalmente peor equipadas (centros historicos, pri-
meros ensanches, etc.) no s6lo mantengan su nivel de equipamiento sino que permi-
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ta una mejora o ampliacion, para cumplimentar el articulo 45.2B.c). Sobre todo si
tenemos en cuenta que aquellas areas homogéneas cuyo aumento de aprovecha-
miento individualizado no sea superior al 10%, no estan obligadas a ceder suelo
para equipamientos ni contribuir por las plusvalias.

En otras legislaciones autonémicas las necesidades dotacionales se remiten a las
dotaciones exigidas para suelo urbano no consolidado, y en el caso de la ley 3/2009
de Urbanismo de Aragén, se define la Cuota Media de equipamiento en su articu-
lo 134, como el cociente de la nueva dotacion y el incremento de aprovechamiento.

3.2. Modificacion de Plan General por cambio de Uso

Para estudiar el caso de una Modificacion de Plan General por cambio de uso,
supondremos un edificio de unos 8.000m? construidos situado en el centro de la ciu-
dad consolidada, que estaba siendo utilizado por viviendas y oficinas en plantas
superiores y una entidad bancaria en la planta baja, y que el actual Plan General
califica de Uso Residencial. La Modificacién debido a su situaciéon central pretende
cambiar el uso a Comercial en su totalidad. Los coeficientes del uso Residencial es
1 y el de Comercial de superficie superior a 2.000m? es de 1,30. La Media
Dotacional de la Zona donde se sitaa es de 0,10.

La siguiente tabla calcula las necesidades de dotaciones derivadas del aumento de
aprovechamiento sin que se produzca aumento de edificabilidad ya que lo que se
pretende es rehabilitar el edificio.

CALCULO MODIFICACION POR CAMBIO DE USO

Edificabilidad Residencial 8.000m?
Coeficiente uso Residencial 1,00
Aprovechamiento Actual 8.000
Coeficiente Comercial 1,30
Aprovechamiento Modificado 10.400
Aumento Aprovechamiento 2.400 (superior al 10%)
Media Dotacional 0,10
Dotacion m? 240m?

Cesion 10% Incremento Aprovechamiento 240 UA

Al ser una dotacién de entidad tan pequena, que incluso incumple la parcela mini-
ma para ser edificada, podria mediante convenio convertirlo en un local para uso de
equipamiento mediante Complejo Inmobiliario, o como se prevé en el articulo
55.3.A) de la LOUA, acogerse a la técnica de obtencion diferida de dotaciones
mediante su compensacion en metalico. Esta aportacion se integrard en el deposito

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 93



José Miguel Chinchilla Mata

regulado en el articulo 139.2 que debera destinarse en el plazo de tres anos, junto a
las derivadas de otras modificaciones, para la obtencion de las dotaciones necesarias.
Asi mismo segun el articulo 55.3.b) se cedera, en funcion de las plusvalia generadas,
un porcentaje comprendido entre el 5 y el 15% ( 10% en este caso) que debera estar
motivado en el instrumento de planeamiento. En este caso dado que no se incremen-
ta el uso Residencial en principio no es necesaria la prevision de nuevos Sistemas
Generales de Espacios Libres.

3.3. Modificacion de Plan General por cambio de Edificabilidad

Para explicar este caso supongamos un solar de unos 2.000m? de superficie situado
en una Zona con una edificabilidad de 2m?/m? de uso Residencial plurifamiliar con
coeficiente de uso 1,00 y cuatro plantas de altura, la Media Dotacional de dicha
zona es de 0,20. Este solar esta situado en una zona emblematica de la ciudad entre
medianeras de dos edificios de 10 plantas. La Modificacién propone ejecutar un edi-
fico con una edificabilidad de 4m?/m? y 8 plantas que permita resolver el paisaje
urbano de la calle, el uso propuesto es también Residencial pero se permite que en
las tres primeras plantas pueda desarrollarse usos Terciarios, por tal motivo el coefi-
ciente global de uso aumenta hasta el 1,10.

La siguiente tabla calcula las necesidades de dotaciones derivadas del aumento de
aprovechamiento que se produce por el aumento de edificabilidad.

CALCULO MODIFICACION POR CAMBIO DE EDIFICABILIDAD
Superficie del Solar 2.000m?
Coeficiente Edificabilidad Actual 2,00m?/m?
Edificabilidad Residencial (actual) 4.000m?
Coeficiente uso Residencial 1,00
Aprovechamiento Actual 4.000
Coeficiente Edificabilidad Modificado 4,00m?/m?
Edificabilidad Modificacion 8.000m?
Coeficiente uso Residencial (modificado) 1,10
Aprovechamiento Modificado 8.800
Aumento Aprovechamiento 4.400 (superior al 10%)
Media Dotacional 0,20
Dotacién m? 880m?
Cesion 10% Incremento Aprovechamiento 440 UA

La superficie obtenida para equipamiento es muy pequefia para constituir una par-
cela suficiente para implantar de forma auténoma cualquier equipamiento. Como
se ha mencionado en el apartado anterior podria conveniarse un local en el mismo
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edificio o compensarlo por su equivalente econémico con las condiciones del articu-

10 55.3 A)y 139.2 de la LOUA.

En este caso se produce un incremento del uso Residencial conforme a lo dispuesto
en el articulo 36.2.a).5" y 6" de la LOUA, tendrian que implementarse o mejorar los
sistemas generales de espacios libres, o, en su caso, su equivalente en dinero cuando
proceda la obtencion diferida de esta dotacion. Tal y como establece el articulo
36.2.a).5%). Dicha prevision se realizara sobre el nuevo uso residencial con indepen-
dencia de que suponga un aumento inferior al 10% del aprovechamiento.

En nuestro caso si estimamos que la actual ratio de Sistemas Generales de Espacios
Libres (SGEL) del municipio es de 15 m?/ habitante, deberiamos ampliarlos en esta
proporcién. La Reforma del articulo 10.1.A.c.1 ante la dificultad de determinar el
nuevo numero de habitantes, ha establecido un parametro equivalente 40m? cons-
truidos de nuevo uso residencial equivalen a un habitante. Asi las necesidades de
nuevos SGEL en este caso seria el cociente de nueva edificabilidad residencial
(4.000m?) por 40m? construidos multiplicado por la ratio de SGEL del Plan 15m?.
Asi se obtendrian 1.500m? de nuevos Sistemas Generales de Espacios Libres que
deben estar incluidos en la modificaciéon, dado que la superficie es muy pequena
para un SG, su obtencién estaria diferida mediante su equivalente econémico, y
tendra que materializarse en los proximos tres anos.

4. Actuaciones publicas de incremento de edificabilidad para eliminar
la infravivienda

A continuaciéon exponemos un ejemplo de Actuacion Publica sobre barriadas de
infravivienda. Estas promociones de viviendas fundamentalmente publicas realiza-
das entre 1940 y 1960 tienen una densidad proxima a las 120 viviendas/hectareas,
una superficie construida por viviendas en torno a los 40m? y escasa variedad de
otros usos (industriales y terciarios) aunque con una importante superficie de espa-
cio libre fundamentalmente destinado a playas de aparcamiento. Se trata de espa-
cios urbanos realizados con la urgencia de la produccion de viviendas baratas por la
dictadura (Patronato de Casas Baratas, Hermandades del Trabajo, etc.), en la peri-
feria de las ciudades y a menudo desarrollados sobre suelos no clasificados por los
primeros instrumentos de ordenacién. Normalmente se han desarrollado en dos
fases, quedando los equipamientos para la fase final y que en muy pocos casos llega-
ron a ejecutarse. Las edificaciones son de tan deficiente calidad constructiva que
algunas barriadas ha llegado ya a su fase de obsolescencia constructiva y deben ser
rehabilitadas o demolidas. A ello hay que afiadir, que por lo general la poblacion esta
muy envejecida y con graves problemas sociales.

La intervencién mediante operaciones de reforma interior deberia contener criterios

de conservacion, rehabilitacion de las viviendas o en algunos casos de demolicion si
no es posible por su deterioro del estado constructivo. Para ello es necesario aumen-
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tar la superficie construida de las viviendas y dotarlas de ascensores para adecuarlas
a los estandares de las actuales viviendas de proteccion oficial, bien mediante
ampliacion ocupando espacios actualmente comunes o mediante la demolicion y
nueva construccion de la barriada.

Como se ha mencionado, una de las carencias de este tipo de tejidos monofunciona-
les es su dependencia de areas exteriores para satisfacer las necesidades de suelo para
el empleo y el abastecimiento de bienes y servicios. Por ello cualquier actuacién
sobre estos tejidos debe contener la prevision de otros usos, algin tipo de equipa-
miento especifico y sobre todo la proliferacién de usos terciarios y comerciales.

La Reforma de la LOUA permite las actuaciones publicas dirigidas a dotar de
dimensiones apropiadas las infraviviendas, se exceptiia de los parametros de densi-
dad y edificabilidad a estas actuaciones, considerandose adecuadas las que resulten
de dotar a las viviendas de las dimensiones ajustadas segtn los estandares actuales.
Asimismo, se contempla el incremento de edificabilidad con otros usos como medi-
da favorecedora de la integracion social y que permite la dinamizaciéon de algunos
espacios degradados, siempre que sea posible cumplir las reservas para las dotacio-
nes legales.

Como ejemplo practico se va a tomar una barriada bastante degradada, promovida
entre el ano 1959 y 1962 por el Patronato de Casas Baratas. El ambito sobre el que
se realiza este ejemplo, tiene una extensioén aproximada de 8,40 Has. Esta constitui-
do por 200 Bloques de 8 viviendas por bloque sin ascensor y una superficie media
construida por vivienda de 46m?. La calidad arquitectonica y constructiva es muy
deficiente, y no es posible realizar la ampliaciéon de las viviendas y la instalacion de
ascensores que puedan solucionar los problemas de accesibilidad de la poblacion
mayoritariamente envejecida. En este ejemplo se plantea la demolicion y reconstruc-
cion de la totalidad de la zona. Dentro del ambito existe un superficie (2,40 Has.)
destinada a espacios libres y equipamientos construidos entre los anos 60 y principio
de los 70, que podian ser utilizados para la operaciéon de reforma interior.

En el siguiente cuadro se recogen los parametros aplicables con la ordenacion actual
y los derivados de aplicar el reformado articulo 17.6 de la LOUA en operaciones de
este tipo.

Como puede comprobarse de la tabla adjunta (pag. siguiente) teniendo en cuenta
incluso la superficie de equipamiento la actuacion incumpliria las edificabilidad
maxima 1.3 m?/m?y la densidad maxima de 120 viv./has, fijadas por la LOUA para
la Reforma Interior.

La Reforma de la LOUA introduce en su articulo 17.6 la posibilidad de en opera-
clones publicas para mejorar las dimensiones de las viviendas, excepcionarlas moti-
vadamente de los parametros de edificabilidad y de densidad. Ademas el instrumen-
to de planeamiento puede contemplar un aumento del 10% del ntmero de vivien-
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Parametros Parametros
actuales aplicacién
art’ 17.6 LOUA

Superficie Total m? 84.000 84.000
Superficie Equip. Espacio Libre m? 24.000 24.000
Edificabilidad Bruta Residencial m? 73.600 149.600
Coeficiente Edificabilidad Bruta m?/m? 0,88 1,96
N° de Viviendas 1.600 1.760
M2 construidos por Vivienda 46 85
Densidad viv./has. 190 209
Terciario u otro uso no residencial m? - 14.960

das y un aumento adicional del 10% de la edificabilidad total resultante para un uso
distinto del residencial, siempre que se cumplan las reservas de la dotaciones. El arti-
culo 58.3 excluye del aprovechamiento urbanistico y por tanto de la cesion de apro-
vechamiento, el correspondiente a las edificabilidades de las viviendas destinadas al
realojo y retorno de la poblacion.

Segtn en el anterior ejemplo las viviendas han aumentado su superficie construida
de 46m?* a 85m? para cumplir el estandar de vivienda con tres dormitorios, su niime-
ro en 160 nuevas viviendas con un total de 1.760 y se obtiene adicionalmente una
edificabilidad para usos distintos del residencial de 14.960m? de techo.

Cabe plantearse como cuestion final, si la variacion de estos parametros, fundamental-
mente el aumento en el 10% para nuevas viviendas conlleva la consiguiente prevision
de nuevos Espacios Libres u otros equipamientos. La referencia que se realiza en el
segundo parrafo del articulo 17.6 sobre la prevision de dotaciones segin el apartado
1.2.a) de este mismo articulo, debe entenderse, en mi opinion, sobre el incremento que
posibilita la viabilidad de la actuaciéon. Respecto a la prevision de nuevos Sistemas
Generales de Espacios Libres derivado del aumento de poblacion, por tratarse de ope-
raciones publicas de realojo no cabria considerar dicho aumento, ya que aunque de
forma matematica se produce un aumento de edificabilidad, la experiencia nos pone de
manifiesto que este tipo de tejidos con viviendas minimas tiene un alto grado de ocupa-
ci6n y congestion que se reduce una vez culminado el proceso de realojo.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Aspectos sobre el estatuto juridico del ciudadano en el Texto Refundido de la
Ley de Suelo e incidencia en la legislacion urbanistica. 3. Andlisis de los preceplos modificados por la Ley
272012, de 30 de enero en materia de derechos de la ciudadania. 4. Consideraciones finales.

1. Introduccion

La aprobacion de la reciente Ley 2/2012, de 30 de enero, ha supuesto la tercera
gran modificaciéon del articulado original de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia (en adelante, LOUA) junto a la realizada por
la Ley 1372005, de 11 de noviembre y la Ley 1/2006, de 16 de mayo.

Tras nueve aflos de vigencia, el legislador andaluz ha considerado oportuno esta
nueva modificacion, fundamentalmente para su adecuacion a la legislacion estatal
en materia de suelo aprobada en el afio 2007. Debemos recordar que, a nivel esta-
tal, el 1 de julio de 2007 entraba en vigor la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo,
posteriormente refundida con las restantes disposiciones estatales vigentes en la
materia mediante el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio (en adelante,
TRLS).

De la lectura omnicomprensiva del cuerpo legal aprobado en enero de 2012, que ha
entrado en vigor el pasado 28 de febrero, podemos apuntar que uno de los princi-
pales objetivos de la modificaciéon de la LOUA, tal y como establece su expositivo,
es la adaptaciéon del ordenamiento urbanistico andaluz a la legislacion estatal de
suelo en todo aquello que le es obligado, incorporando conceptos, concretando
aspectos o asumiendo figuras previstas en ésta que no tenian reflejo exacto en su arti-
culado, y realizando los ajustes necesarios para restablecer la coherencia necesaria
entre ambos sistemas normativos.

No obstante, si bien la modificaciéon de la LOUA trae su causa primaria en dicha
adaptacion, durante los tltimos anos fueron aprobandose diversas normas en mate-
rias relacionadas con la actividad urbanistica, como la legislacion andaluza en mate-
ria de vivienda o la legislacion estatal en materia de contrataciéon publica, que junto
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a otros normas juridicas debian tenerse en consideracion a los efectos de obtener
una ley urbanistica coherente y de aplicacion efectiva.

A mayor abundamiento, se introducen con la Ley modificaciones que pueden con-
siderarse como mejoras técnicas, de modo que encontramos preceptos que ven alte-
rado su redaccién o son creados ex novo con el objeto de establecer una regulaciéon
mas acorde a la praxis urbanistica de los tltimos anos, teniendo presente el contex-
to sociloeconémico presente.

Con todo ello, se pretende que la Ley urbanistica se configure como el marco juri-
dico preciso para garantizar la seguridad juridica de todos los operadores que inter-
vienen en el proceso de transformacion del suelo.

Es evidente que el urbanismo, como actividad urbanistica que comprende la pla-
nificacion, organizacion, direccion y control de la ocupacion y utilizacion del
suelo, asi como la transformaciéon de éste mediante la urbanizacién y edificacion,
si bien corresponde a la Administracién de la Comunidad Auténoma de
Andalucia y a los municipios, conforme recoge el articulo 2 de la LOUA, ambas
Administraciones tienen el deber de facilitar y promover la iniciativa privada asi
como velar por la maxima participaciéon de los ciudadanos en los procesos de ela-
boracién, tramitaciéon y aprobacion de instrumentos de ordenacion y ejecucion
urbanistica.

La propia LOUA, en su expositivo, senala que “los diferentes intereses privados, ademds del
interés publico general, que computen en la construccion y gestion de la ciudad exigen que se establez-
ca un marco adecuado donde se manifieste esta interrelacion o contraste de intereses. Para ello, desde
la Ley se respetan los principros de publicidad y participacion piblica en los actos administrativos
que vayan a contener las principales decisiones de planificacion y eecucion urbanistica, en el enten-
dimiento de que con ello se garantiza la transparencia de los mismos y se permite la concurrencia de
los afectados /0 de los interesados. Ello se traduce tanto en la reglamentacion de los actos syjetos a
imformacion piblica, como en el establecimiento por Ley de registros de acceso piiblico para la con-
sulta ciudadana”.

Teniendo presente las lineas precedentes, en los apartados siguientes se realiza en
somero analisis de las modificaciones de la LOUA que tienen como denominador
comun el reconocimiento de los derechos de los ciudadanos en la actividad urbanis-
tica, que si bien prima facie tienen menor peso por la novedad que representan, ello
no es 6bice para recalcar las innovaciones realizadas, que suponen un reforzamien-
to plausible de los derechos de la ciudadania en este ambito.

Dado que, como veremos, en su mayoria los articulos modificados se desarrollan
para asumir preceptos provenientes de la legislacion estatal de suelo, realizaremos
una breve aproximacion a esta tltima, en relacion a la materia de estudio, al objeto
de concebir mejor las motivaciones del legislador andaluz a la hora de emprender
esta reciente reforma legislativa.
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2. Aspectos sobre el estatuto juridico del ciudadano en el Texto
Refundido de la Ley de Suelo e incidencia en la legislacion urbanistica

Desde la primera Ley del suelo de 1956 hasta la Ley del suelo de 1998, el urbanis-
mo espafiol estuvo centrado en exclusiva en dos agentes intervinientes, por un lado
la Administraciéon y por otro los propietarios de sueclo. No obstante, con la ley
urbanistica valenciana (Ley 6/1994, de 15 de noviembre) apareceria la figura del
agente urbanizador, que no tenia por qué ser el propietario del suelo, siendo este
esquema el que fue asumiéndose por las legislaciones urbanisticas de las
Comunidades Auténomas, donde los agentes protagonistas de las actuaciones
urbanisticas son la propiedad, la Administracion vy, salvo excepciones, el agente
urbanizador.

Pese a que la Ley del Suelo 6/1998 contemplase la posibilidad de la participacién
de la iniciativa privada "aunque ésta no ostente la propiedad del suelo”, el sistema experi-
ment6é un cambio sustancial con el TRLS, al entender el legislador estatal que no
estd justificado que la actividad urbanizadora sea un derecho exclusivo de la inicia-
tiva privada, apostando por la intervencién de nuevos agentes. Existen otros dere-
chos constitucionales ademas del de propiedad que se encuentran relacionados con
las actuaciones en materia de suelo que deben ser garantizadas por el Estado, tales
como el derecho de participacién ciudadana en los asuntos publicos (articulo 23), de
libre empresa (articulo 38), a un medio ambiente adecuado (articulo 45) y el Derecho
a una vivienda digna (articulo 47).

De la lectura del articulado legal cabe inferir que el propietario aparece como uno
de los agentes que intervienen o inciden sobre el elemento suelo, pero que, junto a
¢l, los poderes publicos y el resto de ciudadanos ostentan unas potestades y unos
derechos-deberes, respectivamente, que les hacen acreedores y deudores de un papel
primordial en la configuracion del régimen del suelo y en su proceso de transforma-
cion.

Desde un punto de vista sistematico hemos de tener en cuenta que el legislador esta-
tal distingui6 entre aquellos principios que han de regir e informar la actividad de
los poderes publicos (articulos 2 v 3) y aquellos derechos y deberes constitucionales
que les son reconocidos y exigidos, respectivamente, a los ciudadanos (articulos 4, 5

y 6).

En este sentido, la propia Exposicion de Motivos del TRLS dispone: "Por razones tanto
conceptuales como competenciales, la primera materia especifica de que se ocupa la Ley es la del esta-
tuto de derechos y deberes de los swetos afectados, a los que dedica su Titulo primero, y que inspi-
ran directa o indirectamente todo el resto del articulado. Con este objeto, se definen tres estatutos sub-
Jetwos bdsicos que cabe percibir como tres circulos concéntricos”. Esta “metafora” de los circu-
los concéntricos utilizada por el legislador estatal le permite plantear sus tres estatu-
tos subjetivos.
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Grosso modo, el primer “circulo concéntrico” esta formado por todos los ciudada-
nos en general, sin importar una posible relacién econémica entre dichos ciudada-
nos y el suelo, por lo tanto, es el circulo mas genérico inclusivo de los dos siguientes.
El segundo circulo esta formado por aquellos ciudadanos que, ademas, tengan la
condicion de empresarios capaces de actuar en las operaciones de transformacion
urbanisticas, mas concretamente en las actuaciones de urbanizacion. El tercer circu-
lo atafie exclusivamente al propietario del suelo, es decir, es inherente al propietario,
de modo que, como sabemos, “delimita” el contenido del derecho de propiedad de
esos ciudadanos en concreto (los propietarios de los suelos), a través de los derechos
y deberes que resulten de la ordenacion urbanistica (legislacion y planeamiento) y
dada la funcion social que se deriva del ejercicio de dicho derecho (conforme al arti-
culo 33.2 de la Constitucion).

Respecto al primero de los circulos, el TRLS enuncia, por primera vez, un catalogo
minimo de derechos y deberes de los ciudadanos en relacion con el suelo y el urba-
nismo, y establece reglas practicas que aumentan el control ciudadano sobre las
decisiones urbanisticas (articulos 4 y 5).

El articulo 5 impone ciertas obligaciones como respetar el medio ambiente, el
patrimonio histérico y el paisaje natural y urbano, hacer un uso racional de los
bienes de dominio publico, servicios e infraestructuras, no realizar actividades
molestas, incomodas o insalubres, si bien las principales novedades se encuentran
en el articulo 4, referente a los derechos de todos los ciudadanos. Este articulo, que
por su relevancia conviene transcribir, dispone que todos los ciudadanos tienen
derecho a:

“a) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al principio
de disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones
contaminantes de cualquier tipo que superen los limites mdximos admitidos por la legislacion
aplicable y en un medio ambuente y un paisaje adecuados.

b) Acceder; en condiciones no discriminatorias y de accesibilidad unwersal, a la utilizacion de
las dotaciones piblicas y los equipamientos colectivos abiertos al uso piiblico, de acuerdo con la
legislacion reguladora de la actividad de que se trate.

¢) Acceder a la informacion de que dispongan las Administraciones Piblicas sobre la ordena-
cion del territorio, la ordenacion urbanistica y su evaluacion ambiental, asi como obtener copia
o cerlificacion de las disposiciones o actos administrativos adoptados, en los términos dispuestos
por su legislacion reguladora.

d) Ser informados por la Administracion competente, de_forma completa, por escrito y en plazo
razonable, del régimen y las condiciones urbanisticas aplicables a una_finca determinada, en los
términos dispuestos por su legislacion reguladora.

¢) Participar efectivamente en los procedimientos de elaboracién y aprobacion de cualesquiera
instrumentos de ordenacion del territorio o de ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su eva-
luacion ambiental mediante la_formulacion de alegaciones, observaciones, propuestas, reclama-
clones y quejas y a oblener de la Administracion una respuesta motivada, conforme a la legis-
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lacion reguladora del régimen juridico de dicha Admanistracion y del procedimiento de que se
trate".

ercer la accion piblica para hacer respetar las determinaciones de la ordenacion territoria
L l bl h tar las det de la ord territorial
9 urbanistica, asi como las dectsiones resultantes de los procedimientos de evaluacion ambiental
de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para su ejecucion, en los términos dis-
puestos por su legislacion reguladora™.

Es de resefiar que el TRLS sienta el principio de que es la Administracion la que
debe de oficio redactar el planeamiento general, sin que ello sea 6bice a que en el
diseno de la ciudad se formulen alternativas privadas de mejora de la ordenacion
propuesta. Y de este modo, por un lado, en su articulo 3 preceptiia que la actividad
planificadora es una funcién putblica no susceptible de transaccion, cuyo ejercicio
debe ser motivado, con expresion de los intereses generales a que sirve y por otro, en
el articulo 4.¢) establece el derecho de todos los ciudadanos a participar efectivamen-
te en los procedimientos de elaboracion y aprobacion de cualesquiera instrumentos
de ordenacion del territorio o de ordenacion y ejecucion urbanistica y de su evalua-
cion ambiental mediante la formulaciéon de alegaciones, observaciones, propuestas,
reclamaciones y quejas.

La legislacion estatal establece en este articulo un derecho de participacion de carac-
ter genérico y abstracto, una garantia de participacion, que no determina los cauces
a través de los cuales se hara efectiva la misma. El articulo 11 de la misma Ley esta-
blece sin embargo la garantia formal inexcusable de participacion, imponiendo con
caracter preceptivo el tramite de informacion publica. La apertura de dicho trami-
te es condicion de validez de la aprobacion de los instrumentos de ordenacion urba-
nistica y demads instrumentos de ejecucion urbanistica’.

Entendemos que la introduccion del derecho de acceso a la informacion urbanisti-
ca en el sistema juridico contribuye a que los ciudadanos puedan evaluar de mejor
manera el desempefio por parte de los gobernantes de las funciones que se les han
sido encomendadas y otorga una herramienta concreta para la transparencia del sis-
tema.

Junto al articulo 4, debemos senialar lo dispuesto en la Disposicion Adicional Novena
de la Ley 2/2012, de 30 de enero, que adiciona un nuevo articulo 70 ter a la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local, segtn el cual los ciudadanos tiene dere-
cho a tener a su disposicion, cuando lo soliciten, copias completas de los instrumen-
tos de ordenacion territorial y urbanistica vigentes en el ambito territorial de la

! Sobre la participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion del plancamiento puede verse J. GONZALEZ
PEREZ, Comentarios a la Ley de Suelo (Ley 8/2007, de 28 de mayo), volumen I, Civitas, 2007, paginas 162y ss.

2 E1 TRLS no solo establece el tramite de informacién pablica con cardcter preceptivo, sino que ademas establece la duracién mini-
ma del mismo de conformidad con el articulo 86.2 de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre y la forma en que debe exponerse al
publico la documentacion en los procedimientos de aprobacion o alteracion del planeamiento. Sobre estos extremos puede verse L.
PAREJO ALFONSO y F. ROGER FERNANDEZ, Comentarios a la Ley del Suelo (Ley 8/2007, de 28 de mayo), Tustel, 2007, pagi-
nas 146 y ss.
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administraciéon publica con competencias en estas materias, asi como de los docu-
mentos de gestion y de los convenios urbanisticos.

Por su parte, la Disposicion Adicional Primera la Ley 2/2012, de 30 de enero posi-
bilita la formacion de un sistema publico general e integrado de informacion sobre
suelo y urbanismo, compatible y coordinado con el resto de sistemas de informacion
y, en particular, con el catastro inmobiliario, en colaboracion con las Comunidades
Auténomas.

En relacion con el segundo de los “circulos concéntricos”, el TRLS establece en su
articulo 6 los derechos de la iniciativa privada en la urbanizacién y edificacién. Sin
entrar a fondo en su contenido, se recoge el derecho de iniciativa en la actividad de
ejecucion a los particulares, siempre que la Administracion no vaya a realizarlo, en
el marco de la libre empresa, lo que detona cierta capacidad empresarial para su
ejercicio. En si, se establece el derecho del promotor de la actuacion urbanizadora,
que podra ser o no propietario, y que tendra que asumir todos los deberes propios
de las actuaciones de transformacion urbanistica del suelo. Asimismo, el precepto
recoge, entre otros, el derecho de consulta a la Administracion por parte de los titu-
lares de la iniciativa urbanizadora, y a que ésta facilite los elementos necesarios para
la elaboracion de los instrumentos de ordenacién de iniciativa privada.

Se confiere singular interés al instituto de las consultas urbanisticas a efectos de tener
pleno conocimiento de los criterios y previsiones de la ordenacion urbanistica, de los
planes y proyectos sectoriales, y de las obras que serd necesario realizar para asegu-
rar la conexion de la urbanizaciéon con las redes generales de servicios o la amplia-
cion y reforzamiento de las existentes, que habran de ser contestadas por las
Administraciones competentes en un plazo maximo, que fijara la respectiva legisla-
ci6n urbanistica, sin que pueda exceder de tres meses, salvo que una norma con
rango de ley prevea otro mayor con las consecuencias de contraer responsabilidad
patrimonial en caso de alteracion de criterios y previsiones facilitadas en la informa-
cion.

Este articulo 6 impone, por consiguiente, que el legislador autonémico reconozca
este singular derecho de consulta y senale el plazo maximo de contestacion, que no
podra exceder de tres meses, asi como sus efectos, pero, entre éstos, necesariamente
estara el de indemnizar establecido en el TRLS para los supuestos de alteracion de
criterios o previsiones facilitadas en la contestacion.

Por Gltimo, el tercer “circulo concéntrico” lo representa los derechos del propietario
de suelo, recogiéndose los derechos genéricos en su articulo 7, asi como los derechos
y deberes concretos en los articulos 8 y 9, que se conectan con la regulacion de las
situaciones basicas de suelo previstas en la Ley (rural y urbanizado) y las facultades
en suelo sujeto a actuaciones de transformaciéon urbanistica. Como novedad, no se
incluye el derecho a urbanizar, aunque si el de promover la transformacion del suelo
y el de edificar. A su vez, es resenable que para que los propietarios puedan ejercer
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la facultad de participar en la ejecucion de las actuaciones de urbanizacion, el parra-
fo segundo del articulo 8.1.c) del TRLS establece que aquéllos disponen de un plazo
que no podra ser inferior a un mes ni contarse desde un momento anterior a aquél
en que puedan conocer el alcance de las cargas de la actuacion, que habrian de
soportar, y los criterios de su distribucion entre los afectados.

El caracter de interesados que tienen los propietarios del suelo sometido a las actua-
ciones de transformacion urbanistica, requiere que se les notifiquen personalmente
las aludidas cargas y su distribucion. Asi lo ha interpretado la Sala Tercera (Seccion
Quinta) del Tribunal Supremo en su sentencias de fechas 6 de junio de 2007 (recur-
so de casacion 7376/03) y 3 de enero de 2008 (recurso de casacion 7628/03) cuan-
do la legislacion urbanistica autonémica exigia la remision de aviso al domicilio fis-
cal de los titulares catastrales de derechos afectados por la actuacion propuesta,
defecto formal que, como causante de indefension, acarrea la anulacién del acto
conforme al articulo 63.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.

Ademas, el TRLS recoge en su articulo 3 el derecho a la informacién de los ciuda-
danos y de las entidades representativas de los intereses afectados por los procesos
urbanisticos, asi como la participacion ciudadana en la ordenacion y gestion urba-
nisticas, asi como el mandato de que la gestion pablica urbanistica y las politicas de
suelo fomentara la participaciéon privada.

En consecuencia, el legislador estatal entiende que la transparencia favorece la par-
ticipacion efectiva de los ciudadanos y el ejercicio de la libre competencia, y con
ambos elementos se puede luchar contra posibles actuaciones irregulares o fraudu-
lentas de las Administraciones Pablicas. Es por ello por lo que, en relacion con los
instrumentos de planificacion urbanistica y convenios urbanisticos se exige informa-
ci6n publica, y se incluye en los planes un resumen ejecutivo que plasme qué se quie-
re alterar, para que cualquier operador y todos los ciudadanos puedan conocer de
forma sencilla donde se sitian los suelos cuya ordenacion se pretende cambiar y de
qué entidad es la nueva ordenacién en cuestion (articulo 11).

Por dltimo, no podemos soslayar el reconocimiento al ciudadano del derecho a la
‘“Administracion electronica”, entendida como la exigencia de garantizar el acceso a
la informacion y participacion por via electronica o telematica con seguridad juridi-
ca, conforme al apartado 4 del articulo 11.

3. Analisis de los preceptos modificados por la Ley 2/2012, de 30 de

enero en materia de derechos de la ciudadania

La traslacion de los principios de participacion ciudadana y de los derechos y debe-
res del ciudadano, como actor participe de la actividad de planificacion urbanistica
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y posterior ejecucion material de su directrices en nuestra legislacion, podria haber-
se realizado mediante la incorporacion de algtin articulo referido a los derechos y
deberes de los ciudadanos, asumiendo y desarrollando lo dispuesto en los articulo 4
y 5 del TRLS, tal y como han hecho otras legislaciones urbanisticas como la de
Aragoén (articulos 20 y 21 de la Ley 3/2009, de 17 de junio) o Extremadura (articu-
lo 7 de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre?).

Sin embargo, al estar ya contemplados la mayoria de estos principios de forma dis-
persa en el articulado de la LOUA, el legislador andaluz ha optado por implemen-
tar los articulos necesarios de forma que el texto original se altere lo menos posible.

Siendo ello asi, nos centraremos en las modificaciones realizadas, sin perjuicio,
claro esta, de que deben ser interpretadas teniendo en cuenta el conjunto de la
norma.

Como ya hemos adelantado, el TRLS consagré el derecho de todos al acceso a la
informacion sobre el planeamiento y a la participacion en los procedimientos de ela-
boracién de los mismos, potenciando la transparencia en la gestion ptblica median-
te la exigencia de informacion publica tanto de los planes como de los instrumentos
de gestion urbanistica.

Con caracter general, el principio de participacion ciudadana en la actividad urba-
nistica ya estaba regulado en la redaccién original de la LOUA, si bien con la pre-
sente reforma legislativa se acentian aun mas los mecanismos de participacion ciu-
dadana en el marco de la legislacion estatal de suelo.

Asi, la propia Exposicién de Motivos de la Ley 2/2012; de 30 de enero, reconoce
que “En particulay; esta Ley ha introducido reformas en aspectos tales como la participacion ciu-
dadana en el proceso urbanistico™. Asimismo, recalca que “Si la vigente Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia acentiia los principios de participacion piblica, transparencia y publici-
dad, en la presente reforma se potencian mds si cabe estos principios en los procedimientos de apro-
bacion de los instrumentos de planeamiento. Como parte del documento completo del instrumento de
planeamiento correspondiente, se acoge como documentacion de obligada exposicion al piblico el resu-
men ejecutivo, comprensiwo de los objetiwos y finalidades de dichos instrumentos y de las determina-
ciones del Plan, para que sea accesible a la ciudadania y facilite su participacion en los procedimien-
tos de elaboracion, tramitacion y aprobacion de los mismos”™.

A nivel de articulado, los preceptos legales que refuerzan este reconocimiento de
derechos, y que pasamos a analizar, son el articulo 3 (apartados 1.h) y 2.1), articulo
5.3, articulo 6 (apartados 1 y 3), articulo 19.3, articulo 32.6, articulo 39 (apartados
3y 4), articulo 40 (apartados 2 y 5), articulo 50 (apartados C); D).a); D).b); y E), arti-
culo 96.2 y articulo 176.3.

# Conforme a la nueva redaccion dada por la Ley 9/2010, de 18 de octubre de modificacion de la Ley 15/2001, de 14 de diciem-
bre, de Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura.
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El apartado 1.h) del articulo 3 recoge, como fin de la actividad urbanistica, la igual-
dad de oportunidades en la planificacion de dicha actividad. No solo se reconoce
la tan reconocida igualdad de género, sino la igualdad de oportunidades con inde-
pendencia de otros factores, que se enumeran, y sobre los que no cabe establecer
discriminacion alguna. En esta linea, el apartado 1.1) establece como objeto propio
de los planes urbanisticos, la promocion de la igualdad de género, desarrollando en
nuestra Ley lo previsto en el articulo 50.2 de la Ley 12/2007, de 26 de noviembre,
segan el cual “los poderes piiblicos tendrdn en cuenta la perspectiva de género en el disefio de las
ciudades, en las politicas urbanas, y en la definicion y ejecucion de los planeamientos urbanisti-

3

cos .

Siendo loable la plasmacion de los principios de igualdad y no discriminaciéon en
la Ley, no obstante no alcanzamos a entender qué consecuencias practicas llevara
aparejada esta regulacion respecto a la elaboracion de los nuevos planes urbanis-
ticos, ya que su plasmacion en la ordenacion urbanistica de los suelos nos parece

dificil.

En su caso, podria haberse plasmado, como alternativa a ambos apartados o com-
plementando su redaccion definitiva, la integracion del derecho de acceder, en con-
diciones no discriminatorias y de accesibilidad universal, a la utilizacién de las dota-
clones publicas y los equipamientos colectivos, en parecidos términos al apartado b)
del articulo 4 del TRLS.

El articulo 5.3 de la LOUA concreta del derecho de iniciativa de los particulares
recogido en el articulo 6.a) del TRLS, que establece la habilitacion genérica al ciu-
dadano para intervenir en la actividad urbanistica. Conforme a la Ley estatal, se
quiebra definitivamente la relacion propiedad privada-actividad urbanistica, de
manera que la propiedad del suelo no implica el derecho y deber de urbanizarlo en
funciéon de las determinaciones del planeamiento, sino Gnicamente el derecho de
optar por participar en la actividad de urbanizacién en régimen de equidistribucion
de beneficios y cargas.

Por su parte, el articulo 6.1, precepto que recoge expresamente la participacion
ciudadana en el urbanismo, se redacta ampliando su contenido con un segundo
parrafo e incorporando determinaciones en el primero, todo ello teniendo presen-
te fundamentalmente los articulos 4.¢) y 4.d) del TRLS, a los cuales nos remiti-
mos.

En este punto, referente a la participaciéon en el procedimiento de elaboracion del
planeamiento urbanistico, es de destacar la posibilidad de plantear la consulta popu-
lar con motivo de la aprobacién inicial de un Plan General, con objeto de conocer
la opinion de los vecinos sobre el contenido del mismo en tanto en cuanto es asun-
to de caracter local y de la competencia municipal relevante para los vecinos, mate-
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ria ésta que presenta peculiaridades especificas dada la concurrencia de intereses y
por tanto de competencias que puede apreciarse en su procedimiento de elabora-
ciéon®,

Entendemos que la celebracion de una consulta popular, avalada por el Tribunal
Supremo, es un mecanismo potestativo de participacion, pero su utilizacion garan-
tiza que el resultado obtenido expresa el parecer general de los vecinos. Sin embar-
g0, la celebracion de la consulta popular no es un mecanismo de participacion sus-
titutivo del tramite de informacion publica que debe articularse tras la aprobacion
inicial del Plan, sino un mecanismo adicional y complementario, de caracter volun-
tario, que permite contrastar el acierto y oportunidad de las decisiones administra-
tivas con las demandas de los vecinos, todo ello en un momento previo a la aproba-
cién inicial®.

Volviendo al articulo 6.1, en su parrafo primero la referencia, junto a la ciudadania,
de las entidades representativas de sus intereses, aunque recalca la importancia de
éstas, lo cual siempre es de agradecer, como tal no aporta nada nuevo ya que las mis-
mas pueden participar en estos procesos actualmente.

Respecto a la emision de la cédula urbanistica, esta figura ya estaba contemplada en
el articulo 40.4 de la LOUA, de forma muy sucinta, por lo que nos parece acertada
su incorporacion al precepto, en el que se regulan los derechos de informacion con
caracter de disposicion general de la Ley.

Ya no es que los Ayuntamientos “pueden” regular la cédula urbanistica de los terre-
nos o edificios existentes en el municipio mediante ordenanza municipal, sino que es
preceptivo prestar este servicio a los ciudadanos al ser un derecho de éstos. La nove-
dad estriba en la fijacion del plazo maximo de emision, que se precisa en un mes.

Teniendo presente la interrelacion del segundo parrafo del referido articulo 6.1 con
el articulo 4.d) del TRLS, el ejercicio de este derecho se caracteriza por la exigencia
de que la informacion tiene que ser completa y detallada en su contenido. Asimismo,
la informacién vendra referida a un edificio o terreno determinado, concepto éste
juridico indeterminado que puede ser interpretado bien como finca determinada,
considerando finca a estos efectos lo regulado en el articulo 17.1.a) del TRLS como
“la umidad de suelo o de edificacion atribuida exclusiva y excluyentemente a un propietario o varios
en proindwiso, que puede situarse en la rasante, en el vuelo o en el subsuelo. Cuando, conforme a la

* Es relevante a STS de 23 de septiembre de 2008, que resuelve el recurso contencioso administrativo interpuesto contra el acuerdo
del Consejo de Ministros de 1 de septiembre de 2006, por el que se deniega al Ayuntamiento de Almunecar (Granada) la precepti-
va autorizaciéon para la celebracion de un consulta popular relativa a la aprobacion inicial del Plan General de Ordenacion
Urbanistica del municipio. La sentencia parte de la distincion entre competencias propias y competencias exclusivas, admite la posi-
bilidad de su planteamiento, anulando el acuerdo del Consejo de Ministros que habia desestimado la peticién de autorizacion de la
consulta, lo que permite realizar una serie de consideraciones sobre las consultas populares y su virtualidad como mecanismo de par-
ticipacion ciudadana en el procedimiento de elaboracion del planeamiento.

> GARCIA, Maria Jests: “La celebracion de consultas populares con motivo de la aprobacion inicial de un plan general de ordena-
cion urbana”. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n® 256, 2010, Capitulo IILB.
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legislacion hipotecaria pueda abrir folio en el Registro de la Propiedad, tiene la consideracion de finca
registral”, o bien de forma mas laxa, cuya interpretacion nos decantamos, en cuyo
caso por terrenos puede entenderse ambitos mas grandes al referido, por ejemplo
varias parcelas o manzanas. Dado que el legislador andaluz ha optado por mante-
ner esta acepcion en concordancia con el articulo 40.4 de la LOUA, es menester
entender que el articulo 6.1 no se cifie al concepto de finca, tal y como podria des-
prenderse de la legislacién estatal.

Por otro lado, debemos senalar que la cédula urbanistica, al ser un certificado admi-
nistrativo que expresa las circunstancias urbanisticas de un terreno, tiene caracter
esencialmente informativo, que unicamente facilita la informacién que se solicita
sobre el régimen juridico urbanistico, de la que no puede deducirse derecho alguno.
Es claro que la solicitud de informaciéon es un derecho de los ciudadanos pero, aun
cuando la informacién proporcionada se presume acertada, ésta no puede vincular
a la Administracion si es erronea, lo cual es totalmente logico, puesto que admitir lo
contrario seria tanto como admitir el juego de las reservas de dispensacion por la via
de una informacion erréneay ello, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial en
que pueda incurrir la Administracion por el dafio que sufra el particular destinata-
rio de esta informacion. En caso de otorgarse erroneamente esta informacion por la
Administracién, no sera necesario su anulacion a través de ningan procedimiento
formal, ni judicial ni administrativo, pues en cuanto se limita a reflejar una serie de
circunstancias de hecho en relaciéon con la ordenacion vigente, podra subsanarse el
error por el 6rgano expedidor sin perjuicio de la oportuna reclamaciéon por dafios y
perjuicios.

La forma escrita de la cédula responde a la modalidad tradicional de expedicion de
este tipo de informacion, pero no hemos de olvidar que la LOUA es, sin embargo,
precursora de la introduccion de las “nuevas tecnologias” como instrumentos dirigi-
dos a fomentar la participacion de los ciudadanos en la elaboracion, difusion, con-
sulta y utilizacién de la informacién urbanistica del planeamiento.

En todo caso, la informacién suministrada por la Administracién no podra alcanzar
datos de caracter personal, conforme a la legislacion de aplicacion en la materia.

El articulo 6.3 contempla, con caracter general y para cualquier clase de suelo, el
derecho de consulta, previsto en el TRLS en su articulo 6.b). De este modo se regu-
lan las consultas urbanisticas otorgandoles mayor relevancia, en el sentido de que
conforme a este instrumento cualquier interesado podra dirigirse a la
Administracion preguntando sobre las condiciones y requisitos para poder efectuar
una promocion urbanistica, quedando la Administracion obligada a contestarle en
el plazo maximo de dos meses. Se establece su caracter no vinculante y la necesidad
de justificacion en caso de que la Administracion se separe del sentido de la contes-
tacion de la consulta que haya evacuado previamente, y en su caso, las consecuen-
cias en cuanto a responsabilidad patrimonial que podrian generarse, que se limita a
los gastos que se devenguen indutiles.
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Debemos destacar la novedad introducida en la Ley en relacién al alcance y con-
tenido de esta consulta, que a diferencia de la cédula urbanistica, como derecho
a la informacion de todo ciudadano, viene referida a los particulares, claro esta
ciudadanos, pero que sean titulares del derecho a iniciativa de la actividad urba-
nizadora, respecto a una parcela, solar o ambito de planeamiento. En el caso de
la consulta, el sujeto es mas restrictivo, y ambito fisico del que se quiere obtener
informacién queda especificado, en contraprestacion al término genérico “terre-

b3

nos

En si, lo que se hace es trasladar a nuestra Ley las previsiones del articulo 6.b) del
TRLS, fijandose el plazo en dos meses, otorgando el silencio administrativo negati-
vo a la contestacion a la consulta, y recogiendo la posible indemnizaciéon en los
supuestos tasados en el precepto.

Por lo que respecta al nuevo articulo 19.3, éste responde al objetivo de fomentar la
participacion ciudadana y el derecho a la informacién de conformidad con el arti-
culo 11.3 del TRLS, estableciendo la obligacion de elaborar un resumen ejecutivo
de los instrumentos de planeamiento para su exposicion a informacion puablica y su
consulta.

En el resumen ejecutivo se hard constar la delimitacion del ambito en el que la orde-
nacion proyectada altere la vigente (para lo cual sera necesario un plano de situacion
en el que se pueda observar tanto el planeamiento vigente como el modificado), el
alcance de dicha alteracion (modificacién de la edificabilidad, de la superficie, del
uso, etcétera), y los ambitos en que se suspendan la ordenacion, ejecucion o inter-
vencion, asi como la duracion de dicha suspension.

Este resumen pretende ser un documento sintético relativo a cuales son las propues-
tas de ordenacion que se efectan en el Plan que se tramita. Con ello, se persigue
que los ciudadanos puedan encontrar un documento inteligible y didactico, mas alla
del contenido, complejo y extenso, que supone un plan urbanistico, incomprensible
para la gran mayoria de los vecinos del municipio. El precepto sefiala el contenido
minimo del referido resumen, debiéndose cohonestar su regulacion con los articulos
39.4 y 40.2 de la LOUA, modificados en concordancia con éste.

Al imponer el TRLS unos estandares minimos de transparencia y de participacion
en los procedimientos de aprobacion de los instrumentos de planeamiento y de eje-
cucion urbanisticos, es por ello por lo que el articulo 39.4 recoge que en la tramita-
ci6n del planeamiento urbanistico, debe incluirse el resumen ejecutivo como parte
de la documentacion expuesta al publico. Conforme al articulo 40.2, se establece,
por una parte, la obligacién de remitir copia del resumen ejecutivo de todos los ins-
trumentos de planeamiento urbanistico, y por otra, de remitir los documentos com-
pletos de aquellos instrumentos de planeamiento aprobados definitivamente por la
administracion local (debiéndose incluir el resumen ejecutivo) siempre que durante
su tramitacion sea perceptivo algin informe autonémico.
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De este modo, el articulo 40.2 impone la obligacién municipal de remitir copia del
citado resumen a la Consejeria competente en materia de urbanismo. Esta novedad,
que ha pasado para muchos inadvertida, supone que con caracter previo a la publi-
caciéon del instrumento de planeamiento, serd condiciéon sine qua non dicha remi-
sién, lo que habilita a la Administracién autonémica a conocer de primera mano al
menos el contenido de dicho resumen que junto a lo publicado en el Boletin Oficial
de la Provincia permitira un mayor control de la legalidad urbanistica de los
Estudios de Detalle. Se logra con ello que la Consejeria pueda conocer mucho antes
el contenido de los mismos, y que en el caso de no ser conforme a derecho, puedan
impugnarse en un plazo temporal mucho menor a como se esta realizando actual-
mente, lo que ha tenido consecuencias devastadoras para la seguridad juridica.

El articulo 32.6, junto al articulo 39.3 y 40.5 de la LOUA vienen a recoger en nues-
tra legislacion las previsiones del articulo 11.4 del TRLS, el nuevo articulo 70 ter de
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, y el articulo 108.c) de la Ley de
Economia Sostenible, relativas al deber de las Administraciones Pablicas de impul-
sar la publicidad telematica del contenido de los instrumentos de ordenacion terri-
torial y urbanistica en vigor, asi como del anuncio de su sometimiento a informacion
publica. En este sentido, en la sociedad de la informaciéon en la que nos encontra-
mos, ya no cabe otra opcion que no sea el impulso definitivo de la publicidad por
medios telematicos. No obstante, habra que ver como se refleja esta premisa en
Ayuntamientos pequenos y con escasos medios, pese a la asistencia que conforme a
la legislacion de régimen local debe prestarse a los municipios menores de cinco mil
habitantes.

Respecto al articulo 50.C), lo que se ha hecho es eliminar el apartado c).a), st bien el
derecho a consulta no ha sido suprimido sino que ha quedado subsumido, de forma
genérica, para cualquier clase y categoria de suelo, en el nuevo articulo 6.3 de la
LOUA. Debe recordarse que el apartado eliminado circunscribia el contenido de la
consulta a la viabilidad de transformacion de terrenos clasificados como urbaniza-
ble no sectorizado.

Por su parte, el articulo 50.D), alterado en sus apartados a) y b), asi como la nueva
redaccion del articulo 50.E) se justifican con la nueva regulacién prevista en el
TRLS sobre la propiedad del suelo, que conlleva tnicamente el derecho de opcién
a la participacién en esta actividad urbanizadora. Asi, el propietario del suelo ve
modificado su derecho a ejecutar las obras de urbanizaciéon por una facultad de par-
ticipar en los procedimientos (con publicidad y concurrencia) de adjudicacion de las
mismas, sin perjuicio de la excepcion licitatoria que, en casos de interés general,
pueda aplicarse a la propiedad mayoritaria (véase la nueva redacciéon de los articu-
los 130 y 131 de la LOUA).

Por su parte, el articulo 96.2, el cual establecia excepciones a los presupuestos de eje-
cucion en funcion de la clase de suelo desarrollados en el apartado precedente (96.1),
amplia su redaccion incluyendo la necesidad de incluir Bases Orientativas que con-
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lleven a la estimacion aproximada de los gastos de urbanizaciéon imputables a la
actuacion. Lo que se pretende es que, una vez fijado el sistema de actuacion, a los
efectos de su establecimiento (conforme al articulo 108.2 de la LOUA), para que
quepan actos juridicos de ejecuciéon necesarios, se daba cumplir un doble axioma,
por una parte la existencia de unidad de ejecucion, y por otra, de dichas Bases, que
concretan el derecho previsto en el articulo 8.1.c) del TRLS de participar en la eje-
cucion conociendo el coste aproximado de la operacion y los criterios de su distribu-
cion entre los afectados.

No obstante, la regulacion de estas novedosas Bases Orientativas, cuyo antecedente
encontramos en la legislacién urbanistica extremena, ha sido aclarada, por la recien-
te “Instruccion 1/2012 de la Direccion General de Urbanismo a los 6rganos urba-
nisticos de la Consejeria de Obras Pablicas y Vivienda en relacién con la entrada en
vigor y aplicacion de la Ley 2/2012, de 30 de enero”, aportando una interpretacion
que le arroga un contenido propio que en la reforma estd impreciso. Segin la
Instruccion, cuando la iniciativa para el establecimiento del sistema se presenta res-
pecto de un suelo con la ordenacion detallada, el calculo de los gastos de urbaniza-
ci6n imputables a la actuacion es directamente deducible del propio instrumento de
desarrollo, y asi deberd venir expresado en el documento, pero si no existe ordena-
cién detallada o ésta carece del calculo de los gastos de urbanizacién imputables, las
Bases Orientativas son determinantes para que el resto de los propietarios puedan
participar junto con la iniciativa mayoritaria presentada por otros propietarios pro-
motores (articulo 130.1.c), o para que los propietarios no promotores que lo deseen
puedan adherirse a la iniciativa presentada por Agente Urbanizador en los supues-
tos que cita el articulo 130.1.d).

Continta diciendo que estas Bases no forman parte del contenido necesario de los
instrumentos de planeamiento urbanistico, si bien el instrumento de planeamiento
general puede optar por su incorporacion, con objeto de facilitar su ejecucion, como
determinacion complementaria de las distintas areas de reforma interior o sectores.
En todo caso, senala que en ausencia de las mismas como parte complementaria del
instrumento de planeamiento general, éstas podrian ser aprobadas por el procedi-
miento de delimitacion de unidades de ejecucion, segtn el articulo 106 de la LOUA.

Por dltimo, el articulo 176.3, incorpora un apartado a los requisitos para la forma-
lizacién e inscripeion de los actos de edificacion. En este sentido, la entrada en vigor
del TRLS supuso la inclusion de un precepto novedoso, el articulo 19.4, que permi-
te acentuar mas la colaboracion de la funcién notarial con el urbanismo. Es por ello
por lo que nos parece acertada la incorporacion de este apartado, que establece una
referencia concreta en la LOUA sobre la informacién urbanistica notarial, y garan-
tiza aun mas el derecho a la informacién veraz de los ciudadanos.

Junto a los articulos comentados, ademas, se agradecen igualmente otras modifica-

ciones que de forma directa o indirecta afectan el estatuto juridico del ciudadano.
Asi, al amparo del derecho de todos a disfrutar de una vivienda digna, adecuada y
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accesible (articulo 4.a) del TRLS), son relevantes las nuevas previsiones respecto a
vivienda protegida recogidas en los articulos 10 y 17, siguiendo la linea prevista en
la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia.
Asimismo, como plasmacion del derecho de todos a que la ordenaciéon urbanistica
se realice conforme a unos criterios minimos de sostenibilidad ambiental y econémi-
ca, se incorpora el informe de sostenibilidad econémica como contenido documen-
tal propio de los instrumentos de planeamiento urbanistico, entendido éste como el
analisis del impacto del instrumento de planeamiento sobre las haciendas publicas,
modificandose para ello el apartado 1.a).3") del articulo 19.

Pese a que actualmente los planes urbanisticos vienen contando con un estudio eco-
nomico-financiero, éstos en términos generales no suelen expresar las repercusiones
a medio-largo plazo de las Administraciones responsables en el mantenimiento y
conservacion de los nuevos espacios urbanizados y sus infraestructuras y servicios.
Dado que es innegable que la aprobaciéon de los planes urbanisticos supone un
impacto en las arcas de las Administraciones publicas que no s1empre es posmvo a
medio o largo plazo, pues una deficiente valoraciéon de sus repercusiones economi-
cas puede derivar en el mantenimiento de urbanizaciones o costes de infraestructu-
ras que la Administraciéon publica no ha previsto o que ha ignorado, y que finalmen-
te no pueden asumir, la LOUA avanza, en coherencia con la legislacion estatal, en
la valoracion de la incidencia econémica del Plan General desde un punto de vista
dinamico, pues éste debe ser revisado durante la vigencia del plan urbanistico.

A colacion con lo anterior, se ha introducido con la Disposicion Adicional
Duodécima, la obligacion cuatrienal, por parte de los Ayuntamientos, de realizar un
informe de seguimiento de la actividad de ejecucion urbanistica que debera consi-
derar al menos la sostenibilidad ambiental y econémica de dicha actividad y al que
debera darse la oportuna publicidad telematica.

4. Consideraciones finales

Informacién y participacion efectiva son conceptos intimamente unidos, consagra-
dos por el legislador estatal y refrendados por el legislador andaluz, resultando de su
conjuncion una féormula de control ejercida por la ciudadania respecto del correcto
ejercicio de las funciones atribuidas a los poderes publicos en materia urbanistica.

La reciente reforma legislativa, entre otros objetivos, aspira a obtener mayor trans-
parencia y mas informacién para el ciudadano sobre el planeamiento urbanistico de
su ciudad, al objeto de que éste pueda conocer lo mas claramente posible cudl es
ahora o en el futuro el destino de los suclos del municipio.

Las modificaciones introducidas potencian aun mas la figura del ciudadano, llama-

do a ser protagonista de la ciudad que quiere, que se disefia y construye a través de
la ordenacion urbanistica y de su ejecucion material.
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En este sentido, hemos comprobado como el legislador andaluz hace esfuerzos para
que la participaciéon ciudadana en materia urbanistica sea cada vez mas factible. Y
es que el éxito o el fracaso de todo instrumento de ordenaciéon urbanistica dependen
en gran medida de la conformidad o no de los ciudadanos, por lo que su participa-
ci6n en el proceso de planificacion se antoja trascendental. En esta linea, el profesor
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA dice que “la participacion ciudadana en los niveles de
aplicacion administrativa se nos presenta asi mds que como una verdadera alternativa a los modos
tradicionales de administrar, como un correctivo a la perversion de estos modos en_formulas burocrd-
ticas, impermeables al medio social. El correctivo es sustancial, en todo caso, y no puramente orna-
mental, y se nos presenta como un medio insoslayable en nuestras sociedades para hacer efectivo el
principio de «dentidad entre gobernantes y gobernados», exigencia de la verdadera democracia, » a
la vez, como_fuente potencial de un grado superior de eficacia en la gestion piblica. Sélo el cumpli-
miento real de estas finalidades puede explicar la generalizacion de las técnicas participativas (...)"".

En ese esfuerzo la presente modificacion de la LOUA facilita la participacion ciuda-
dana a través de la exigencia obligada y preceptiva de someter a informacion puabli-
ca numerosos procedimientos, con el reconocimiento del derecho de acceso libre a
la documentacién e informacion urbanistica y con la publicidad del planeamiento,
poniendo a disposicién de la Administracion y de los ciudadanos todos los medios
técnicos que nuestra sociedad permite, como son los medios telematicos.

Para garantizar este acceso a la informacion con seguridad juridica, y para que todo
ciudadano pueda ejercer sus derechos y deberes de forma legitima, es necesario
seguir avanzando en la agilizacion de los procedimientos administrativos, junto a la
simplificaciéon del lenguaje juridico que el urbanismo representa, haciéndolo mas
inteligible para los ciudadanos. Debe avanzarse en el uso de términos y expresiones
inteligibles para cualquier clase de administrado, de modo que los efectos de las
determinaciones de los documentos urbanisticos les sean conocidos sin dificultad. En
este sentido, entendemos transcendental la figura del resumen ejecutivo.

En todo caso, es necesario que las Administraciones Pablicas, asumiendo el nuevo
mandato legal, creen las condiciones adecuadas para hacer efectivo y eficaz el dere-
cho de todos a participar el la creacion del modelo ciudad que pretendemos, con sal-
vaguarda de los intereses publicos afectados, impulsando de forma definitiva la
transparencia en los procedimientos y la participacion de los ciudadanos en la acti-
vidad urbanistica.

® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo: “Principios y modalidades de la participacion ciudadana en la vida administrativa”, p. 452.
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Junta de Compensacion. 4.2. La empresa urbanizadora. 4.3. La empresa constructora. 5. Olras innovacio-
nes en maleria de gestion urbanistica en la Ley 2/2012. 6. Conclusiones.

1. Antecedentes: balance sobre la gestion urbanistica en Andalucia

La participacion de la iniciativa privada en la gestion o ejecucion del planeamiento
urbanistico es un rasgo caracteristico y definitorio del Sistema Urbanistico Espafiol'.

Sin considerar antecedentes mas remotos, como la intervencion de la iniciativa pri-
vada en la financiacion y ejecucion de las obras publicas de urbanizacion, el
Derecho Urbanistico espafiol contemporaneo ha reservado a la iniciativa privada
funciones o responsabilidades muy relevantes en la ejecucion del planeamiento
urbanistico’.

Desde la Ley de Suelo de 1956 se diferencia la gestion putblica y la gestion privada
del planeamiento, permitiendo la participacion de la iniciativa particular, propieta-
ria o no del suelo, tanto en los sistemas publicos de actuacion, a través de la figura
del concesionario, como en el sistema privado de compensacion, en el que los pro-
pietarios del ambito a urbanizar (poligono, unidad de actuacion o unidad de ejecu-
cibn) se unen para acometer la urbanizacion “bajo una gestion comin”, con “solidaridad
de beneficios y cargas” .

! La expresion “Sistema Urbanistico Espafiol” se incluye en la obra de ROGER FERNANDEZ, G., Para comprender el Urbanismo espa-
fiol (De una vez por todas), Tustel, 2011, pags. 19 y ss.

2 Sobre la historia del Urbanismo espafiol contemporaneo pueden consultarse las obras de BASSOLS COMA, M., Génesis y evolucion
del Derecho Urbanistico Espafiol, Montecorvo, 1973 y “Siglo y medio de Urbanismo en Espafia”, Revista Ciudad y Territorio, 107-108,
1996.
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La iniciativa urbanizadora de los propietarios del suelo a través del sistema privado
de compensacion ha sido absolutamente predominante durante la vigencia de las
leyes urbanisticas estatales aprobadas desde 1956 a 1992, como consecuencia de los
males endémicos de nuestro sistema urbanistico, en particular, la escasez de recursos
financieros y de medios humanos y materiales de las administraciones pablicas para
acometer esta compleja actividad técnica y econémica. Ante las insalvables dificul-
tades que presenta la gestion publica de la actividad urbanizadora, los
Ayuntamientos han delegado en la iniciativa privada esta funcién publica, asumien-
do la propiedad del suelo la financiacion (prestando como garantia los terrenos que
incorporan las enormes plusvalias generadas en el proceso urbanistico) y la ejecu-
cion de las obras de urbanizacion.

Para comprobar el predominio de la ejecucion privada de la urbanizacion basta con
examinar las previsiones sobre gestion urbanistica de las fichas de los sectores de
suelo urbanizable programado/sectorizado o de las areas de reforma interior en
suelo urbano no consolidado de los planes generales o normas subsidiarias aproba-
dos en Andalucia en las tltimas décadas.

Los instrumentos de planeamiento han optado mayoritariamente por la eleccion del
sistema privado de compensacion. La prevision de que un sector o unidad de ejecu-
cién se gestionen mediante un sistema publico de actuacion es una rara excepcion,
motivada bien por la existencia de un interés publico prevalente en una especifica
actuacion, por la atomizacién o excesiva fragmentacion de la propiedad del ambito
o por la preexistencia de edificaciones y actividades econémicas que dificultan exce-
sivamente la ejecucion del instrumento de planeamiento por los propietarios.

Constatado el protagonismo en Andalucia de la propiedad del suelo como agente
responsable de la urbanizacion, debe senalarse que las leyes urbanisticas estatales
han facilitado desde 1956, aunque de manera poco efectiva, la participacion de la
iniciativa privada no propietaria del suelo en los procesos de transformacion urba-
nistica. Nos referimos a la concesion de la gestion del sistema de expropiacion, que
permitia la participacién de la iniciativa privada no propietaria de suelo en la fase
de ejecucion del planeamiento; al auxilio financiero y técnico que la empresa urba-
nizadora presta a los propietarios integrados en una Junta de Compensacion, o al
concurso para la ejecucion de los Programas de Actuacion Urbanistica.

Tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 64/1997, de 11 de julio, que modifi-
c6 sustancialmente el ordenamiento juridico urbanistico®, se dict6 la Ley 6/1998, de
13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, cuyo art. 4 propone una timi-
da apertura de la accién urbanistica a la iniciativa privada no propietaria del suelo,
propiciada por la novedosa experiencia del agente urbanizador valenciano®. El pre-
cepto citado establece:

3 Sobre los contenidos y efectos de la sentencia puede consultarse la obra de BARNES V. AZQ{UEZ,]. Distribucion de competencias en
materia de urbanismo; Estado, Ci dades Autd , Entes Locales. Andlisis de la jurisprudencia constitucional, BOSCH, 1997.
" Ley 6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de la Actividad Urbanistica de la Comunidad Valenciana.
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“2. La gestion publica a través de su accion urbanizadora y de las politicas de suelo suscita-
rd, en la medida mds amplia posible, la participacion privada.

3. En los supuestos de actuacion piblica, la Administracion actuante promoverd, en el marco
de la legislacion urbanistica, la participacion de la iniciativa privada aunque ésta no ostente

la propiedad del suelo.”

Sin perjuicio de esta innovacion, la Ley estatal de 1998 mantiene el régimen de los
derechos y deberes de los propietarios del suelo (articulos 12 y ss.), sin referencia al
derecho a la libertad de empresa, imponiendo a los titulares del suelo urbanizable y
urbano no consolidado el deber de impulsar, financiar o ejecutar por sus propios
medios la urbanizacion y la equidistribucion de los beneficios y cargas de la actua-
cion (arts. 14.2 y 18).

En este contexto normativo se aprueba por el Parlamento de Andalucia la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (en adelante
también LOUA), en cuya Exposicion de Motivos® se establece como objetivo de la
nueva ordenacion “la simplificacion y agilizacion de los procesos de planificacion y ejecucion del
planeamiento”, a través de la “regulacion de los sistemas de gestion contemplados en la misma,
introduciéndose la reparcelacion, que puede ser forzosa y econdmica, en todos los sistemas de actua-
cion, ast como la_figura del agente urbanizador™.._

La regulacion de la ejecucion del planeamiento conserva en lineas generales los con-
ceptos, técnicas y principios rectores de la legislacion estatal precedente, mantenién-
dose como Derecho supletorio, nueve anos después de su entrada en vigor, el
Reglamento de Gestion Urbanistica de 1978° al no haberse producido “su desplaza-
muento por el desarrollo reglamentario a que se refiere la disposicion final inica”.

La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, introduce en materia de gestion urbanistica tres
novedades principales: la aplicacion de la técnica reparcelatoria en todos los sistemas
de actuacion, incluido el de expropiacion’, que se flexibiliza notablemente; la regu-
lacion de los procedimientos de cambio y sustitucion de los sistemas de actuacion en
caso de incumplimiento de los deberes de los propietarios del suelo® y la figura del
agente urbanizador.

La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, es la Ginica ley autonémica en materia urbanis-
tica que mantiene los tres sistemas de actuacion tradicionales del Derecho urbanis-
tico estatal (expropiacion, cooperacién y compensacion”), permitiendo en cada uno
de ellos la participacion del agente urbanizador.

® Apartado IL8. in fine.

© Real Decreto 3.288/1978, de 25 de agosto.
7 Art. 114.3 LOUA.

8 Arts. 109y 110 LOUA.

¢ Art. 107.1 LOUA.
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En este sentido, la gestion indirecta por un sujeto privado distinto al propietario del
suelo no se configura como un sistema propio o especifico de actuacion, tal y como
acontece en otras leyes autonomicas, sino como una modalidad o variante de los tres
sistemas clasicos ya citados.

La subsidiariedad de la intervencion del agente urbanizador en todos los sistemas de
actuacion, y senaladamente en el de compensacion, constituye por tanto una singu-
laridad del Derecho Urbanistico andaluz.

La regulacién de la participacion del agente urbanizador en la gestion urbanistica
contenida en la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, antes de la modificacion introdu-
cida por la Ley 2/2012, de 30 de enero, puede calificarse como incompleta y poco
sistematica, no distinguiéndose adecuadamente de otras figuras afines, pero distintas
en cuanto a su naturaleza y régimen juridico, como la empresa urbanizadora y la
empresa constructora.

A estas carencias se suma que el texto legal contiene abundantes remisiones regla-
mentarias que no se han completado pese al tiempo transcurrido desde la entrada
en vigor de la Ley!’, sin que el Reglamento de Gestion Urbanistica, que no contem-
plaba la figura del agente urbanizador, permita colmatarlas, garantizando la sufi-
ciente seguridad juridica a los operadores que, en estas coordenadas, no han mos-
trado ningan interés por la figura del urbanizador.

2. La Ley de Suelo y la ejecucion del planeamiento urbanistico

El vigente Texto Refundido de la Ley de Suelo, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio (en adelante, también TRLS) tiene por objeto
(art. 1) establecer las condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio
de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados
con la propiedad del suelo, asi como las bases econémicas y medioambientales de su
régimen juridico, su valoracién y la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Pablicas en la materia.

El art. 6.a) del TRLS regula la iniciativa privada en la urbanizacién reconociendo a
los sujetos privados, propietarios o no del suelo, el derecho de iniciativa, en ejercicio
de la libertad de empresa, para la actividad de ejecucion de la urbanizacion cuando
¢ésta no deba o no vaya a realizarse de manera directa por la Administracion.

El precepto comentado exige que la habilitacion del sujeto privado que asumira la
ejecucion de la urbanizacién, genuina funcién puablica, deba realizarse siempre
mediante un procedimiento publico y concurrencial, con criterios que salvaguarden

una adecuada participacion de la comunidad en las plusvalias derivadas de las

10 Enero de 2003.
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actuaciones urbanisticas, sin perjuicio de las excepciones licitatorias a favor de la
propiedad del suelo que, por razones de interés general, establezca la legislacion
urbanistica autonémica.

Por su parte, el art. 6.b) reconoce, para poder ejercitar con plenas garantias la ini-
ciativa privada en la urbanizacion, el derecho de consulta sobre los criterios y previ-
siones de la ordenacion urbanistica, de los planes y proyectos sectoriales, y de las
obras que habran de realizarse para asegurar la conexion de la urbanizacion con las
redes generales de servicios y, en su caso, las de ampliacion y reforzamiento de las
existentes fuera de la actuacion.

El Texto Refundido de 2008 concede a los propietarios del suelo objeto de una
actuacion de transformacion urbanistica el derecho a participar en la gestion urba-
nistica en régimen de equitativa distribucion de beneficios y cargas en proporcion a
su aportacion (art. 8.1.c), para lo que deviene esencial que éstos puedan conocer con
la suficiente antelacion al ejercicio de esta facultad “el alcance de las cargas de la actua-
cion y los criterios de su distribucion entre los interesados™.

El derecho de propiedad del suelo comprende el deber de asumir como carga real
la participacion en la actuacion y permitir la ocupacion de los terrenos para la rea-
lizacion de las obras de urbanizacion (art. 9.3).

Como puede apreciarse, dentro de los estrechos margenes de los titulos competen-
ciales del Estado!!, la Ley estatal establece un régimen basico que habilita la partici-
pacion de la iniciativa privada, sea o no propietaria, en la gestion de la urbanizacion,
permitiendo que la normativa urbanistica, de competencia autonémica, pueda esta-
blecer por razones de interés general las modulaciones correspondientes respecto de
la libre concurrencia a favor de los propietarios del suelo.

La norma estatal reconoce a la iniciativa privada, con independencia de su condi-
ci6n de propietaria, el derecho a participar en libre competencia en los procedimien-
tos de seleccion del sujeto o agente responsable de la ejecucion de la urbanizacion.
Medida que se complementa reconociendo a la propiedad del suelo el derecho a
participar en la gestién urbanistica, sea ésta asumida como una responsabilidad de
los propietarios o de un urbanizador no propietario, en régimen de equitativa distri-
buciéon de beneficios y cargas.

El Texto Refundido de 2008 no impone a los propietarios el deber de urbanizar los
suelos de su propiedad conforme a la programacion prevista por la ordenacion urba-
nistica aplicable, como si hace respecto de los propietarios del suelo urbanizado que
tenga atribuida edificabilidad en relacion con la edificacion de los solares en los pla-

' Enumerados en la Disposicion Final Primera del TRLS, entre los que destacan, la igualdad en el ¢jercicio de los derechos y el
cumplimiento de los correspondientes deberes constitucionales, las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, la
planificacion general de la actividad econémica y la proteccién medio ambiente.
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zos establecidos por el planeamiento aplicable (art. 9.1). Por consiguiente, los propie-
tarios tienen, por un lado, el derecho, pero no el deber, de promover la ejecuciéon de
una actuacién urbanistica como cualquier otro sujeto publico o privado; y, en segun-
do término, el derecho a participar en su ejecucion en régimen de equitativa distri-
bucion de beneficios y cargas.

3. La vinculacién entre propiedad del suelo y libertad de empresa en la
actividad urbanistica de ejecucion del planeamiento: novedades intro-

ducidas por la Ley 2/2012

En el contexto normativo sumariamente descrito en los epigrafes anteriores se ha
aprobado la Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17
de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, cuya entrada en vigor se
produjo el 28 de febrero de 20122,

La Ley 2/2012, de 30 de enero, asume los postulados principales del nuevo marco
legislativo estatal en relacion con la gestion privada de la urbanizaciéon como se hace
constar expresamente en el apartado III de su Exposicion de Motivos: “La persona
propuetaria es junto a la Administracion y los particulares urbanizadores, un agente mds de la acti-
vidad wrbanistica™ (...) “las personas propietarias del suelo ven modificado su derecho a ejecutar las
obras de urbanizacion por una facultad de participar en los procedimientos de adjudicacion de las
mismas, que deberd atribuirse mediante un procedimiento con publicidad y concurrencia, sin perjui-
clo de la excepcion licitatoria que, en determinados casos por razén de interés general, pueda apli-
carse a la propiedad mayoritaria™.

En el mismo sentido, la citada Exposicion de Motivos de la Ley 2/2012, de 30 de
enero, clarifica el “cardcter pitblico de las obras de urbanizacion, de manera que las gecutard la
Administracion, mediante financiacion propia, de las personas propietarias, Junta de Compensacion,
0 de un agente urbanizador”.

La nueva redaccion del art. 5.3 de la LOUA incluye un reconocimiento legal expre-
so de la participacion de los sujetos privados no propietarios de los terrenos en la
actividad urbanistica, sefalando: “Los particulares, sean o no titulares del derecho de propre-
dad o de cualquiera otros derechos sobre el suelo o bienes inmuebles, intervienen en la actividad urba-
nistica en la_forma y en los términos de la legislacion general aplicable y de la presente Ley”.

De acuerdo con la legislacion estatal basica, el art. 6.3 de la LOUA atribuye a “las
personas titulares del derecho de iniciativa para la actividad urbanizadora™ el derecho “a consul-
tar a las Administraciones competentes sobre los criterios y previsiones de la ordenacion urbanistica
vigente y en tramitacion, v de las obras a realizar para asegurar la conexion de la urbanizacién con
las redes generales de servicios, y en su caso, las de ampliacion y reforzamiento de las existentes fuera
de la actuacion”.

12 Apartado 1 de la Instrucciéon 1/2012 de la Direcciéon General de Urbanismo.
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El articulo 50.D de la LOUA declara que forman parte del contenido urbanistico
del derecho de propiedad del suelo la facultad de “competir; en la_forma determinada en
esta Ley, por la adjudicacion de la urbanizacion en régimen de gestion indirecta de la actuacion”.

Esta declaracion legal tiene la maxima relevancia por cuanto reconoce a la iniciati-
va privada, sea o no propietaria, el derecho o facultad de “competir” por la adjudica-
ci6n de la actuacion urbanizadora en el respectivo sistema de actuacion, fomentan-
do la competitividad y el ejercicio de la libertad de empresa.

Para el adecuado ejercicio del derecho a promover la gestion urbanistica de un
ambito de suelo urbanizable o urbano no consolidado, la Ley 2/2012, de 30 de
enero, introduce un nuevo instrumento denominado “bases orientativas” relativas al
menos “a calidades, plazos y el disefio urbano, con el alcance necesario para calcular los gastos de
urbanizacién imputables a la actuacion” (art. 96.2 LOUA).

Las bases orientativas se configuran como un presupuesto de la actividad de ejecu-
cion sistematica del planeamiento y se vinculan a la “eleccion del sistema de actuacion”
por la Administracion urbanistica actuante “atendiendo a las prioridades y necesidades del
desarrollo del proceso urbanizador, la capacidad de gestion y los medios econdmico-financieros con
que efectivamente cuente la Administracion y la iniciativa privada interesada en asumir la actividad
de ejecucion o, en su caso, participar en ella.” Esta seleccion del sistema de actuacion se rea-
lizara, conforme al art. 108.1 de la LOUA, con la aprobaciéon del planeamiento
urbanistico, mediante la tramitacion del procedimiento previsto en el articulo 106 de
la LOUA o por convenio urbanistico suscrito con los propietarios que representen
mas del cincuenta por ciento de la superficie de la unidad de ejecucion.

La finalidad de las bases orientativas es clara, por un lado, facilitar a los aspirantes a
urbanizadores, sean o no propietarios del suelo, la informaciéon necesaria para poder
ejercitar el derecho a promover la transformacion urbanistica del ambito de actua-
cion; y, por otro, permitir a los propietarios del suelo el ejercicio con plenas garanti-
as de su derecho a participar en la gestion urbanistica, optando en su caso por el
abono en metalico o en especie de los gastos de urbanizacion que les correspondan.

En este sentido, la reforma de la LOUA introduce en los articulos 96.2, 130.4 y 5.h)
referencias expresas a la necesidad de cuantificar el “presupuesto de gastos totales de urba-
nizacton” con la suficiente antelacion para que los propietarios puedan decidir sobre

su participacion en la gestion y el modo de afrontar los gastos de urbanizacion que

les correspondan'?,

13 El articulo 96.2 es un precepto algo confuso introducido por la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda
Protegida y el Suelo, cuyo objeto es permitir que antes de la aprobacién definitiva de la ordenacién pormenorizada de un dmbito
de gestion urbanistica sistematica (sector o unidad de ejecucion) pueda iniciarse la fase de gestion mediante la tramitacion de la ini-
ciativa para el establecimiento del sistema (108.2 LOUA) y, en su caso, la constitucion de la Junta de Compensacion (art. 130 y ss.
LOUA).

1" El apartado 11.2 de la Instruccion 1/2012 de la Direccién General de Urbanismo sostiene: “71.2. Las Bases orientativas se sustentan

en lo dispuesto en el articulo 8.1.c) del TRLS, que entre las facultades de los propietarios de suelo a la de participar en la gecucion de las actuacio-
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Las bases orientativas se configuran como una pieza clave de la gestion urbanistica
tanto para los promotores de la actuaciéon, como para los propietarios del ambito
que se pretende urbanizar, facilitando con la informacién econémica sobre los cos-
tes previsibles de la actividad urbanizadora la toma de decisiones y el ejercicio de los
respectivos derechos y deberes de los intervinientes.

Una cuestion relevante es como se delimitan las “bases orientativas”. Los nuevos ins-
trumentos de planeamiento que se aprueben tras la reforma legal podran incluirlas
entre sus determinaciones cuando elijan motivadamente los sistemas de actuacion
para las unidades de ejecucion que delimiten'®.

La cuestion no resuelta por la reforma legislativa es qué sucede en aquellos supues-
tos en los que el planeamiento urbanistico ya ha elegido el sistema de actuacion para
una concreta unidad de ejecucion con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley

2/2012, de 30 de enero.

El problema cobra especial relevancia porque conforme al nuevo art. 130.1.d) de la
LOUA la iniciativa para el establecimiento del sistema de actuacion por compensa-
cion solo podra ejercitarse por el aspirante a agente urbanizador cuando hayan
transcurrido “nueve meses desde que concurran las circunstancias que dispone el articulo 96.2 de
esta Ley para poder efectuar los actos de ejecucion necesarios, no se hubiese presentado alguna de las
inictativas de las letras anteriores”.

En consecuencia, si no se han establecido las “bases orentativas” no podra concurrir
ningun agente urbanizador en el sistema de compensacion, quedando la iniciativa
de la actividad urbanizadora en manos exclusivamente de los propietarios.

Este obstaculo al ejercicio de la libertad de empresa puede superarse mediante una
interpretacion conjunta de los articulos 96.2, 36.1, 18.1 y 106 de la LOUA, conside-
rando que las “bases orientativas” son un contenido accesorio de la eleccion o fijacion
del sistema de actuacion por lo que podran aprobarse por el procedimiento de deli-
mitacion de unidades de ejecucidn, sin necesidad de innovar el instrumento de pla-
neamiento.

nes de urbanizacién en un régimen de equitativa distribucion de beneficios y cargas. Para garantizar el gjercicio de este derecho el propietario deberd tener la

posibilidad de conocer el alcance de las cargas de la actuacion y los criterios de distribucion entre los afectados. Cuando la iniciativa para el establecimiento
del sistema se presenta respecto de un suelo con la ordenacion detallada, el cdleulo de los gastos de urbamizacion imputables a la actuacion es directamente
deducible de propio instrumento de desarrollo, y asi deberd venir expresado en el documento. Cuando no existe ordenacion detallada o ésta carece del cdleulo

hutahl
7%

de los gastos de urbanizacion i las bases orientativas son determinantes para que el resto de los propietarios puedan participar junto con la inicia-

tiwa mayoritaria da por otros propietarios p s, en los casos de la niciativa_formuladas conforme el articulo 130.1¢) de la LOUA, o los pro-
pretarios no promotores que lo deseen puedan adherirse a la iniciativa presentada por Agente Urbamizador en los supuestos que cita el articulo 130.1d) de la
LOUA™.

“Las Bases orientativas de diseiio urbano no_forman parte del contenido necesario de los instr de pl jento urbanistico. Por tanto, no son deter-

minaciones de ordenacion exigibles ni a Planes General de Ordenacion Urbanisticas sobre los que no se haya producido la aprobacion inicial, ni son deter-
minaciones que deban incorporarse al Instrumento de planeamiento en trdmite una vez que ya ha recaido la aprobacion inicial del documento. Ahora bien, si
el instrumento de planeamiento general opta por su incorporacion, con objeto de facilitar su ejecucion, el alcance de determinacion que habria de correspon-
derle es el de una determinacion complementaria de las distintas dreas de reforma o sectores™.

15 Op. Cit. Pags. 63 y ss.
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Asi lo ha previsto acertadamente el apartado 11.4 de la Instruccion 1/2012 de la
Direccion General de Urbanismo, que literalmente dispone: “En ausencia de las Bases
onentativas como parte complementaria del instrumento de planeamiento general, éstas (...) podri-
an ser aprobadas por el procedimiento de delimitacion de unidades de ejecucidn, segin el articulo 106
de la LOUA, por ser éste un contenido accesorio a la eleccion del sistema de actuacion (art. 96.2
LOUA) y a los plazos de ejecucion (...)".

Las apuesta decidida de la Ley 2/2012, de 30 de enero, por fomentar la competiti-
vidad de la actividad urbanizadora y superar el tradicional monopolio, tanto de wure
como de facto, de la propiedad mayoritaria del ambito debe ser valorada positivamen-
te.

Recientemente, GERARDO ROGER!® ha expuesto con su acostumbrada claridad y
brillantez la oportunidad de la introduccion de la competencia en el proceso urba-
nizador por razones de tipo juridico y funcional.

Las juridicas son claras, poner fin a la excepcion licitatoria que reservaba a la pro-
piedad del suelo el monopolio de la gestion urbanistica “otorgdndoles ex ante el aprove-
chamiento urbanistico para que, con cargo a las plusvalias que comporta, asuman y financien todas
las cesiones y costes de la actuacion urbanizadora sobre la base de la técnica de la reparcelacion,
reservdndose la Admanistracion exclusivamente el papel de control tutelar de la operacion”.

Las funcionales no lo son menos, “el proceso de produccion de ciudad por la iniciativa priva-
da es una actividad econdmica de tipo empresarial muy compleja y especializada, cuya ejecucion debe
corresponder a empresarios profesionales, fundamentalmente a expertos en el sector inmobihario. En
consecuencia, la atribucion de esa actwidad con cardcter monopolista a otros agentes sociales, los pro-
puetarios del suelo, sin vocacion ni voluntad, por definicion, para acometer esta actividad, solo puede
generar disfunciones e ineficiencia en su desarrollo”.

Sin embargo, el reconocimiento del derecho de los propietarios del suelo urbaniza-
ble (sectorizado y ordenado) y urbano no consolidado a competir con otros agentes
publicos o privados, no propietarios, por la gestion de la actuacion urbanizadora no
ha supuesto la eliminacion del deber de éstos de “promover su transformacion en las con-

diciones y con los requerimientos exigibles, cuando el sistema de ejecucion sea privado” (art. 51. C.a
y Dy 160.1.E de la LOUA).

El mantenimiento de este deber por la norma autonémica tiene dificil justificacion
por los siguientes motivos. En primer lugar, carece de reconocimiento en la legisla-
ci6n basica estatal (art. 9 del TRLS) que ha suprimido entre los deberes de la pro-

10 El expositivo tercero del Predmbulo de la derogada Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad Urbanistica de

la Comunidad Auténoma Valenciana, pionera en la regulacion de la figura del agente urbanizador en Espana, describe la funcion

o responsabilidad del agente en estos expresivos términos: “El urbanizador es una persona —piiblica o privada- que en un momento dado asume,
Tuntar

te, la responsabilidad piblica de promover la egecucion de una actuacion urbanizadora (el compromiso de implantar unas infraestructuras de
urbanizacion publica, vias piblicas, alcantarillado, etcétera.) en desarrollo de la calificacion urbanistica del suelo prevista por el plan. Se compromete pues,
a realizar y gestionar las inversiones (publicas o privadas) necesarias a tal fin. Para ello el urbanizador no necesita ser el propietario civil de los terrenos, ni
ha de convertirse en propietario de los solares resultantes™.
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piedad del suelo el de su transformacion urbanistica, considerada una actividad
empresarial que debe prestarse en libre concurrencia.

En segundo lugar, porque en el sistema privado de actuacién, Gnico supuesto en el
que seria exigible el deber legal comentado, se ha introducido la posibilidad efectiva
de que, en defecto de los propietarios, la actividad urbanizadora pueda ser asumida
por un tercero, agente urbanizador, elegido en publica concurrencia por la
Administraciéon urbanistica actuante (articulos 130.1.d) y 5 y 131LOUA).

En tercer lugar, porque, tal y como se ha expuesto, el propietario de suelo urbaniza-
ble o urbano no consolidado tiene el derecho a competir por la adjudicacion de la
actuacién y a participar en la misma en régimen de equidistribucién de beneficios y
cargas, derecho que queda absolutamente condicionado si se sanciona, incluso con
la expropiacion, su falta de ejercicio.

La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, prevé mecanismos suficientes para evitar que
la inactividad de la propiedad del suelo urbanizable y urbano no consolidado, en
muchas ocasiones con fines especulativos pero en otras por la falta de recursos
financieros o simplemente por la ajenidad de los propietarios respecto del negocio
o actividad inmobiliaria, puede obstaculizar su transformacién urbanistica, como
la posibilidad del establecimiento del sistema a instancias de un agente urbaniza-
dor (art. 130.1.d LOUA) o el cambio del sistema de actuacion de compensacion a
cooperacion o expropiacion cuando éste no haya sido atn establecido (109. 1

LOUA).

En este sentido, la imposicion del deber comentado no es necesaria para aplicar el
procedimiento de sustitucion del sistema de compensacion por incumplimiento de
los deberes legales y obligaciones inherentes al mismo, articulos 109.2 y 110 de la
LOUA, pues en este caso no se incumpliria el deber de promover la transformacion,
ya e¢jercitado con la formulacién de la iniciativa y su aprobacién por la
Administracién, sino los compromisos asumidos con la formulacién de ésta respec-
to de los plazos de ejecucion (art. 130.2.B LOUA). A estos efectos debe deslindarse
el deber de promover la transformacion urbanistica mediante la formulacion de la
Iniciativa para el establecimiento del sistema, del incumplimiento de los compromi-
sos asumidos por el promotor de la actuacion cuando el sistema se ha establecido
con la aprobacion de su propuesta.

4. La iniciativa privada en la actividad urbanizadora
4.1. El Agente Urbanizador
4.1.1. Concepto y naturaleza juridica

El art. 97 bis de la LOUA define al agente urbanizador en los siguientes términos:
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“1. Ll agente urbanizador es la persona legitimada por la Administracion actuante para
participar; a su riesgo y ventura, en los sistemas de actuacion, asumiendo la responsabili-
dad de su gecucion frente a la Administracion actuante y aportando su actwidad empresa-
rial de promocion urbanistica™.

El articulo 130.1.in fine de la LOUA dispone: “El agente urbanizador deberd reunir los
requisitos exigidos en esta Ley y, supletoriamente, por la legislacion reguladora de la contratacion del
sector piiblico para el contrato de gestion de servicio piiblico.”

El agente urbanizador obtiene su legitimacion para intervenir en la ejecuciéon urba-
nistica (articulos 97 y 97.bis.3 LOUA) tras su selecciéon en publica concurrencia por
la Administracion actuante y la suscripciéon del convenio urbanistico regulador de la
actuacion urbanizadora.

El agente urbanizador puede reunir ademas de los requisitos de solvencia para la
gestion de la actuacion urbanizadora, su verdadera y genuina actividad, la capaci-
dad “para la ejecucion por él mismo de las obras de urbanizacion (...)".

Este apartado del art. 97.bis de la LOUA aporta mucha luz sobre el concepto de
agente urbanizador que, en realidad, actia como un concesionario o agente de la
Administracion, asumiendo la “actividad de ¢jecucion” del planeamiento o la “gestion de
la actuacion urbanizadora”. Por consiguiente, el urbanizador asume contractualmente
una actividad empresarial de caracter gerencial que no es inherente al derecho de
propiedad del suelo, delegada o encomendada por la Administracién urbanistica
actuante, responsable de la gestion o ejecucion del planeamiento como una funciéon

publica (articulos 3.2.a TRLS y 2, 85 y 87 LOUA)".

Por tanto, en un primer acercamiento a la figura del agente urbanizador, cabe sos-
tener que su primera funcién es asumir por delegacion de la Administracion actuan-
te la responsabilidad de la ejecucion del planeamiento, al igual que otros sujetos pri-
vados legitimados para actuar en la fase de gestion urbanistica, como el propietario
unico de los terrenos, la totalidad de propietarios del ambito o la Junta de
Compensacion (articulos 5, 85, 87, 90.3.a, 97, 116, 123 y 130.1 LOUA).

El urbanizador es un sujeto publico o privado al que la Administracion, por via con-
tractual y previa seleccion en puablica concurrencia, le adjudica una responsabilidad
o funcién publica (articulos 2.2, 85 y 86 LOUA): ejecutar el planeamiento urbanis-
tico en una determinada unidad de ejecucion.

Una segunda cuestion relevante que plantea la nueva regulacion de la figura del
agente urbanizador es su naturaleza juridica.

7 En el Anexo I de la LCSP se incluyen los “movimientos de tierras™ y las “obras de instalaciones urbanas de tuberias, redes de energia_y de comu-
nicaciones”.
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Los articulos 97.bis, 116.b), 123.B.b) y 130.1.d), 130.5 y 131 de la LOUA califican
al agente urbanizador como la persona legitimada por la Administracién para la eje-
cucion del planeamiento tras su seleccion en publica concurrencia y la formalizacion
de un “convenio urbanistico” con la Administracioén actuante.

A partir de los preceptos legales citados puede calificarse la concesion al agente
urbanizador de la gestién indirecta de un sistema de actuacién como un contrato
administrativo especial.

La doctrina ha debatido en los altimos anos sobre la naturaleza juridica del agente
urbanizador del modelo valenciano, proponiendo distintas calificaciones para la
figura: un contrato administrativo tipico de obras; una concesion de obra publica;
un contrato de gestion de servicio pablico; un contrato administrativo especial, o un
contrato no sujeto a la legislacion de contratos del Sector Publico.

Tras la aprobacion de la Ley reguladora de la Actividad Urbanistica valenciana de
1994 un sector doctrinal minoritario se incliné por calificar la naturaleza juridica del
agente urbanizador como un contratista de obras, invocando lo dispuesto en el
actual articulo 6 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Pablico apro-
bado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (en adelante
TRLCSP) que define el contrato de obra publica como el celebrado entre la
Administraciéon y un empresario cuyo objeto sea la realizacion de una obra o la eje-
cucion de alguno de los trabajos enumerados en el Anexo I; entendiendo por “obra”
el resultado de los trabajos de construccion o ingenieria civil destinados a cumplir
por si mismos una funcién econémica o técnica, que tenga por objeto un bien
inmueble, entre los que incluye, las actuaciones urbanisticas u obras de urbaniza-
cion.

No compartimos que la naturaleza juridica del agente urbanizador sea la de un con-
tratista de obra publica, y ello porque, con independencia de lo que la legislacion
estatal de contratos establezca, lo cierto es que la ejecuciéon material de la obra urba-
nizadora no forma parte del contenido esencial de la prestacion del agente urbani-
zador vy, por tanto, de la relacion juridica administrativa que entabla con la
Administraciéon urbanistica. Buena prueba de ello es lo dispuesto en los articulos
97.bis y 97.ter.2 de la LOUA que diferencian nitidamente las funciones del urbani-
zador (promotor urbanistico) de la empresa constructora (ejecucion material de las
obras). En el mismo sentido, la diferencia entre un constructor que ejecuta obras de
urbanizacién y un agente urbanizador que gestiona una actuacién urbanizadora
queda nitidamente establecida en los articulos 116 y 123.1.B) de la LOUA que dife-
rencian, por un lado, a “la empresa constructora seleccionada por los procedimientos previstos
en la legislacion de contratos del sector piiblico” para que ejecute las obras de urbanizacion
en la modalidad de gestion directa; y, por otro, el agente urbanizador como conce-
sionario de la gestion indirecta seleccionado mediante el procedimiento de concu-
rrencia establecido por la propia Ley.
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Asi, la actuacion del agente urbanizador podria calificarse como la ejecucion de un
contrato de obras, siempre y cuando la adjudicacion de la “concesidn” tuviera como
unico o principal objeto la realizaciéon material de una obra de urbanizacion, y el
urbanizador fuera retribuido exclusivamente por el valor de la obra ejecutada, bien
en metalico o en especie. Sin embargo, el objeto de la adjudicacion del contrato no
es la realizacion material de una obra, sino una actuaciéon mas compleja y dinamica
como es la gestion urbanistica de un sector o unidad de ejecucion, con el fin de lle-
var a cabo, en sustitucion de la Administracion actuante, todas las actuaciones pre-
cisas para convertir el suelo urbanizable sectorizado o urbano no consolidado en
urbano consolidado, dando cumplimiento a la totalidad de los deberes propios de
estas clases de suelo, definidos en los articulos 51.1.A y B, 53 y 54 de la LOUA.

El contenido esencial de la actuacion del agente urbanizador no es otro que el de
asumir en su integridad, complejidad y diversidad la ejecucion del planeamiento,
arrogandose la responsabilidad de elaborar y tramitar el planeamiento de desarrollo
y sus instrumentos de ejecuciéon (Proyecto de Reparcelacion, Proyecto de
Urbanizacion y procedimientos expropiatorios), el abono en su caso de los justipre-
cios, la gestiéon y contratacion de la obra urbanizadora, la distribucién de beneficios
y cargas entre los propietarios afectados por la actuacion urbanistica, la entrega y
recepcion municipal de la obra de urbanizacion, la constitucion st ello fuere necesa-
rio de la Entidad Urbanistica de Conservacién, la financiaciéon de la actuacion, etc.

La ejecucion de las obras de urbanizacion es una prestacion accesoria que puede
delegar el agente urbanizador adjudicatario a una tercera persona, aunque siendo el
agente urbanizador el responsable de la misma ante la Administracion y los propie-
tarios.

En este sentido el articulo 97.ter de la LOUA define a la empresa constructora como
“aquella persona fisica o juridica encargada de la ¢jecucion material de las obras de urbanizacién”.
Anadiendo, “cuando la empresa constructora sea contratada por un agente urbanizador, éste asu-
murd la total responsabilidad de la ejecucion de la actuacion frente a la Admanistracion, sin perjui-
cto de las relaciones juridicas con la empresa constructora”.

Puede apreciarse que la ejecucion material de la obra urbanizadora no es una pres-
tacion esencial del agente urbanizador, sino de la empresa constructora, por lo que
no podemos entender aplicable a la actuacion del agente la regulacion de la norma-
tiva estatal de contratos del sector publico referente al contrato administrativo de
obras.

También la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha negado
que la seleccion del agente urbanizador deba someterse a las Directivas que regulan

la contrataciéon de obra publica.

La sentencia de 26 de mayo de 2011 sobre la legislacion urbanistica valenciana con-
cluye que el contrato de adjudicaciéon a un agente urbanizador de una actuacion
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urbanizadora integrada no es un contrato de obras. Para el Tribunal de Justicia de
la Union Europea no son aplicables las Directivas 1993/37 y 2004/18, que regulan
la contratacion publica de las obras, a la figura del agente urbanizador (cuando es
una persona distinta de la Administracion, como supuesto de gestion indirecta, coin-
cida o no con los propietarios), porque éste asume unas responsabilidades o funcio-
nes mas amplias, la gestion urbanistica, que la Sentencia considera que encaja, mas
bien, en el objeto de los contratos de servicios.

No se cuestiona, pues, que la relacion entre la Administraciéon y el agente urbani-
zador sea de naturaleza publica, sino que el urbanizador actué como un contratis-
ta de obras: “es preciso sefialar que el Reino de Espaiia refuta la apreciacion de la Comision de
que el PAI debe calificarse de «obrar, en el sentido de las Directivas 93/37 y 2004/18, y afir-
ma que la ejecucion de tal obra no constituye su objetivo excluswo ni siquiera_fundamental. A estos
¢fectos, dicho Estado miembro alega que el urbanizador es también el responsable financiero de la
¢gecucion de las obras y estd encargado igualmente de efectuar las gestiones necesarias para garan-
tizar la gratuidad de las operaciones para la Administracion, asi como el reparto justo de los cos-
les correspondientes y de los beneficios inmobiliarios correlativos entre los propietarios de los sola-
res que los financian. Ademds, el Reino de Espaiia sostiene que los contratos controvertidos deben
calificarse de «concesiones de servicios» en el sentido del articulo 1, apartado 4, de la Directiva
2004/18”.

Para el Tribunal: “No se ha demostrado en absoluto que las obras de conexion ¢ integracion de
los terrenos con las redes de infraestructuras, energia comunicaciones y servicios publicos existentes
constituyan el objeto principal del contrato celebrado entre la entidad territorial y el urbanizador en
el marco de un PAI en gestion indirecta. La ejecucion del PAI por el urbanizador comprende, como
resulta concretamente de los apartados 21 y 23 de la presente sentencia, actividades que no pueden
calificarse de «obras» en el sentido de las Directivas invocadas por la comision en su escrito de deman-
da, a sabes; la elaboracion del plan de desarrollo; la propuesta y la gestion del correspondiente pro-
yecto de reparcelacion; la obtencion gratuita a_favor de la Administracion de los suelos dotacionales
piblicos y con destino al patrimonio piblico de suelo de la entidad territorial; la gestion de la trans-
Jormacion juridica de los terrenos afectados y la realizacion del reparto equitativo de las cargas y
beneficios entre los interesados, asi como las operaciones de financiacion y de garantia del coste de las
tnversiones, obras, instalaciones y compensaciones necesarias para la ejecucion del PAL Asi ocurre
también cuando el urbanizador; como se puntualiza en el articulo 119, apartado 1, de la LUV, debe
organizar el concurso piblico destinado a designar al empresario constructor al que se confiere la ¢je-
cucion de las obras de urbanizacion”.

Ademas, la sentencia, en linea con lo argumentado por el Reino de Espana, recono-
ce la naturaleza de “servicios” de parte importante de la gestion encomendada al
agente urbanizador. Dice asi: “Por otra parte, cabe sefialar que algunas de las actividades que
comprenden los PAL tanto con arreglo a la LRAU como a la LUY, segiin se han mencionado en el
apartado anterior, parecen corresponder; por su naturaleza, a las actwidades contempladas en la cate-
goria 12 de los anexos I, parte A, de la Directiva 92/50 y I, parte A, de la Directiva 2004/18,
relativas a los servicios mencionados en el articulo 1, letra a), de la Directiva 92/50 y en el arti-
culo 1, apartado 2, letra d), de la Directiva 2004/18, respectivamente™.
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De todo ello concluye la sentencia: “resulta que la Comisién no ha demostrado que el objeto
principal del contrato celebrado entre el apuntamiento y el urbanizador corresponda a contratos pitbli-
cos de obras en el sentido de la Directiva 93/37 o de la Directiva 2004/18, lo que constituye una
condicion previa para la declaracion del incumplimiento alegado™.

Otro sector doctrinal considera al agente urbanizador una figura fundamental-
mente urbanistica y que nada tiene que ver con lo contractual. Esta es la postura
mantenida por MARTINEZ MORALES para quien la especialidad de lo urbanistico
subsume cualquier apariencia contractual. Tal punto de vista resulta confirmado,
tal y como sostiene el autor, por el hecho de que el agente urbanizador sea una téc-
nica de gestion urbanistica cuyo origen se encuentra en el urbanismo convencional
del Texto Refundido de 1976, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio; asi como por la propia Disposicion Transitoria Segunda de la Ley
671998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, que establece la
falta de necesidad de concurso para el desarrollo del suelo urbanizable no progra-
mado.

VAQUER CABALLERIA sostiene que la relacion juridica entre el agente urbanizador y
la Administraciéon es puramente convencional pero no contractual. El autor citado
alcanza dicha conclusion considerando que la Administracién no paga ninguna con-
traprestacion al agente urbanizador, siendo los propietarios los responsables de abo-
nar a éste su labor. Desde tal punto de vista, la relacion juridica entre la
Administracion y el agente urbanizador tampoco se regularia por la legislacion con-
tractual administrativa.

La regulacion del agente urbanizador en la LOUA no avala la tesis doctrinal expues-
ta por cuanto la formalizacién de la relacion juridica mediante convenio urbanisti-
co no excluye la existencia de una verdadera relaciéon contractual entre las partes, sin
perjuicio que por su especialidad se regule preferentemente por la normativa urba-
nistica.

Otra linea doctrinal, encabezada por LUCIANO PAREJO, considera que la naturaleza
) P ) q

juridica del agente urbanizador es la de un contrato de gestion de servicios ptblicos

por considerar que la gestion urbanistica es un servicio publico.

En nuestra opinion, siguiendo el parecer de CRIADO SANCHEZ, la identificacion de
la figura del agente urbanizador con la del concesionario de servicios publicos del
TRLCSP no es acertada y ello dado las grandes diferencias, incluso incompatibili-
dades, existentes entre ambas figuras.

Asi, mientras el concesionario de gestion de servicios publicos recibe su precio
mediante la explotacion del servicio a muy largo plazo, el agente urbanizador es
retribuido por la Administracion actuante o los propietarios de forma directa, sin
que su actuacion se prolongue mas alla de lo que dure dicha prestacion.
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En segundo lugar, mientras el concesionario de un servicio publico es normalmente
retribuido por el propio usuario del servicio, el agente urbanizador es compensado
de manera directa por la Administracion o los propietarios afectados.

En tercer lugar, las actividades que constituyen el objeto de un contrato de gestion
de servicios publicos se caracterizan por ser susceptibles de explotacion econémica,
mientras que la actividad de gestion urbanistica no tiene per se dicho componente
econémico, sin perjuicio de que las plusvalias que genera permitan la retribucion del
agente urbanizador. Dicho de otro modo, las infraestructuras urbanas resultantes de
la actuacion urbanizadora (viales, parques, redes de servicios, etc.) no permiten una
explotacion economica rentable al ser cedidas de forma gratuita a la Administracion
actuante como cumplimiento de un deber legal que pesa sobre la propiedad del
suelo.

En este sentido, también debe desecharse la calificacion de la figura como concesion
de obra publica, al no ser las obras e instalaciones ejecutadas susceptibles de explo-
tacion econémica por el contratista.

La tesis doctrinal mayoritaria, a las que nos adheridos, califica la relacion juridica
entre el agente urbanizador y la Administracién como un contrato administrativo
especial.

GOMEZ-FERRER MORANT considera la relacion juridica del agente urbanizador con
la Administraciéon como un contrato administrativo especial de los previstos en el
articulo 19.2.b del TRLCSP, regulandose con caracter preferente por sus propias
normas, siendo la normativa contractual aplicable con caracter supletorio.

En sentido muy similar, BLANC CLAVERO sostiene también que el convenio suscrito
por la Administracién y el agente urbanizador constituye el origen contractual de la
relacion juridica existente entre ellos, llegando a la conclusion de la naturaleza ati-
pica y especial de este contrato.

Por su parte, Asis ROIG considera al agente urbanizador como el promotor de la ges-
tion de la “empresa” urbanistica. Por dicha razén, entiende que no puede sino consi-
derarse su naturaleza juridica como de contrato administrativo especial.

FuensanTA GOMEZ y DEL OLMO ALONSO sostienen que el contrato de concesion de
la gestién indirecta de una actuacion de urbanizacién por la Administracién ha de
“calificarse de contrato administrativo especial” debiendo regirse la relacion juridica enta-
blada “en primer término, por lo dispuesto en el ordenamiento juridico urbanistico autondmico y
supletoriamente, por la LCSP”.

ToMAs RAMON FERNANDEZ critica igualmente la calificaciéon como contrato de

obras de la concesion de agente urbanizador al comentar la Sentencia del Tribunal
Europeo de 26 de mayo de 2011. Para este autor, el Tribunal reconoce que en la eje-
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cucion de un PAI hay muchas actividades “que no pueden calificarse de obras en el sentido
de las Directivas mvocadas por la Comision en su escrito de demanda, a saber; la elaboracion del
plan de desarrollo, la propuesta y la gestion del correspondiente proyecto de reparcelacion, la obten-
cion gratuita a_favor de la Administracion de los dotaciones piiblicos y con destino al patrimonio
piblico de suelo de la entidad territorial, la gestion de la transformacion juridica de los terrenos afec-
tados y la realizacion del reparto equitativo de las cargas y beneficios entre los interesados, asi como
las operaciones de financiacion y de garantia del coste de las inversiones, obras, instalaciones y com-
pensaciones necesarias para la ejecucion del PAI”.

Esto supuesto, la Comision venia obligada a demostrar que la ejecucion de las obras
era “el objeto principal del contrato celebrado entre el Ayuntamiento y el urbanizador”, porque
solo en tal caso podrian ser aplicables las Directivas 93/37 y 2004 /18 sobre los con-
tratos publicos de obras lo que constituye una condicion previa para la declaracion
del incumplimiento alegado. Al no haberlo hecho, se desestima el recurso.

Concluye el autor citado: “no es que no haya contrato de obras, sino que hay mucho mds que
eso, por lo que no son aplicables las Directivas relatwas a aquél”.

GaARCiA GOMEZ DE MERCADO comparte la tesis del contrato administrativo especial
criticando la “ambugiiedad de algunas legislaciones autonémicas que califican la relacion de con-
venio urbanistico”.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que la legislacion urbanistica que introduce
la figura del agente urbanizador en la gestion urbanistica establece, por regla gene-
ral, la aplicacion supletoria de la legislacién contractual administrativa, rigiéndose
en primer lugar y con caracter preferente por la normativa urbanistica.

El articulo 97.bis apartado tercero de la LOUA, que cubre una laguna de la redac-
ci6n originaria de la Ley andaluza, senala: “El agente urbanizador obtiene la legitimacion
para intervenir en la eecucion urbanistica tras su seleccion en piublica concurrencia por la
Administracion actuante y la suscripcion del convenio urbanistica regulador de la actuacion urbani-
zadora conforme a lo dispuesto en esta ley y supletoriamente en la legislacion de contratacion del sec-
tor piiblico para el contrato de gestion de servicios piblicos™.

Conforme a la doctrina jurisprudencial y cientifica expuesta, la adjudicacion
mediante convenio urbanistico de la condiciéon de agente urbanizador por la
Administraciéon actuante debe calificarse como un contrato administrativo especial
de los previstos en el articulo 19.1.b) del texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico, que lo define como aquel contrato de “objeto distinto a los anteriormente
expresados (contratos de obra, concesion de obra publica, gestion de servicios publi-
cos, suministro, servicios y colaboracion entre el sector pablico el sector privado) pero
que lengan naturaleza administrativa especial por estar vinculados al giro o trdfico especifico de la
Admunistracion contratante o por satisfacer de forma directa e inmediata una_finalidad piblica de la
especifica competencia de aquélla, siempre que no tengan expresamente atribuido el cardcter de con-
tratos privados conforme al pdrrafo segundo del articulo 20.1 o por declararlo asi una Ley”.
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El apartado segundo del articulo 19 del TRLCSP establece el régimen juridico de
los contratos administrativos especiales en los siguientes términos: “Los contratos admi-
nistrativos se regirdn, en cuanto a su preparacion, adjudicacion, efectos y extincion, por esta Ley y
sus disposiciones de desarrollo; supletoriamente se aplicardn las restantes normas de derecho admi-
nistrativo ), en su defecto, las normas de derecho privado. No obstante, a los contratos administrati-
vos especiales a que se refiere la letra b) del apartado anterior les serdn de aplicacion, en primer tér-
mino, sus normas especificas”.

Por consiguiente, la relaciéon contractual del agente urbanizador con la
Administraciéon actuante se rige, en primer lugar, por la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, en segundo lugar por el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico vy, supletoriamente por las restantes normas de derecho administrativo y, en
su defecto, por las normas de derecho privado. En particular, le seran aplicables, en
defecto de la regulacion contenida en la LOUA, las normas del texto refundido de
la Ley de Contratos del Sector Pablico relativas al contrato de gestion de servicios
publicos (articulos 275 y ss. del TRLCSP).

La regulaciéon administrativa del contrato implica que sea el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo el competente para resolver las cuestiones litigiosas rela-
tivas a su preparacion, adjudicacion, efectos, cumplimiento y extincion (articulo 21.1

TRLCSP).

4.1.2. Partictpacion del agente urbanizador en los sistemas de actuacion

El agente urbanizador puede participar en los tres sistemas de actuaciéon: expropia-
ci6n, cooperacion y compensacion.

En los sistemas publicos (expropiacion y cooperacion) el agente urbanizador se cali-
fica por la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, como “concesionario” (articulo 119
LOUA) y asume la gestién indirecta de la actuacion.

El procedimiento de seleccion del agente urbanizador en los sistemas puablicos de
actuacion es abierto y concurrencial conforme a lo establecido en los articulos 117
a 119 de la Ley.

Por su parte, en el sistema de compensacion su participacion es subsidiaria dado que
la iniciativa para el establecimiento del sistema solo podra formularse por el aspiran-
te a agente urbanizador cuando hayan transcurrido nueve meses desde que concu-
rran los presupuestos para la ejecucion juridica del planeamiento establecidos en el
art. 96 de la LOUA (delimitacion de la unidad de ejecucion y eleccion del sistema
de actuacion con establecimiento de las bases orientativas) sin que se haya presenta-
do alguna iniciativa por el propietario tnico, la totalidad o mas del cincuenta por
ciento de los propietarios de la unidad de ejecucion (arts. 130.1.d LOUA).
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Sea cudl sea el sistema de actuacion, la LOUA prevé que la seleccion del agente
urbanizador se rija por los principios de publicidad, mérito y capacidad, consideran-
do la oferta que mejor satisfaga los fines publicos del urbanismo, tales como la mejo-
ra en la ordenacion, el acortamiento de los plazos, el importe, plazos y forma de
abono de la remuneracién del urbanizador, las ofertas formuladas por éste a los pro-
pietarios, etc.

Tan solo existe una excepcion en el sistema de actuacion por compensacion, la deno-
minado por la doctrina “excepcidn licitatoria de la propiedad del suelo” que permite a los
propietarios que representen la mayoria de la superficie de la unidad de ejecucién
asumir la actuacion en detrimento del urbanizador no propietario (art. 130.3
LOUA), quedando obligadas a resarcir al aspirante a agente urbanizador de “/os gas-
los efectuados para la elaboracion de la iniciativa™.

4.1.3. Agente urbanizador y Junta de Compensacion

La Ley 2/2012, de 30 de enero, modifica con acierto la regulacion del agente urba-
nizador en el sistema de compensacion estableciendo su incompatibilidad con la
constitucion de la Junta de Compensacion.

El art. 134.3 de la LOUA establece que “no cabrd la constitucion de funta de
Compensacion” en los supuestos de gestion por propietario tinico o por agente urbani-
zador, siendo potestativa en el supuesto de que la actuacion sea iniciada por la tota-
lidad de los propietarios conforme dispone el art. 130.1.b) de la LOUA.

La reforma merece ser elogiada por cuanto la gestion del sistema de actuacion
mediante la constitucion de una Junta de Compensacion se basa en los principios de
autoadministracion y participacion voluntaria, antagonicos a los que inspiran la ges-
tion del sistema por un urbanizador seleccionado por la Administraciéon ante la inac-
tividad de los propietarios.

Elegido por la Administracién actuante un agente urbanizador éste desarrolla su
actuacion conforme al pliego del concurso, la oferta formulada y el convenio suscri-
to con el Ayuntamiento, exigiendo de los propietarios el cumplimiento de sus debe-
res y garantizando el ejercicio de sus derechos, contando a tal efecto con el auxilio,
pero también control, inspeccion y direccidon, de la Administracion actuante.

4.2. La Empresa Urbanizadora

El art. 97 ter.1 de la LOUA define la empresa urbanizadora en los siguientes términos:

“1. Podrd coadyuvar con las personas propietarias a quienes corresponda la iniciativa del siste-
ma de actuacion por compensacion una empresa urbanizadora que asuma la_financiacion de la
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actuacion y, en su caso, preste especializacion profesional a la gestion urbanistica de acuerdo con
las condiciones libremente pactadas entre ambas partes. Los gastos asumidos por la empresa
urbanizadora necesarios para la gecucion y desarrollo de la actuacion podran ser retribuidos, total
0 parcialmente, con parcelas o solares a materializar en el proyecto de reparcelacion.”™

La empresa urbanizadora colabora con los propietarios en la gestion y financiacion
de la actuacion, prestando su asesoramiento a cambio de una remuneracion en dine-
ro, en especie o en ambas modalidades de pago.

Entre la empresa urbanizadora y el agente urbanizador existen importantes diferen-
cias. En primer lugar, la empresa urbanizadora es un sujeto privado contrato direc-
tamente por los propietarios o la Junta de Compensacion, no por la Administracion
actuante en un procedimiento publico de caracter concurrencial. La empresa urba-
nizadora no tiene por tanto ningun vinculo juridico con la Administracién actuan-
te, mas alla de las funciones de control, supervision e inspeccion que ésta desarrolla
respecto de la actuacion de la_Junta de Compensacion.

La empresa urbanizadora es un sujeto que solo interviene en el sistema de actuacion
por compensacion.

El contrato que suscriba la Junta de Compensacion o los propietarios con la empre-
sa urbanizadora es de naturaleza privada.

La contratacién de una empresa urbanizadora no exime a los propietarios de la uni-
dad de ejecucion de su responsabilidad como sujetos legitimados por la
Administraciéon actuante para la ejecucion del planeamiento urbanistico. En este
sentido, el art. 97.ter sefiala expresamente: “La colaboracion de empresa urbanizadora no
exime a las personas propietarias, o en su caso a la Junta de Compensacion, de la directa responsa-
bildad asumida con la Administracion actuante en la ejecucion del sistema de actuacién.”

La regulacion de la empresa urbanizadora contenida en el art. 97.ter y 134.2 de la
LOUA se complementa con lo dispuesto en los articulos 166.f) y 167.1.d) del
Reglamento de Gestion Urbanistica de 1978.

4.3. La Empresa Constructora

El art. 97.ter.2 LOUA dispone:

“2. A los efectos de esta Ley, se entiende por empresa constructora aquella persona fisica o juri-
dica encargada de la ejecucion material de las obras de urbanizacion.

Cuando la empresa constructora sea contratada por un agente urbanizador; éste asumird la

total responsabilidad de la ejecucion de la actuacion frente a la Administracion, sin perjuicio
de las relaciones juridicas con la empresa constructora.”
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La empresa constructora es la encargada de la ejecucion material de las obras de
urbanizacion, por lo que no asume, en ningin caso, la responsabilidad de la gestion
de la actuaciéon urbanizadora ante la Administracién actuante, limitandose a respon-
der de la construccion de las infraestructuras previstas en el proyecto de urbanizacion.

La empresa constructora es contratada:

a) Directamente por la Administraciéon actuante en los supuestos de gestion indirec-
ta de los sistemas publicos de actuacion (articulos 116.by 123.1.B.b LOUA). En este
caso, nos encontramos ante un contrato administrativo tipico de obras regulado por
el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Puablico.

b) Por el agente urbanizador cuando la gestion de los sistemas puablicos sea indirec-
ta y el concesionario o agente urbanizador no haya acreditado a la Administraciéon
su capacidad y solvencia para ejecutar las obras.

c) Por los propietarios o la Junta de Compensacion en el sistema de compensacion.

d) Por el agente urbanizador en el sistema de compensacion.

La contratacion de las obras de urbanizacion por el agente urbanizador no se suje-
ta a la legislacion de contratos del sector publico, exigiendo la LOUA tan solo que
el mismo se rija por los principios de publicidad y concurrencia (art. 97.4 LOUA).

5. Otras innovaciones en materia de gestion urbanistica

El art. 13.3.¢) de la LOUA ha incluido una nueva determinacién de los planes par-
ciales de ordenacion: “El seialamiento, en el correspondiente plan de etapas, de las condiciones
objetivas y funcionales que ordenen la eventual secuencia de la puesta en servicio de cada una de ellas.”

Con esta innovacion se pretende dotar de mayor flexibilidad el diseno y configura-
cién de las etapas de la urbanizacion, permitiendo la recepcién parcial de las obras
de urbanizacion siempre que se garantice su funcionalidad y que las mismas son sus-
ceptibles de su entrega al uso publico.

Se ha modificado el art. 141.1 de la LOUA estableciendo de manera expresa la
voluntariedad de la ocupacion directa, siguiendo la doctrina del Tribunal
Constitucional'® que establece que la ocupacién directa es una modalidad expropia-
toria con pago en especie, por lo que so6lo es admisible con el consentimiento expre-
so del expropiado!’.

18 “La Ley de contratos de las Administraciones Pablicas versus la autonomia urbanistica de las Comunidades Auténomas. El caso
de la LRAU”, Documentaciéon Administrativa n” 261-262.

19 “La fuente convencional, pero no contractual, de la relacién juridica entre el agente urbanizador y la administracién urbanisti-
ca”, Documentacion Administrativa n” 261-262.
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Finalmente, se incorpora una Disposicion adicional undécima, “Seguimiento de la acti-
vidad de ¢jecucion urbanistica” que establece que “El informe de seguimiento de la actividad de
gecucion urbanistica que se elabore de conformidad con lo establecido en el articulo 15.5 del Texto
Refundido de la Ley de Suelo, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de_junio,
se deberd _formular con una periodicidad cuatrienal. A los efectos de garantizar su publicidad, se
aplicard el régimen establecido en el apartado 5 del articulo 40”.

6. Conclusiones

La ejecucién del planeamiento urbanistico en Andalucia ha sido una actividad tra-
dicionalmente monopolizada por la iniciativa privada propietaria del suelo. Los pro-
pietarios han sido los principales promotores de las actuaciones de urbanizacion en
nuestra Comunidad Auténoma.

La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, no logro establecer las bases normativas nece-
sarias para la apertura de la actividad urbanizadora a la iniciativa empresarial no
propietaria del suelo, impidiendo su necesaria profesionalizaciéon y especializa-
cién. En particular, la regulaciéon de la figura del agente urbanizador era insufi-
ciente y fragmentaria, lo que ha motivado el fracaso clamoroso de su aplicacion
practica.

La Ley 2/2012, de 30 de enero, siguiendo los postulados de la legislacion estatal de
suelo, reconoce de manera expresa el derecho de la iniciativa privada, sea o no pro-
pietaria, a promover la transformaciéon urbanistica del suelo urbanizable y urbano
no consolidado, introduciendo medidas positivas que permitan poner fin al mono-
polio de la propiedad del suelo respecto de la creaciéon de ciudad. Entre estas inno-
vaciones destacan las bases orientativas, la distincién con figuras afines como la
empresa urbanizadora y la empresa constructora, o la posibilidad de establecer el
sistema de actuacion por compensacion si los propietarios permanecen inactivos
durante nueves meses desde que concurran los presupuestos necesarios para la eje-
cucion del planeamiento.

Para que la acertada reforma legislativa de los instrumentos de gestion urbanistica
sea realmente efectiva es necesario que la Administraciéon de la Junta de Andalucia
elabore, sin mayor dilacion, su esperado desarrollo reglamentario.

La adaptaciéon del Derecho Urbanistico andaluz a la nueva legislaciéon estatal de
suelo ha permitido mejorar sustancialmente los instrumentos juridicos de la ejecu-
ci6n del planeamiento, indispensables para la consecucion de los fines especificos de
la actividad urbanistica entendida como una funcién publica: conseguir un desarro-
llo sostenible y cohesionado de las ciudades y el territorio; subordinar los usos del
suelo al interés general; garantizar la disponibilidad del suelo para los usos urbanis-
tico, la justa distribucion de beneficios y cargas y la participacion de la comunidad
en las plusvalias urbanisticas.
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SUMARIO: 1. Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia. 2. El fundamento del 176.53 LOUA es doble. 3. Los rasgos caracte-
rizadores de este procedimiento de informacion urbanistica notarial. 3.1. Es de cardcter potestativo para el
Notario. 3.2. Es parle de la_funcién piiblica notarial. 3.3. Debe ir referida a un inmueble concrelo. 3.4. Se
dirige para un swelo determinado. 3.5. Su cumplimiento ha de vr referido al momento de la autorizacion del
wmstrumento pitblico. 3.6. No es un requisito de la autorizacion del instrumento piblico aunque si puede con-
dicionarla. 3.7. Es de cardcler escrito. 3.8. Tiene relacion con la propiedad o cualesquiera otros derechos sobre
una finca. 3.9. Ha de ser completa. 4. Los efectos que el procedimiento de informacion urbanistica notarial
surte los podemos analizar desde la perspectiva de los distintos swjetos que intervienen. 4.1. Desde el Notario
solicttante. 4.2. Para la Administracion actuante. 4.3. Para los interesados. 4.4. Para el Registro de la
Propiedad. 5. A lo largo de estas reflexiones ha quedado claro que la regulacion de la informacion urbanisti-
ca notarial ha dado solo sus primeros pasos.

1. La Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de
17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia ha afadido
un numero tres al art. 176 con la siguiente redaccion

“3. Con ocasion de la autorizacién de escrituras publicas que afecten a la propiedad
de fincas, ya sean parcelas o edificaciones, el Notario o la Notaria podra solicitar de
la Administraciéon Publica competente informacion telematica, o en su defecto,
cédula o informe expresivo de su situacion urbanistica, de los deberes y obligaciones
a cuyo cumplimiento estén afectas asi como especialmente de su situacion de fuera
de ordenacion o asimilada, de las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica
y restablecimiento del orden juridico que pudieran alcanzarles.

Dicha informacién, recibida con antelacion suficiente, sera incluida por el Notario
o la Notaria autorizante en la correspondiente escritura, informando de su conteni-
do a las personas otorgantes.

El Notario o la Notaria remitira a la Administraciéon competente, para su debido

conocimiento, copia simple en papel o soporte digital de las escrituras para las que
hubieran solicitado y obtenido informacién urbanistica, dentro de los diez dias
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siguientes a su otorgamiento. Esta copia no generaria gastos para las Administracio-
nes Publicas.”

La posibilidad de que el Notario, en el ejercicio de su funcién, pueda obtener de la
Administraciéon publica competente informacion urbanistica relacionada con los actos
y negocios para cuya actuacion es requerido, esta reconocida en la legislacion estatal,
a la que le corresponde la competencia exclusiva relativa a ordenacion de los instru-
mentos publicos ex art. 149.1.8 CE y como expresamente declara la DF 1* 3. TRLS.

Asi se ejerci6 por el Estado con ocasion de la Ley del Suelo aprobada por Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

En su art. 19, que lleva por rubrica “Iransmisiéon de fincas y deberes urbanisticos”,
y en la que se incluy6 un precepto entonces novedoso en su nimero 4 que dice asi:

“Con ocasion de la autorizacion de escrituras publicas que afecten a la propiedad de
fincas o parcelas, los notarios podran solicitar de la Administraciéon Pablica compe-
tente informacion telematica o, en su defecto, cédula o informe escrito expresivo de
su situacion urbanistica y los deberes y obligaciones a cuyo cumplimiento estén afec-
tas. Los notarios remitiran a la Administraciéon competente, para su debido conoci-
miento, copia simple en papel o soporte digital de las escrituras para las que hubie-
ran solicitado y obtenido informacién urbanistica, dentro de los diez dias siguientes
a su otorgamiento. Esta copia no devengara arancel.”

La norma andaluza respeta escrupulosamente aquellos aspectos del precepto estatal
que son desarrollo de la competencia que es propia del Estado, pero considerando
que es una norma de minimos, respetando su contenido basico va mas alla y lo
amplia en los términos que seguidamente se analizan.

Asi, reconoce que es con ocasion de la autorizacion de instrumentos publicos que
afecten a la propiedad de inmuebles cuando puede el Notario solicitar informacion
urbanistica.

Reproduce también el modo en que el Notario solicita y ha de recibir esa informa-
cion.
Y, por ultimo, mantiene el deber de remision posterior a la autorizacion de la escri-

tura y con la misma condiciéon de haber recibido previamente respuesta positiva.

Sin embargo, la norma andaluza ha ahondado algo mas en el desarrollo de esta figu-
ra pues especifica mas el supuesto en el que procede:

Frente a la formula estatal que habla de escrituras que afecten “a la propiedad de

fincas o parcelas”, la norma andaluza se refiere a la “propiedad de fincas, ya sean
5 >
parcelas o edificaciones”.
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Se trata de una precision deliberada que no altera la norma estatal pero si la aclara
en la medida que hace de todo punto indudable que esta informacion urbanistica se
puede solicitar incluso con ocasion del requerimiento al notario para que autorice
una escritura de declaracion de obra.

En la formula estatal, la rabrica del precepto, “Iransmision de fincas y deberes
urbanisticos” junto con el contenido que es propio del resto de los niimeros de este
art. 19, induce a pensar que corresponde solicitar la informaciéon solo cuando hay
un tercero que adquiere derechos sobre la finca y no cuando se trata del otorgamien-
to de una escritura unilateral, como la declaracion de obra.

Estimo que ni siquiera es asi en el 19.4, pero lo que no queda duda alguna es que en
el 176.3 de la LOUA queda expreso en el término “edificaciones”.

Difiere también la norma sobre el objeto de la informacion a pedir por el Notario y
a enviar por la Administracion:

La norma estatal se refiere a informacion urbanistica de la parcela y de los deberes
y obligaciones a cuyo cumplimiento esté afecta.

La andaluza detalla mas porque la informaciéon ha de extenderse especialmente a
“la situacion de fuera de ordenacion o asimilada, de las medidas de proteccion de la
legalidad urbanistica y restablecimiento del orden juridico que pudiera alcanzarles.”

Estas cuestiones debieran ser objeto de informacién al amparo de la norma estatal,
maxime considerando que la existencia de las mismas en una transmision y su ocul-
tacion al adquirente habilitard a éste para el ejercicio en los cuatro anos siguientes
de la accion resolutoria que reconoce el art. 19.2 y 3. Pero que la ley andaluza lo
concrete es, cuando menos, muy conveniente.

Por Gltimo, la norma andaluza concreta la actuacion a seguir por el Notario que
recibe a tiempo la informacion urbanistica. Y es que, con independencia de que des-
pués haya de remitir copia simple a la Administracién actuante, con caracter previo
al otorgamiento debe informar a los otorgantes del contenido de la informacion reci-
bida e incorporar ésta al instrumento publico.

Sien la norma estatal los deberes de informacion de las limitaciones urbanisticas son
entre partes, a éstos que también existen en el ambito andaluz porque, entre otras
cosas, es aplicable la norma estatal cumulativamente con la andaluza, ha de anadir-
se la especial diligencia que se le impone al Notario en aras de su deber de informa-
ci6n a las partes que requieren su ministerio para que las informe del contenido de
lo recibido por la autoridad urbanistica e incorpore la misma al instrumento publi-
co. Estos deberes tienen apoyo en el art. 17.bis de la Ley del Notariado cuando afir-
ma que:
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— “...el notario debera dar fe de la identidad de los otorgantes, de que a su juicio
tienen capacidad y legitimacion, de que el consentimiento ha sido libremente
prestado y de que el otorgamiento se adecua a la legalidad y a la voluntad debi-
damente informada de los otorgantes o intervinientes” (17.bis.2.a) in fine).

— “Los documentos publicos autorizados por Notario...gozan de fe publica y su
contenido se presume veraz e integro de acuerdo con lo dispuesto en esta u otras

leyes” (Art. 17.bis.2.b) in fine).

2. El fundamento del 176.3 LOUA es doble

De una parte, es expresion del derecho de informacion que se reconoce en el art. 6
LOUA, también objeto de reforma por la Ley 2/2012 que incorpora la figura de la
cédula urbanistica (apdo 2, del art. 6.2) y del derecho de consulta urbanistica (art.

6.3).

También se refiere al derecho a ser informado por la Administracion competente en
un plazo razonable, por escrito y de forma completa la letra d) del art. 4 del TRLS.

Pero, de otra, es una concrecion del principio de coordinacion administrativa y cola-
boracion en materia de urbanismo y transmision inmobiliaria.

Se quiere proporcionar a los Notarios, con ocasion del ejercicio de su funcion, un
instrumento adecuado para que quienes requieren su ministerio alcancen una infor-
macién completa sobre el régimen urbanistico del inmueble que se pretende docu-
mentar.

El fundamento normativo de esta colaboraciéon se encuentra en los arts. 3 y 4
LRJPAC y 4 LOUA y mas especificamente en materia de disciplina urbanistica y
proteccion de la legalidad en los arts. 2 y 3 del Reglamento de Disciplina
Urbanistica.

Se trata de una facultad atribuida al Notario, porque éste, como resulta del art.
17.bis de la Ley del Notariado, debe asegurarse no solo de la legalidad y verdad for-
mal del instrumento a autorizar sino también de la legalidad y verdad material y de
fondo. Ademas, ha de procurar asegurarse de que el consentimiento se ha prestado
con la mas completa informacion sobre el bien que sea objeto del negocio.

El Registro de la Propiedad proporcionara, como regla general, informacién sobre
titularidad y cargas. También puede —y deberia— hacerlo sobre limitaciones urbanis-
ticas si las mismas han sido enviadas en su momento para su constancia tabular, pero
esta Gltimo no tiene porqué ser siempre asi.

De ahi, que al igual que el Notario solicita la informacién registral con ocasion del
otorgamiento de escrituras para las que es requerido, se pretende que pueda tam-
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bién solicitar la informacion urbanistica de la autoridad competente que no es otra
que las municipales del lugar donde radique el inmueble.

En este sentido, el art. 145 del Reglamento Notarial establece que “la autorizacién
o intervencion del instrumento publico implica el deber del notario de dar fe de la
identidad de los otorgantes, de que a su juicio tienen capacidad y legitimacion, de
que el consentimiento ha sido libremente prestado y de que el otorgamiento se ade-
cua a la legalidad y a la voluntad debidamente informada de los otorgantes e inter-
vinientes...”

3. Los rasgos caracterizadores de este procedimiento de informaciéon
urbanistica notarial son los siguientes:

3.1. Es de caracter potestativo para el Notario

La norma andaluza dice que “...el Notario o la Notaria podra solicitar...”. En el
mismo sentido se pronuncia la norma estatal.

Contrasta con la dicciéon del art. 175.1 del Reglamento Notarial para la informaciéon
registral cuando dispone que “A los efectos de informar debidamente a las partes
acerca del acto o negocio juridico, el Notario, antes de autorizar el otorgamiento de
una escritura de adquisicion de bienes inmuebles o de constitucion de un derecho
real sobre ellos, debera comprobar la titularidad y el estado de cargas de aquellos.”

Pero esa discrecionalidad que tiene el Notario para solicitar o no esa informacion
urbanistica ha de relacionarse con el acto o negocio que se pretenda documentar. La
practica ira determinando progresivamente cual sea la diligencia debida al mismo
para poderse asegurar y asegurar a las partes que requieren su ministerio de la regu-
laridad y de la completa descripcion e informacion acerca del bien que es objeto de
documentacion publica.

De ahi que el Notario deba recurrir a ese procedimiento cuando medie requerimien-
to o solicitud de alguno de los otorgantes, o aprecie desinformaciéon o desigualdad
en el asesoramiento de alguno de ellos, o haya indicios en el Registro de la Propiedad
de actuaciones de disciplina urbanistica en la finca objeto de documentacion.
También, y especialmente, cuando haya referencias a que el inmueble esta fuera de
ordenacion, o asimilado a fuera de ordenacion, o alguna limitaciéon analoga, sea en
la informacion suministrada entre las partes, sea en el Registro, o por cualquier otro
medio, como bien pudiera ser, la exhibiciéon por una de las partes de determinada
cédula o informacion urbanistica, mas o menos incompleta.

Y, en definitiva, el podra o el deberd tienen idéntica razon cual es el deber del

Notario de informar debidamente a las partes acerca del acto o negocio juridico que
se pretende documentar (Arts. 17, bis LN y 175 RN).
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3.2. Es parte de la funcion publica notarial

Como la solicitud de informacién registral, la urbanistica se pide con ocasiéon de la
autorizacion de escrituras publicas para las que el Notario es requerido.

No es requisito para que el Notario haga la solicitud, como para que no la haga, el
que el interesado se la exija o se la prohiba de forma previa.

En consecuencia, no puede entender la Administracion local que reciba la solicitud
que lo es a requerimiento de un particular, sino siempre del Notario, en su condicién
de funcionario publico, condicién propia del Notario ex art. 1 del Reglamento
Notarial.

Ni siquiera es asi en el supuesto de que el Notario haga constar en la solicitud que
dirija que lo hace con consentimiento, o conocimiento, del interesado.

Estos pueden recurrir a los procedimientos de informacion del art. 6 LOUA. El del
art. 175.3 es exclusivo del Notario.

Porque forma parte del ¢jercicio de la funcién que es propia del Notario, la actua-
cion a que da lugar por parte de la Administracion no puede quedar sujeta a precio
publico.

Para la figura de Asimilado a Fuera de Ordenacién a que hace referencia el art. 9.3
del Decreto 2/2012, de diez de enero que regula el régimen de las edificaciones y
asentamientos existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de
Andalucia el precepto alude deliberadamente a “tasa” pero recalcando que es asi
para “...que la tramitacién para la concesion del reconocimiento no suponga una
carga econémica a la Hacienda Local.” Sin embargo, como después se vera, la mera
solicitud notarial de informacién urbanistica no tiene —ni puede— contener una soli-
citud para el inicio de un reconocimiento de la naturaleza de Asimilado a Fuera de
Ordenacién, sin perjuicio, de que el propio Ayuntamiento, al contestar al Notario,
indique algo sobre el particular que éste debera trasladar a los interesados.

3.3. Debe ir referida a un inmueble concreto

De fincas o parcelas habla la ley estatal; de fincas, ya sean parcelas o edificaciones,
la LOUA.

Y elart. 17.1 LS precisa los conceptos de finca, finca registral y parcela. Los dos pri-
meros referidos a la titularidad, el tercero a la edificabilidad y al uso urbanistico.

Pero sera tarea del Notario, con ocasion de su solicitud de informacion registral,
coordinar la finca —unidad de titularidad— con la parcela o edificacién —unidad urba-
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nistica— que permita a la Administraciéon competente proporcionar una informacion
concreta.

No puede pretenderse que sea la misma Administraciéon quien establezca la correspon-
dencia entre la finca registral o la finca, y la parcela o edificacion urbanistica a la que
se pueda corresponder. Como el Notario tiene relacion directa con el interesado, sera
con la colaboracién de éste tarea suya la de establecer la correspondencia utilizando
para ello los medios que son propios de su actuacion profesional. En particular, la des-
cripcion registral, los titulos de propiedad, las bases catastrales y las registrales.

La informacion va referida a cada inmueble. Quiere decirse que no cabe hacer una
solicitud para varios inmuebles a la vez, aunque en el requerimiento de actuacion
notarial el documento a autorizar si comprenda varias parcelas o edificaciones al
mismo tiempo.

Si se realiza una sola solicitud, se entenderan tantas como fincas o parcelas compren-
dan, dado el distinto régimen que cada una de ellas pueda tener y la necesidad de
que la investigacion que corresponde realizar a la Administracion tenga que ser for-
zosamente una a una. Esto, naturalmente, no impide que se use una sola solicitud de
informacién y se responda en un solo acto, pero esta economia procedimental no
quita que haya tantas informaciones como propiedades existan.

Por dltimo, no cabe solicitar una informacion en términos genéricos como pudiera
ser la de todas las parcelas edificadas en la zona “X” o todas las pertenecientes a
determinada persona. Asi resulta de la interpretacion sistematica del art. 176.3
LOUA que se refiere a fincas, ya sean parcelas o edificaciones, y exige de la
Administracion la concreta determinacion del régimen a que pudiera estar afecto,
que reclama individualidad (asi, el régimen de Fuera de Ordenacion o de
Asimilado).

3.4. Se dirige para un sujeto determinado

La informacion se solicita “con ocasion de la autorizacion de escrituras publicas que
afectan a la propiedad de fincas...” y comprende, especialmente, “su situacion de
fuera de ordenacion o asimilada, de las medidas de proteccion de la legalidad urba-
nistica y de restablecimiento del orden juridico que pudieran alcanzarles.”

La referencia a la propiedad impone la determinaciéon de una persona o varias que
titulen la parcela. Y esa determinacion ha de ser proporcionada por el Notario cuan-
do solicita la informacién, dados los efectos ulteriores de ésta, tanto frente a la
Administracién actuante, como frente a los interesados.

No es 6bice la redaccion que se ha proporcionado en la LOUA al art. 168.2 cuan-
do dispone que “las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica y el restable-
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cimiento del orden juridico perturbado tienen caracter real y alcanzan a las terceras
personas adquirentes de los inmuebles objeto de tales medidas dada su condiciéon de
subrogados por ley en las responsabilidades contraidas por la persona causante de la
ilegalidad urbanistica...” Ya que este caracter real no va referido a la sancién, sino
a medidas de caracter objetivo como son las de restauracion del medio fisico y juri-
dico perturbado.

3.5. Su cumplimiento ha de ir referido al momento de la autorizaciéon del
instrumento publico

El Notario hace la solicitud a la Administracion actuante anunciandole que ha sido
requerido para la autorizacién de un determinado instrumento publico.

La actuacién del Notario tiene caracter obligatorio en los términos que regulan los
arts. 2, 17 y 17 bis de la Ley del Notariado y 145 del Reglamento Notarial.

No puede dilatar su actuacién de forma indefinida y, normalmente, actta con inme-
diatez y celeridad.

El Reglamento Notarial, en su art. 175.3 no fija un plazo, pero dispone lo siguiente:
 Sin perjuicio de que como medio de preparacion para la redaccion de la escritura
se acceda a los Libros del Registro de la Propiedad, el notario debera efectuarlo tam-
bién en el momento inmediato mas proximo a la autorizacion de la escritura ptabli-
ca bajo su responsabilidad...”

El Registrador ha de contestar “en el plazo mas breve posible y siempre dentro de
los tres dias hébiles siguientes al de la recepcion de la solicitud” (art. 354.a.4"* RH).
De un lado, para pedir la informacion registral, la regulaciéon notarial diferencia el
acceso a los Libros del Registro para preparar la escritura, de la informacion regis-
tral con ocasioén del momento de la autorizaciéon. Para la primera, no impone plazo
pues éste dependera de cada caso concreto, tanto respecto de la informacion de que
disponga el Notario, como de la mayor o menor urgencia. En cambio, para la segun-
da, que es la directamente relacionado con la autorizacién, la expresion es “el
momento inmediato mas proximo”.

Y, por su parte, el Registrador para esta segunda clase de informaciéon registral tiene
un plazo maximo —no minimo— de solo tres dias habiles.

Pero la informacion urbanistica no presenta las mismas caracteristicas que la regis-
tral en relacion al momento de la autorizacion. Las limitaciones urbanisticas cuyo
contenido debe ser objeto de informacion no pueden limitarse a si hay ya o no reso-
lucion administrativa definitiva o firme sobre determinada infraccién urbanistica o
régimen especial; también debe comprender los expedientes en curso que puedan
dar lugar a esa situacion.

144



El principio de colaboracion y la informaciéon urbanistica notarial. Algunas reflexiones

No hay, como en el Registro, el principio de prioridad ni el de fe pablica que pue-
dan afectar o no a un tercero segun le sea conocido o no, o conste o no en el Registro.
Es mas, le pueden afectar en todo caso, a la vista, de entre otros, el anteriormente
citado nuevo art. 168.2 LOUA.

Por eso, la integracion de la norma a falta de referencia, ha de partir de las normas
administrativas reguladoras de los procedimientos de informacion, aunque adecua-
damente conciliadas con las caracteristicas de la actuacion profesional del Notario.
Asi, el art. 4.d) TRLS se refiere al derecho de informaciéon urbanistica a los particu-
lares en un tiempo razonable.

La LOUA, concreta este derecho en su art. 6 en un mes para la cédula urbanistica
y en dos meses para la informacién urbanistica.

Sin duda que estos plazos, son por contraste con los de la informacion registral, exce-
sivamente prolongados en el sistema de transmisiéon inmobiliaria y en la actuacién
profesional del Notario.

Tal vez esa apelacion al tiempo razonable, conduzca a que mas que establecer un
determinado plazo mas o menos preclusivo que siempre parecera para unos dema-
siado corto y para otros demasiado largo, convenga confiar a la practica notarial y
administrativa una valoracion adecuada de cual haya de ser ese plazo segin el tipo
de escrituras que se pretenda autorizar y las circunstancias que puedan rodear al
caso concreto.

A modo orientativo, bien pudiera apuntarse como plazo de ordinario razonable para
este tipo de informacion el de diez o quince dias, aunque en ese plazo no se realice
una informacién exhaustiva, pero si indiciaria de posibles limitaciones que no hubie-
ran podido llegar a comprobarse.

En cualquier caso, no cabe el cumplimiento tardio porque la informacion se pide
con ocasion de la autorizacion de un instrumento. Si se recibe después de este hecho,
no puede el Notario incorporarla posteriormente al instrumento salvo expreso con-
sentimiento de los interesados que, en todo caso, no puede prestarse anticipadamen-
te dados los relevantes efectos que pudieran llegar a producir en las relaciones entre
partes.

El cumplimiento tardio, como el incumplimiento, priva también a la Administracion
actuante del derecho a copia inmediata en el ambito del procedimiento de informa-
ci6n urbanistica. El deber de colaboracion que es propio de las actuaciones urbanis-
ticas entre las autoridades de este orden y la funciéon notarial no privara a las prime-
ras del derecho a obtener copia, justificada en que ha proporcionado la informacion
aunque tarde, si existe un interés legitimo alegado por la naturaleza de los hechos
urbanisticos que se contuvieran en la escritura autorizada.
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3.6. No es un requisito de la autorizacion del instrumento publico aun-
que si puede condicionarla

Lo que debe ponderarse en un doble sentido: Ni cabe negar la autorizacién hasta
que se reciba la informacion; ni tal informacion puede contener una intimacion a las
partes o al Notario para que no otorguen determinada escritura.

No cabe negar la autorizacion de la escritura publica hasta que se reciba la informa-
cion porque tanto el 19.4 LS como el 176.3 LOUA configuran un procedimiento de
informacién urbanistica a obtener por el Notario con ocasion del ejercicio de su fun-
cidn, para asegurarse del consentimiento libremente prestado y debidamente infor-
mado por los otorgantes, en el que expresamente se prevé un efecto para le supues-
to de falta de recepcion de la informacion solicitada.

Y ese efecto no es denegar la autorizacion, sino la ulterior remision de copia al
Ayuntamiento.

Ademas, lo contrario seria un modo indirecto de establecer un control administrati-
Vo en cuyo inicio, la solicitud del Notario, quedaria al exclusivo albedrio de éste.

El Notario puede y debe autorizar la escritura en la fecha prevista y ha de procurar
enviar con tiempo la solicitud de informacion cuando segun el supuesto la estime
necesaria.

Tampoco puede contener la informaciéon enviada por el Ayuntamiento la conmina-
cion a las partes o al Notario para que no se otorgue o autorice la escritura sin deter-
minados requisitos, actos de conformidad o aprobacién adicionales. La informacién
de la Administraciéon no constituye un acto administrativo, ni tiene los requisitos ni
los efectos de tal, sino dar cumplimiento —o no— a un deber de colaboracién con
quien ejerce otra funciéon publica.

La informacién ha de versar sobre la situacion urbanistica de una concreta propie-
dad que proporcionen al Notario y a los interesados la adecuada informacion sobre
el régimen de determinada parcela o edificacion. No es contenido propio de ella
conminaciones, advertencias o requerimientos sobre determinadas licencias, autori-
zaciones, o actuaciones urbanisticas previas al acto que ha de documentarse ya que,
ni siquiera tiene que constar en la solicitud de informacién cual sea el derecho o acto
que se va a realizar pues basta que el mismo, a juicio del Notario, esté relacionado
con la propiedad de fincas, ya sean edificaciones o parcelas.

Se trata de un auxilio administrativo al Notario para que informe adecuadamente a

las partes en relaciéon con el negocio que pretenden documentar y den un consenti-
miento informado, pero no puede tener un alcance distinto.
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3.7. Es de caracter escrito

Son iguales las expresiones legales estatal y andaluza porque la informacion urbanis-
tica es telemaética, o, en su defecto, mediante cédula o informe escrito.

Se ha de solicitar por el Notario, también por medio telematico o en su defecto, por
fax o escrito auténtico suyo, y la contestacién municipal debe estar debidamente
garantizada en cuanto a su autenticidad y autoria.

Estos extremos se acreditaran en la forma usual de los actos de comunicacion de
caracter municipal cuando se trate de una cédula o de una informacién urbanistica
amparada en el art. 6 LOUA. Cuando se conteste por medio telematico, habra que
determinar quien es la autoridad o funcionario —por delegacion— que la emite para
que esta autenticidad pueda ser garantizada por el Notario en el ejercicio de su fun-
cion.

3.8. Tiene relacion con la propiedad o cualesquiera otros derechos sobre
una finca

Ni la norma estatal ni la andaluza exigen que el Notario tenga que detallar en la soli-
citud que realice qué acto o negocio juridico pretende realizarse en relaciéon con la
propiedad de determinada finca.

No se somete a informacién el negocio, sino la situacion urbanistica de una finca,
parcela o edificacion. Sobre esto versa la respuesta del Ayuntamiento, cuya informa-
cion serd traslada por el Notario a las partes y a ellas compete valorar cual sea su
incidencia en relacién al acto o contrato que van a celebrar.

Por eso, compete al Notario valorar si determinado negocio que pretende documen-
tarse ante ¢l afecta o no a la propiedad de un inmueble. Si se da este hecho, trasla-
da a las autoridades urbanisticas su solicitud de informacién urbanistica, sin que
tenga que detallar en ella cudl es el negocio a realizar.

Pero esta regla general se enfrenta con algunos supuestos que no son negocios, sino
actos juridicos y cuya relevancia urbanistica es innegable. Se trata, en especial, de
aquellos supuestos en los que se pretenda realizar un acto de modificacion hipoteca-
ria, division material u horizontal, segregacioén, agrupacion...o una declaracion de
obra, nueva o antigua, de la que puedan darse elementos suficientes para que el
Notario se plantee la conveniencia de solicitar la informacion urbanistica.

Para concretar mas, piénsese en la hipotesis de dos requerimientos al Notario de
forma sucesiva en el tiempo. El primero, solo por el dueflo, para una escritura de
segregacion y declaracion de obra antigua; y el segundo para la venta a un tercero
de esta misma edificacion ya constituida en finca independiente.
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Es claro que el primer acto, la declaracion de obra o la segregacion, son unilatera-
les aunque su vinculacion al negocio posterior, la compraventa, recomiendan una
diligencia profesional adicional en el Notario.

Incluso, aunque la obra o la segregaciéon no vayan seguidas de una compraventa
inmediata posterior su titulaciéon publica la reviste de la presuncion de legalidad que
le proporciona el instrumento publico (art. 17.bis LN: “...su contenido se presume
veraz e integro...”) y que recomienda que el Notario extreme su diligencia, porque
la sola existencia de esa escritura puede inducir a terceros a la celebraciéon de nego-
cios con el titular civilmente validos y cuya eficacia ulterior puede verse gravemente
comprometida.

La relevancia de una segregacion o de una declaracion de obra antigua, o nueva
segin de qué clase de suelo se trate, recomendaran en muchas ocasiones que el
Notario recurra a la informacion adicional que puede obtener por su solicitud, atin
en el caso de que le aporte el interesado la preceptiva licencia o declaracion de inne-
cesariedad de parcelacion, o la de obras, o el de la fecha de antigiiedad de la misma,
o de la inexistencia de procedimiento sancionador.

Sera interesante comprobar st hay o no en tramitacién algin expediente de discipli-
na urbanistica, algiin régimen especial en relacién con la segregacion o agrupacion,
o, y sobre todo, un expediente iniciado o terminado de Asimilado a Fuera de
Ordenacion, de indudable repercusion frente a posibles terceros.

Esta conducta profesional del Notario, a observar por él de acuerdo con las circuns-
tancias del caso, sera coherente con el régimen que para la declaracion de obra se
contiene ahora en el art. 20 LS en la redaccién que al precepto le ha proporciona-
do el art. 24 del Real Decreto-Ley num. 8/2011, de 1 de julio. En particular, para
los supuestos del namero 4 relativo a construcciones respecto de las cuales ya no pro-
ceda adoptar medidas de restablecimiento de la legalidad urbanistica, donde los
requisitos van referidos solamente a la inscripcion de la declaracion de obra y no a
la autorizacion de la escritura por parte del Notario.

Si el Registrador inscribe y después notifica para dar cuenta al Ayuntamiento, no
sera la misma conducta debida la de éste en aquellos casos en los que el titulo que
ha causado inscripcién haya sido previamente objeto por el Notario autorizante de
una solicitud de informacién urbanistica previa, contestada o no por la
Administracion Local.

3.9. Ha de ser completa
La celeridad que demanda el trafico inmobiliario y la complejidad y variedad de

situaciones administrativas en que puede encontrarse un inmueble no son faciles de
conciliar.
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Si para emitir cédula la Ley da un plazo de un mes, y de dos en los supuestos de
informacion urbanistica (art. 6 LOUA), y estos plazos resultan excesivos en la infor-
macion urbanistica notarial en la que la dilacién no debe, de modo general, superar
plazos mayores de diez o quince dias, no puede pretenderse que, al mismo tiempo,
la informacion recibida sea exhaustiva de modo que aquello que no conste no pueda
ser oponible al tercer adquirente por el propio municipio en un momento posterior.
La informacién incompleta no genera derechos adquiridos en el administrado,
como st de una trasposicion del art. 34 de la Ley Hipotecaria en sede administrati-
va se tratara.

Pero ha de procurarse que la informacion recibida sea lo mas completa posible y
que, en caso, de especiales dificultades contenga indicios que puedan permitir al
Notario advertir a los otorgantes de una mayor diligencia o de que extremen su
informacion.

Y es que esa informacion vertida por la Administracion se dirige al Notario que es
quien, a su vez, informa a las partes a fin de que estas, a la vista de ella y de otros
elementos, decidan o no celebrar el acto o negocio en cuestion.

4. Los efectos que el procedimiento de informacioén urbanistica notarial
surte los podemos analizar desde la perspectiva de los distintos sujetos
que intervienen

4.1. Desde el Notario solicitante

Es deber legal del Notario (arts. 2 y 17 bis Ley del Notariado) asegurarse que el con-
sentimiento ha sido libremente prestado y que el otorgamiento se adecua a la lega-
lidad y a la voluntad debidamente informada de los otorgantes.

El Reglamento Notarial reitera ese deber en el art. 145 y en su art. 1, al precisar sus
deberes como funcionario publico y profesional del derecho precisa que debe “acon-
sejarles los medios juridicos mas adecuados para el logro de los fines licitos” que los
otorgantes se proponen alcanzar.

De modo que esta informacion urbanistica que el Notario puede obtener se conver-
tird en un deber cuando advierta que resulta imprescindible o conveniente para la
debida informacion de las partes y de un consentimiento libre.

Cuando reciba la informacion se le imponen, en concreto, dos deberes de caracter
formal.

El primero es el de incorporar la informacion recibida en la correspondiente escri-

tura mediante el oportuno testimonio. Asegura con él el completo conocimiento de
los otorgantes sobre la cuestion.
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El segundo es el de remitir a la Administraciéon competente copia simple de la escri-
tura para la que se hubiera solicitado y obtenido esa informacion.

Este segundo es consecuencia del principio de colaboracion entre el Urbanismo y la
funcién notarial que es uno de los pilares en los que se asienta esta figura.

No implica ruptura del caracter secreto del protocolo por tener fundamento en dis-
posicion legal y ser trasunto de la informacion solicitada previamente, amparada,
por tanto, en el consentimiento debidamente informado que los otorgantes han pres-
tado en el documento.

Serd conveniente para el Notario consignar en el instrumento que va a proceder al
envio de la copia al amparo del art. 176.3 LOUA.

En algunas ocasiones, la informacion recibida podra condicionar la actuaciéon del
Notario.

Asi, si recibe comunicacion de que la segregacion pretendida, con licencia o decla-
racion de innecesariedad, esta afecta por expediente disciplinario por parcelacion
ilegal, o si la pretendida obra antigua no tiene realmente prescrita la infracciéon por
haber sido objeto de interrupcion, tendra que plantearse la posibilidad de no auto-
rizar el instrumento publico.

Especialmente en materia de obras en las que se alegue la pretendida prescripcion

por el mero transcurso del tiempo y no se aporte ningun acto municipal al amparo

de la literalidad del art. 20.4.a) LS, el recurso a esta informacion urbanistica previa
>

y la respuesta en plazo de la Administracion pueden tener marcada influencia en

autorizar o no, y en como hacerlo en su caso, la pretendida escritura puablica.

Por su parte, el silencio de la Administraciéon a la previa peticiéon hecha por el
Notario de informacién urbanistica, permitira a este Gltimo salvar la diligencia que
le es exigible en el ejercicio profesional y desplazar la responsabilidad a la Adminis-
tracion competente, mas manifiesta atn si cabe por su silencio.

Como reprochar al Notario que autorice una escritura de obra antigua con fecha
determinada probada por Catastro o por técnico competente, cuando a la solicitud
de informacién notarial el Ayuntamiento ni siquiera contesta?

4.2.Para la Administracion actuante
Y al hilo de la responsabilidad profesional del Notario esta la de la Administracion
actuante que es, por otra parte, la competente en materia de disciplina urbanistica.

Si desconocer la existencia de una edificacion en su término, en cualquier clase de
suelo, puede ser mas o menos injustificable, esta falta de diligencia subira de grados
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cuando ni siquiera conteste ante la peticion concreta de informaciéon urbanistica
notarial.

A la solicitud de informacién urbanistica notarial del régimen de determinada edi-
ficacion en suelo no urbanizable cuya antigliedad haya quedado acreditada en cual-
quiera de las formas del art. 20.4 LS, ;debe iniciar de oficio el Ayuntamiento el expe-
diente de ASFOS? ;debe reconocer que existe la edificacion aclarando si es ASFOS
o no? gy si tal declaracion pende de que se determinen los asentamientos y las edifi-
caciones aisladas del término?

En cuanto a la posible iniciacién de oficio de la situaciéon de ASFOS deriva de los
arts. 10 y 20 del Decreto 2/2012. Que tal actuacion sea motivada por la solicitud de
informacion urbanistica notarial dependera de muchas circunstancias y no necesa-
riamente del hecho de la solicitud.

Para empezar, tal solicitud por si sola no sera bastante para que la Administracion Local
inicie esa declaracion si todavia no tiene delimitadas en el Planeamiento oportuno cué-
les son los asentamientos urbanisticos y, por exclusion, las edificaciones aisladas.

Como antes se apunto, la solicitud notarial no constituye ni directa ni indirectamen-
te una peticion del interesado que, en ese caso y para iniciar el expediente de
ASFOS, ademas de que sea posible por la aprobacion del planeamiento, Avance o
Catalogo que determine cuales son los asentamientos, requeriria la documentacion
a que alude el art. 10.1 del Decreto 2/2012. Obvio es que estas precisiones solo pro-
cederan en relaciéon con suelo no urbanizable ya que en el suelo urbano o urbaniza-
ble no se condiciona la declaracion de ASFOS a la existencia del Avance.

Ademas, la respuesta a esa solicitud no exige la previa investigacion de la realidad
por parte de los 6rganos de disciplina urbanistica porque, en tal caso, seria imposi-
ble atenderla en tiempo razonable.

Por esas mismas razones, la segunda pregunta ha de responderse negativamente. La
respuesta sobre lo que exista o deje de existir sera conforme a los datos que obren en
el Ayuntamiento sin necesidad de abrir una previa investigacion para contestar, sino
mas bien, un recorrido de las distintas dependencias y 6rganos con competencia
urbanistica en el municipio.

Respondido de forma negativa este extremo, la Gltima pregunta no tiene otra res-
puesta posible.

Pero pudiera suceder que el Ayuntamiento si tenga ya delimitado cuales son los asen-
tamientos urbanisticos y cudles son, por exclusion, las edificaciones aisladas en suelo
no urbanizable. Entonces si que tiene que informar sobre qué sea ASFOS o que
puede llegar a serlo y qué no. Ya porque sea edificacion aislada, ya porque tenga esa
condicion formando parte de un asentamiento.
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La propia literalidad del art. 176.3 LOUA exige que en estos casos se detalle cual es
el régimen vy el deber de colaboracién recomienda que esa informacién comprenda
la relativa a los expedientes en tramitacion, y no solo los concluidos.

En esa hipotesis, de la delimitacion ya existente de los asentamientos en el munici-
plo, la recepcion por parte del municipio de una solicitud de informaciéon urbanisti-
ca notarial que si detalle la existencia acreditada de una edificacién obligara al muni-
cipio, por un elemental deber de diligencia, ademas de a contestar, a dar inicio al
expediente de ASFOS, que podra comunicar al Notario o, al menos, a trasladar al
interesado su intencion, que también debera ser objeto de comunicacion, si el plazo
lo permite.

Volviendo a lo que ya qued6 apuntado mas arriba, lo que no es admisible es que el
cauce de la solicitud notarial sea el medio por el que el Ayuntamiento comunique al
interesado determinada actuacién de disciplina urbanistica, o decision ya acordada.
Si la adopta, lo pondra en conocimiento del Notario, pero eso no le evita, al contra-
rio, le obliga al Ayuntamiento a iniciar o seguir el procedimiento administrativo que
en su caso tuviera iniciado o iniciara con el administrado o interesado que, en nin-
gln caso, sera el Notario.

Es claro que el cumplimiento o el incumplimiento por parte del Ayuntamiento del
deber de contestar a la informacion urbanistica solicitada notarialmente no afecta al
deber de cumplimiento de las obligaciones urbanisticas por los interesados ni al ejer-
cicio de las potestades urbanistica, en especial las de disciplina, por las autoridades
competentes, pero también es verdad que la conducta omisiva o negligente, junto a
estas circunstancias, pudieran desencadenar en el futuro una responsabilidad patri-
monial de la Administracion.

4.3. Para los interesados

El empleo de la informacién urbanistica notarial, con contestaciéon de la
Administracién o sin ella, tiene incidencia en la relacion obligacional de los contra-
tantes que han acudido al Notario para documentar su negocio juridico.

Si, como dice el art. 19.1 LS la transmisiéon de fincas no modifica la situaciéon del
titular respecto de los deberes del propietario y el nuevo queda subrogado en los del
anterior, “...asi como en las obligaciones por éste asumidas frente a la
Administraciéon competente y que hayan sido objeto de inscripcion registral...”; la
contestacion de la Administraciéon de la existencia de tales obligaciones despejara
toda duda de su oponibilidad al tercero, estén o no inscritas en el Registro.

Extremo muy relevante porque, por diversas razones, es frecuente que falte esa ins-

cripcién, y porque no siempre el tercero inscribe de forma inmediata en el
Registro.
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A su vez, la falta de respuesta de la Administracion a una solicitud de informacion
notarial, unida a que la misma no esté mencionada en el Registro, dejara en muy
dificil situacién a aquella frente al nuevo adquirente para pretender la oponibilidad
a ¢l del cumplimiento de determinada obligacién.

Y entre partes, el mismo art. 19 en sus nimeros 2 y 3, siguiendo normas preceden-
tes de anteriores Leyes del Suelo, impone la obligacion de reflejar en el titulo deter-
minadas situaciones y limitaciones urbanisticas y concede al adquirente no informa-
do una accién de resolucion —no de rescision— que goza de un plazo de cuatro afios
para su ejercicio.

Cuando el Notario, con o sin el asentimiento o aprobaciéon del transmitente, haya
hecho uso de la informacion urbanistica notarial, la falta de respuesta o la respues-
ta inexacta que no haga mencién de esas posibles limitaciones, desplazard, muy pro-
bablemente el efecto desde la accién resolutoria entre partes, a su inoponibilidad al
tercero al amparo del art. 19.1.

Cuando lo que esté en tramitacion sea un expediente de disciplina urbanistica, la
falta de puesta en conocimiento del nuevo adquirente de ese hecho, dejando de un
lado los efectos que esa conducta omisiva puedan tener entre las partes, dificultara
o imposibilitard la actuacion administrativa frente al nuevo adquirente en la perspec-
tiva puramente disciplinaria.

En lo que respecta a las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica y de res-
tablecimiento del orden juridico perturbado, su caracter real alcanzaran a los
adquirentes como subrogados en las mismas (art. 168.2 LOUA), aunque la falta de
informacion que la Administracion haya dejado de proporcionar pese a la solici-
tud notarial de informacién urbanistica dificultard la plena aplicacion de tales
medidas.

No creo, sin embargo, que pueda sostenerse la exclusion de la accion de resolucion
del art. 19.2 LS cuando la informacién urbanistica recibida del Ayuntamiento de
referencia mas o menos sucinta a tales limitaciones. La obligacién de informacion la
impone la Ley al transmitente y su referencia en el titulo constituye solo una prueba
de su comunicacion, pero debe ser completa. Del mismo modo, la referencia que a
las mismas pudiera hacer la contestacion municipal a la solicitud de informacion
urbanistica sera posiblemente insuficiente para excluir la accion del adquirente fren-
te al transmitente.

Notese que tal accion nace de la relacion contractual que muchas veces estara ya
perfeccionada, aunque no consumada, cuando las partes acuden al Notario, de
modo que la aparicion de estos “gravamenes urbanisticos ocultos” precisamente
advertidos al recibir la informacién urbanistica notarial podran ser el inicio del dies
a quo para el ejercicio de la accién, o propiciar el desistimiento inmediato del con-
trato, dejando de otorgar la pretendida escritura.
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Desde la perspectiva de la regulacion de ASFOS, cuando la contestacion municipal
refleje esta circunstancia, ya por tratarse de una situacion que pudiera dar lugar a esa
declaracion, ya porque existiera una resolucion expresa en ese sentido, surge para las
partes la obligacién de proporcionar al Notario para su reflejo en la escritura todos
los documentos y referencias necesarias y, si hay solo una referencia a la situacion, la
de dar lugar al inicio del procedimiento para su declaracion, si fuera procedente.

No siempre serd posible, particularmente si la referencia deja a salvo que el propio
municipio elabore de modo definitivo su inventario o modificacién de planeamien-
to para determinar cuales sean los asentamientos urbanisticos en suelo no urbaniza-
ble y, por exclusion, las posibles edificaciones aisladas.

Sin duda que en estos casos, la contestacion expresa del Ayuntamiento sera muy
conveniente para la seguridad del trafico inmobiliario, la informacién de los terce-
ros y el pleno cumplimiento en su momento de las medidas de proteccién de la lega-
lidad urbanistica que sean procedentes.

4.4. Para el Registro de la Propiedad

Que al Registro de la Propiedad se presente una escritura en la que se haya solicita-
do la informacion urbanistica no supone la practica de ningin asiento especial.
Tampoco exige del Registrador una conducta diferente de la que deba tener cuan-
do no exista en el titulo diligencia de informacion alguna.

Sin embargo, no constituye un hecho irrelevante, especialmente cuando haya habi-
do contestacién municipal testimoniada en el instrumento publico.

En el caso del art. 79 del RHU la autorizacion de una escritura publica a que el pre-
cepto se refiere no dara lugar a las mismas “dudas fundadas” para el Registrador si
ha habido peticién previa de informacién urbanistica notarial o si no la ha habido.
Maxime si ha mediado contestacion municipal en la que se excluya cualquier
supuesto de parcelacion.

En todo caso, la hipotesis se antoja dificil en el actual marco normativo de las segre-
B
gaciones y divisiones en Andalucia.

En la actual redaccion del art. 20.4 LS para las obras respecto de las cuales ya no
proceda adoptar medidas de restablecimiento de la legalidad urbanistica que impli-
quen su demolicién, la informacién urbanistica notarial contestada por el municipio
podra despejar muchas dudas, no solo en la actuaciéon notarial, sino también en la
ulterior del Registrador.

En primer lugar, por exclusion, ya que si el Ayuntamiento ha contestado reconocien-
do la prescripcion o la improcedencia de la demolicion, la actuacion notarial y la
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registral no tendra como fundamento la presunciéon de aprobaciéon derivada de la
falta de contestacion, sino un acto explicito.

Si ha habido contestacion negando la prescripciéon por circunstancias distintas al
mero transcurso del plazo de prescripcion, no se habra otorgado la escritura publi-
ca. Si si se ha otorgado, incorporandose la contestacién municipal, el propio titulo
sera bastante para que el Registrador suspenda la inscripcion de la obra en los tér-
minos del mismo art. 20.4.

Otro tanto cabe decir si de la contestaciéon municipal resultara que se niega la auten-
ticidad de la fecha de terminacién.

Tratandose de este tipo de escrituras de obra, cuando en la contestacion a la comu-
nicacion se haya hecho constar que si esta incoado expediente de disciplina urbanis-
tica con posibles sanciones que impliquen demolicion, se excluira también la posibi-
lidad de autorizar el titulo al amparo de este art. 20.4. Si a pesar de todo se hubiera
otorgado, el Registrador debera extremar su comprobacion antes de inscribir, sin
que baste con comprobar el hecho negativo de que tal expediente no esté anotado
en el Registro de la Propiedad, pues el riesgo de demolicion para los terceros persis-
tirda —art. 168 LOUA—.

Cuando la comunicacién exprese que la obra, atn siendo antigua, da lugar a la ini-
ciacion de un expediente de Asimilado a Fuera de Ordenacién, no parece posible
que el Registrador pueda suspender a la vista de la letra b) del art. 20.4 y de su inter-
pretacion en las conocidas resoluciones de 17 de enero, 5 de marzo y 5 de mayo de
2012, pero si que haga referencia en el asiento y al pié del titulo de esta circunstan-
cia y de la necesidad de aportar el acto administrativo que asi declare la edificacion
para su ulterior inscripcion.

Y aunque la informacién urbanistica notarial contestada confirme todas las circuns-
tancias por las que sea procedente inscribir la declaracién de obra, debe el

Registrador realizar las notificaciones y referencias a que se refiere la letra c) del art.
20.4 LS.

5. Alo largo de estas reflexiones ha quedado claro que la regulacion de
la informacién urbanistica notarial ha dado solo sus primeros pasos

La falta de desarrollo reglamentario de este procedimiento plantea muchas dudas
sobre su modo de ejercicio, plazos, forma de la solicitud y de la informacion, sujetos
responsables de una y de otra y sus efectos.

Pero constituye un paso mas en la coordinacion entre la actividad urbanistica y la

transmision inmobiliaria que requiere la intensa colaboracién entre las
Administraciones competentes, los Notarios y el Registro de la Propiedad a fin de
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evitar que relevantes limitaciones y circunstancias propias del uso y aprovechamien-
to de los inmuebles sea debidamente conocidas por los terceros que operan en el
mismo.

Es claro que sera necesaria una mayor aplicacion practica de la figura y un desarro-
llo normativo que, ademas, obliga a la coordinacion de las competencias propias del
Estado para la ordenacion de los instrumentos publicos y de las Comunidades
Autoénomas en materia de Urbanismo y Vivienda y Ordenacion del Territorio.

En este sentido, la llamada a la coordinacién interadministrativa la proporciona el
art. 4 LOUA, aplicable a las relaciones con la actuacién notarial como funcién
publica que es de modo que la actividad urbanistica que es coman ha de regirse por
los principios de cooperacién y colaboracion, propiciando la celebraciéon de conve-
nios con finalidad, entre otras, de prestacion de asistencia y cooperacion con las
Entidades Locales en materias de “...intervencion en la edificacion y uso del suelo y
proteccion de la legalidad.”
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anteriores a la ley 19/1975, de 2 de mayo. (disposicion adicional decimotercera LOUA). 5. Alcance real de
las polestades de restablecumiento de la legalidad urbanistica (art. 168.2, art. 176.3 LOUA). 6. Momentos
de adopcion de medidas cautelares (art. 181.1 n fine loua). 7.-plazo para el ejercicio de la potestad de pro-
leccion de la legalidad wrbanistica (art. 185.1 loua). 8. Concurso de infracciones urbanisticas (art. 201.4 y
5 LOUA).

1. Introduccion

No son muchos los articulos de la Ley 2/2012, de 30 de enero, que se ocupan de la
“disciplina urbanistica”, pero estas pocas modificaciones determinan, en nuestra
opinion, una reforma de gran calado, que incorpora posiciones jurisprudenciales
consolidadas, tratando de buscar el equilibrio entre el principio de legalidad y el de
realidad, como si se hubiese comprendido ya que el Urbanismo no es sélo un
Derecho de juristas , o un artificio libresco, o el laboratorio de soluciones puramen-
te académicas, sino un instrumento ideado para la sociedad y desde las aspiraciones
de la sociedad a un crecimiento urbano responsable y sostenible, ahora y en el futu-
ro.

La primera referencia al principio de realidad, esto es, a la necesidad de reconocer
expresamente ¢l problema de la indisciplina urbanistica, la encontramos precisa-
mente en la Exposiciéon de Motivos de la Ley 2/2012, cuando sefiala, junto al obje-
tivo principal de adaptacion a la Ley de Suelo estatal, que a este objetivo se afiade la
incorporacion de determinaciones puntuales en materia de disciplina urbanistica, con el fin de faci-
ltar la aplicacion practica de la Ley por parte de las Administraciones Piblicas. Esta referencia
a la necesidad de facilitar la “aplicacion practica” de la ley nos recuerda a las pala-
bras de Exposicion de Motivos del Reglamento de Disciplina Urbanistica de
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Andalucia, cuando aspira a proporcionar soluciones ditiles en la prdctica, afrontando la regula-
cion de problemas necesitados de un tratamiento generoso, como sucede con las figuras del cumpli-
muento por equivalencia de la resolucion acordando la reposicion de la realidad fisica alterada, o con
la extension del régimen propio de la situacion de fuera de ordenacion a otras ontoldgicamente asimi-
lables, en todo caso, sin perjuicio de la ordenacion que pueda acordar la Administracion local en el
gercicio de su potestad de planeamiento.

Y reconocida, pues, la indisciplinada realidad existente, no renuncia el legislador a
reconducir el caos al orden territorial y urbanistico, afladiendo la Ley 2/2012 en el
Art. 3, entre los fines especificos de la actividad urbanistica: EI establecimiento de medi-
das para evitar la presencia en el territorio de edificaciones y asentamientos eecutados al margen de
la legalidad urbanistica, incorporando al ordenamiento los procesos existentes cuando ello fuera com-
patible con la ordenacion territorial y urbanistica y demds normativa especial de aplicacion, sin per-
Juicio del ejercicio de la potestad de disciplina urbanistica. Consciente de la extrema inciden-
cia de los asentamientos irregulares en el suelo no urbanizable de Andalucia, y de
los elevados costes -ambientales, economicos y sociales- que suponen para el territo-
rio, el legislador andaluz deja clara su voluntad de no permanecer impasible ante el
peligro de que la “fuerza normativa de lo factico” acabe imponiéndose sobre el
“deber ser” de la ordenacion territorial y urbanistica.

Por ello, la Ley 2/2012 aclara desde su Exposicion de Motivos que el ws variandi del
planificador no puede utilizarse para convalidar sin mas situaciones de irregularidad
consumadas, pues ninguna actuacion irregular debe entenderse “subsanada” auto-
maticamente por un nuevo planeamiento sin que han sido satisfechas, cuanto
menos, las cargas que corresponderia satisfacer sila misma actuacion se hubiere rea-
lizado con arreglo al ordenamiento urbanistico. Y en esta linea, la Ley afiade, entre
los efectos del planeamiento, un nuevo apartado 2 al articulo 34 de la LOUA,
aludiendo a lo que consideramos uno de los grandes logros de la reforma: el reco-
nocimiento expreso del principio de supremacia de la justicia sobre esta irresistible
fuerza normativa de la realidad, de forma que los instrumentos de planeamiento se
conviertan en simples instrumentos de consumacién del fraude: Para la efectiva
tncorporacion al proceso urbanistico de actuaciones irregulares sera
necesario, junto a la aprobacion del instrumento de planeamiento que
contenga determinaciones que supongan dicha incorporacion, el cum-
plimiento de los deberes y las cargas que dicho instrumento de planea-
miento contenga, en la forma y plazos que éste establezca.

2. Cumplimiento por equivalencia de resoluciones administrativas
ordenando la restauraciéon de la realidad fisica alterada

Como también reconoce la Exposicion de Motivos de la nueva Ley, el nuevo apar-
tado 2° del Art. 34 LOUA consagra legislativamente la posibilidad del cumplimiento por
equivalencia en los supuestos que exista una resolucion firme de restauracion de la realidad fisica
alterada. Esta figura, inspirada en el principio de cumplimiento alternativo de resolu-
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ciones judiciales firmes, ex articulos 18 LOPJ y 105 LJCA , fue prevista con carac-
ter normativo de forma expresa en el Art. 51 del Decreto 60/2010, de 16 de marzo,
que aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia, RDUA en ade-
lante, estableciendo los presupuestos y requisitos para su aplicacion, y dejando
expresamente a salvo la potestad jurisdiccional de “hacer ejecutar lo juzgado”, siem-
pre que exista intervencion judicial.

En principio, y como senala la Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 3/1998
de 12 enero RTC 1998\3, la jurisprudencia constitucional ha tenido ocasion de declarar; desde
su STC 5871983 ( RIC 1983\58 ), que el derecho a la ¢gecucion de las sentencias no alcanza
a cubrir las modalidades con las que aquélla se pueda satisfacer ya que tan constitucional
resulta una ejecucion en la que se observe identidad total entre el con-
tenido del fallo y lo ejecutado finalmente, como aquélla en la que, bien
por disposicion legal bien por razones atendibles, la condena original se
sustituya por su equivalente pecuniario u otro tipo de prestacion (doctrina
posteriormente reiterada en SSTC 69/1983 [ RTC 1983\69 |, 67/1984 [ RTC 1984\67 ],
20571987 [ RTC 1987\205 ], 149/1989 | RTC 1989\149 |, 194/1991 [ RTC
1991\194 ], 61/1992 [ RTC 1992\61 ], 322/1994 [ RTC 1994\322 ]). De acuerdo con
este criterio, corresponde al drgano judicial tanto la interpretacion de los preceptos legales que even-
tualmente prevean la sustitucion mencionada como la determinacion y ponderacion de las circunstan-
clas y razones alendibles que puedan justificarla (SSTC 35/1987 [ RTC 1987\33 |},
19471991, 61/1992 y AATC 393/1984 [ RTC 1984\393 AUTO ] 700/1984 | RTC
1984\700 AUTO ), tareas estas que, con independencia del acierto con que se lleven a cabo en
términos de legalidad ordinaria, no pueden ser revisadas en amparo, salvo que la decision de los
drganos judiciales exceda de aquellos términos y alcance a vulnerar derechos fundamentales (STC
58/1983).

En todo caso, y respecto a la ejecucion de resoluciones administrativas, podemos dis-
tinguir dos supuestos: imposibilidad legal, (que abarcaria la legal propiamente dicha
y la reglamentaria) y material.

— Imposibilidad legal strictu sensu: Hemos de citar como precedente fundamental
la Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional nim. 73/2000 de 14 marzo
RTC 2000\73 (imposibilidad legal de ejecutar una sentencia del TS anulatoria
del proyecto del embalse de Itoiz), que se ocupa de lo que el profesor Mufioz
Machado ha llamado “validaciones legislativas”. El Tribunal Constitucional
admite la validez de esta figura, siempre que exista una vocacién general en la modifi-
cacion legislativa, esto es, que no se trate de una Ley “ad casum” dictada para hacer
que fuera inejecutable una Sentencia. De otra forma se constrefiria indebida-
mente la legitima opcién del legislador de modificar el ordenamiento juridico y se
conduciria a una petrificacion de cualquier régimen normativo tan pronto se
hubiera dictado una sentencia aplicando el régimen normativo precedente.

Tratandose de la ejecucion de resoluciones judiciales, la STS 703872010, de 29 de
diciembre, reconoce que el legislador (adviértase que es el Legislador y no la
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Administracion) puede establecer; sin afectar al contenido esencial del derecho, los supuestos en que
puede no aplicarse el principio de identidad y sustituirse por una indemnizacion. Ahora bien, tal sus-
titucion ha de realizarse por los cauces legalmente previstos, de manera que no suponga una altera-
cion del fallo contraria a la seguridad juridica.

— Imposibilidad reglamentaria: Es el supuesto mas frecuente, y es el contemplado expre-
samente en el nuevo articulo 34 LOUA. Hay un cambio de planeamiento en ejer-
cicio del ws variandi, siguiendo por el procedimiento adecuado para ello. La nueva
situaciéon normativa puede entrar en contradiccién con resoluciones firmes dicta-
das en procedimientos de restablecimiento de la legalidad urbanistica, cuya ejecu-
cién deviene por ello altamente problematica. El nuevo instrumento de planea-
miento urbanistico general aprobado con caracter definitivo habilitaria la realiza-
ci6n del acto declarado nulo, vinculando los terrenos, construcciones y edificacio-
nes erigidas con anterioridad al destino que resulte de su clasificacion y califica-
cién, y al régimen urbanistico que consecuentemente le sea de aplicacion. Seria
algo asi como un “fuera de ordenacién” a la inversa.

— Imposibilidad material: En puridad, con el estado de la técnica existente es dificil
hablar propiamente de casos de imposibilidad material. El supuesto a contemplar
seria que con la demolicion parcial peligre la estabilidad de lo edificado legalmen-
te: no hay imposibilidad material strictu sensu, pero la ejecucion en sus propios tér-
minos de la resolucion administrativa puede lesionar el legitimo derecho de pro-
piedad de lo edificado legalmente. El Tribunal Supremo ha admitido en algunos
casos la inejecucion de sentencias por esta causa, pero en otros ha ordenado la
demolicién total, aunque s6lo se acordara inicialmente la parcial, si no hubiera
otra forma de ejecutar la Sentencia.

El Art. 51 RDUA parte del supuestos en los que la cuestion no ha sido judicializa-
da, pero no hay que olvidar que en todo caso existe en el urbanismo la accion pabli-
ca, incluso para instar la ejecucion de sentencias urbanisticas. En el caso de que exis-
ta intervencion judicial, por ejemplo, confirmando la Resoluciéon administrativa que
acordo6 la demolicion , o declarando nula la licencia que amparaba la edificacion, o
bien provocada por intervenciéon del denunciante inicial o de un tercero que solicita
judicialmente que la ejecucion se realice en sus propios términos, esto es, mediante
la reposicién de la realidad fisica alterada, entendemos que la Administraciéon con
competencia para la ejecucion de la orden de reposicion deberd dirigirse al Juez o
Tribunal que haya dictado sentencia o resolucion firme, exponiéndole razonadamente las
razones juridicas o materiales que fundamenten la imposibilidad de ejecucion en sus
propios términos, ilustrandole acerca del cumplimiento actual o previsible de los
deberes impuestos en el nuevo instrumento de planeamiento para el aseguramiento
del orden juridico, en atenciéon a las particulares circunstancias urbanisticas y de
ordenacién territorial concurrentes.

El Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia prevé la emision de informes
juridicos y técnicos y la necesidad de fijar previa indemnizacién, que puede ser en
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metalico o en aprovechamiento, y en todo caso habra que dar audiencia a los inte-
resados, resultando fundamental que el 6rgano competente para su ejecucion adop-
te todas las medidas necesarias que aseguren en lo posible la efectividad del restablecimiento del orden
Juridico perturbado.

La Ley 2/2012 incorpora a la LOUA una nueva Disposicion Adicional
Décima, a proposito de la Recuperacion de dotaciones y aprovechamiento
publico en actuaciones irregulares en suelo urbano. Esta Disposicion adicio-
nal, en nuestra opinién, hace una aplicaciéon practica las innovaciones mas significa-
tivas que recoge esta Ley 2/2012, y de las repercusiones que para el suelo urbano
van a suponer en el momento de ejecutar el instrumento de planeamiento general.
Tal Disposicion Adicional es de plena aplicacion a aquellos municipios (como el
conocido municipio del litoral andaluz que todos tenemos en mente) en los que un
nuevo PGOU ha tratado de regularizar actuaciones contrarias a la legalidad
urbanistica anterior, amparadas en titulos que en su mayor parte han sido objeto de
solicitudes de revision de oficio o impugnacion jurisdiccional por iniciativa de la
Administraciéon autonémica. Entendemos que, siendo el momento de concesion de
nueva licencia el acto aplicativo de la regularizacion pretendida en el nuevo PGOU]
las resoluciones administrativas que declaren la nulidad los titulos anteriores o las
resoluciones judiciales que hayan declarado esta nulidad, no podran entenderse
cumplidas por equivalencia, ni debe proceder el desistimiento o renuncia por la
Administracién publica que inst6 la declaracién de nulidad de tales titulos, en tanto
en cuanto no conste el cumplimiento de las determinaciones del nuevo Plan tenden-
tes a la regularizacion de inmuebles amparados en titulos declarados nulos. La satis-
faccion o afianzamiento de las cargas urbanisticas por parte de los solicitantes de
nuevas licencias tiene la naturaleza de elemento reglado en tanto en cuanto las
determinaciones del nuevo Plan han incorporado, como una determinacion especi-
fica, dicha satisfaccion.

De esta forma, el legislador no ha hecho sino recoger la doctrina jurisprudencial
consolidada a proposito de la “inejecucion” de Sentencias en los supuestos de casos
de cambio de planeamiento. Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo 7 enero 1999
RJ 1999, Ponente: Excmo. Sr. Manuel Vicente Garzéon Herrero, dispone en su
Fundamento juridico Segundo: Las sentencias del tipo de la que se ejecuta no se cumplen por
el mero acuerdo que declara que éstas se cumplan (en el caso emjuiciado acordando la eventual lega-
lizacion de lo indebidamente edificado, o, alternatiwamente, decidiendo la demolicion cuando la
opcidn de la legalizacion no es posible, o se han cumplido los plazos y condiciones establecidos para
la legalizacion), sino que es necesario que la legalizacion efectiva se lleve a efecto, o, alternativamen-
te, la demolicion se realice. Con todo esto quieren decirse al menos dos cosas: La primera, que la mera
declaracion de legalizacion es insuficiente para que la sentencia se tenga por cumplida, siendo nece-
sario que se adopten los acuerdos efectivos para que tal declaracion legalizadora sea real. En segun-
do lugar, que los acuerdos legalizadores han de ser controlados en el propio proceso de ejecucion por
el drgano sentenciador; esto significa que el ente de la Administracion cuando ejecuta, lo hace bajo la
vigilancia y control del drgano jurisdiccional; de este modo, en la ejecucion el drgano administrativo
sigue disponiendo de facultades discrecionales para proceder a la ejecucion de lo acordado, pero el ¢jer-
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cicio de tales facultades se encuentra bajo el control directo del drgano jurisdiccional. En el mismo
sentido, las Sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon 5%, de
9 noviembre 2006, RJ 2007\8553 y de 4 octubre 2006, R]J 2007\4579, siendo
Ponente de ambas el Excmo. Sr. D. Rafael Fernandez Valverde.

3. Edificaciones asimilables al Régimen de Fuera de Ordenaciéon

La otra novedad que la Ley 2/2012 introduce en el Art 34 es la referencia expresa
a las situaciones “asimilables”, que no idénticas, a las situaciones legales de fuera de
ordenacion, afadiendo en el parrafo b) del Art. 34.1 que Para las instalacio-
nes, construcciones y edificaciones realizadas al margen de la legalidad
urbanistica para las que no resulte posible adoptar las medidas de pro-
teccion de la legalidad urbanistica ni el restablecimiento del orden juri-
dico perturbado, reglamentariamente podra regularse un régimen asi-
milable al de fuera de ordenacion, estableciendo los casos en los que sea
posible la concesion de autorizaciones urbanisticas necesarias para las
obras de reparacion y conservacion que exijan el estricto mantenimien-
to de las condiciones de seguridad, habitabilidad y salubridad del

tnmueble.

Respecto a estas situaciones “asimilables” a las de fuera de ordenacién, recordar que
ha sido la jurisprudencia quien les ha dado carta de naturaleza Asi, STS 5 diciem-
bre 1987, 8 noviembre 1990, 6 febrero 1991, 6 febrero, 19 mayo y 6 octubre 1992,
se refieren a situaciones “analogas “ a las de fuera de ordenacion en el caso de obras
ilegales, respecto de las que habia transcurrido el plazo para el restablecimiento de
la legalidad urbanistica, prohibiendo la realizacion de obras que pudieren alargar
artificialmente la vida de la edificacion, para no hacer de mejor condicion a las obras
nacidas de la ilegalidad que las hechas de acuerdo con la ordenacion urbanistica que
luego devienen disconformes con ella.

Y en nuestra legislacion autonémica, la Disposicion Adicional Primera de la
LOUA vya se referia expresamente a estas situaciones en el suelo no urbanizable,
estableciendo en su apartado segundo que La anterior definicion se particularizard para las
actuaciones de urbanizacion y subsiguiente edificacion en las unidades resultantes ejecutadas de
Jorma clandestina o ilegal en terrenos que tengan el régimen del suelo no
urbanizable, al margen de la legislacion urbanistica en vigor con anterioridad a esta Ley o en
contradiccion con ella, respecto de las que no sea ya legalmente posible, al tiempo de la entrada en
vigor de esta Ley, medida alguna de proteccion de la legalidad y de restablecimiento del orden infrin-
gido, y que el referido instrumento de planeamiento determine como incompatibles con el modelo urba-
nistico que se adopte.

El Art. 53 del Reglamento de Disciplina Urbanistica, amparado en esta base legal,

estableci6 los supuestos de hecho, procedimiento y régimen juridico supletorio de
estas situaciones, afiadiendo en su parrafo segundo un nuevo supuesto de hecho, res-
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pecto a las obras, instalaciones, construcciones y edificaciones en los casos de imposibilidad legal
0 material de ejecutar la resolucion de reposicion de la realidad fisica alterada, de conformidad con
lo establecido en este Reglamento, en la medida que contravengan la legalidad urbanistica, y dis-
poniendo en su apartado tercero que Lo dispuesto en los apartados anteriores se entiende sin
perjuicio de lo que se acordare en el correspondiente instrumento de planeamiento general respecto del
desarrollo, ordenacion y destino de las obras, instalaciones, construcciones o edificaciones afectadas
por la declaracion de asimilado a la situacion de asimilado al régimen de fuera de ordenacion Los
parrafos 4° a 5° de este articulo 53 han sido objeto de nueva redacciéon por el
Decreto 2/2012 de Suelo No Urbanizable, en parte para su adaptacion a las pres-
cripciones del Real Decreto Ley 8/2011, si bien, a nuestro juicio esta nueva redac-
ci6n no ha entranado mas que una mejora técnica de la redaccion original, al con-
cretar con detalle suficiente el procedimiento para el reconocimiento particulariza-
do de la situacion de asimilacion a la de fuera de ordenacion y de su acceso regis-
tral, manteniendo el espiritu de la redaccién originaria. Siendo destacable de la
nueva redaccion la exigencia de que, como garantia del acierto de la resolucion fina-
lizadora del mismo, debe estar precedida de informe técnico y juridico de los servi-
cios administrativos correspondientes, y quedara suficientemente identificada la
construccién objeto de reconocimiento, indicando su nimero de finca registral, si
estuviese inmatriculada, y su localizacion geografica, bien con la referencia catastral
o, en su defecto, con base grafica georreferenciada; asi como su fecha de finaliza-
cion,

De conformidad con la normativa estatal de aplicacion en materia de visados obli-
gatorios, en particular el Real Decreto 1000/2011, la documentacién a presentar
para obtener la declaracion de AFO debera ser visada en los casos en que los exija
la normativa estatal. En la actualidad, es obligatorio el visado para los proyectos de
ejecucion de edificaciones, las declaraciones de obra nueva, y los proyectos de lega-
lizacion.

En cuanto al acceso al Registro de la Propiedad estas construcciones, esta materia
tiene un inevitable referente estatal, que en este caso, viene constituido por el
RDL2/2008, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo. Y si bien por la
naturaleza de la materia —ordenaciéon de los registros e instrumentos publicos—
corresponde a la normativa estatal determinar la forma y los efectos de las inscrip-
clones, lo cierto es que la remision que el propio legislador estatal hace al “ordena-
miento urbanistico aplicable” supone que, en Andalucia, tales construcciones res-
pecto de las que no sea posible por transcurso del plazo proceder a la reposicion de
la realidad fisica alterada, quedaran propiamente en situacion de asimilacion a la de
fuera de ordenacion, por tanto , como establece el citado Art. 20.4 b) del Texto
Refundido de la Ley de Suelo, y el propio Art. 28.1.1) de RDUA, debe aportarse al
Registrador la resolucion que pone fin este procedimiento, reflejando literalmente
las condiciones a que se sujetan las edificaciones asimiladas a las de fuera de orde-
nacion, con expresion en particular que solo podran autorizase las obras de repara-
cién y conservaciéon que exija el estricto mantenimiento de las condiciones de soste-

nibilidad y habitabilidad ( Art. 53.5 RDUA)
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A su vez, el Decreto 2/2012 en aras a la mayor seguridad juridica ha dispuesto, en
una Disposicion Transitoria que en el caso de que una edificacion declarada en situacion de
asimilado al régimen de fuera de ordenacion hubiera accedido al Registro de la Propiedad con
anterioridad a la entrada en vigor del Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, sin mencidn
expresa de las condiciones derwvadas de este régimen, la Administracion competente deberd instar
dicha constancia en la_forma y a los efectos previstos en la legislacion notarial y registral corres-
pondiente.

Y en esta normativa, el Art. 76 Decreto 1093/1997 dispone que la concesion de
licencias para obras y usos provisionales y para los edificios fuera de ordenacion que
se haran constar en Registro de la Propiedad mediante nota al margen de la Gltima
inscripcion de dominio de la finca correspondiente. La nota se tomard a solicitud del titu-
lar registral, o con su audiencia a requerimiento de la Administracion actuante, a la que se acompa-
fie certificacion literal del acuerdo de concesion de la licencia y en ella se expresard, a la vista de la
certificacion administrativa, el deber de demolicion de las edificaciones cuando lo acordare el
Ayuntamiento, sin derecho a indemnizacion en su caso, y con las demds consecuencias previstas en
la legislacion urbanistica. Por lo que st de la declaracion de fuera de ordenacion se ha
de hacer constar en el Registro mediante nota marginal, con mayor razéon se habra
tomar constancia en el mismo la declaracion de AFO.

Respecto de estas obras nuevas “antiguas”, realizadas con infracciéon de la normati-
va urbanistica, pero respecto de las que han transcurrido los plazos para el restable-
cimiento de la legalidad, la resolucion por la que se declara el inmueble en situacion
de AFO, sera, a nuestro entender, el titulo administrativo que le de, en la medida de
lo posible, carta de naturaleza, permitiéndole emerger del limbo juridico y acceder
al Registro de la Propiedad. Pero seria gravemente atentatorio al principio de igual-
dad y de seguridad juridica que para las obras que han cumplido todos los condicio-
nantes urbanisticos se exija terminantemente licencia de obras y licencia de ocupa-
cién y para las obras ilegales, pero prescritas, se permita el acceso registral con una
simple certificacion catastral, y simplemente se informe “a posteriori” de la constan-
cia registral al Ayuntamiento y a la Comunidad Auténoma. Como senala ARNAIZ
RAMOS Rafael, Control de legalidad urbanistica a través de calificacion registral. Revista
Critica de Derecho Inmobiliario, nim. 728, Noviembre 2011, no puede dudarse de la
conveniencia de que no accedan al Registro actos de naturaleza urbanistica claudicantes, en cuanto
swjetos a una posible declaracion de nulidad cuya causa sea conocida en el momento de ser solicita-
da la inscripeion, sin perjuicio de que la calificacion registral no deba extenderse a la
validez intrinseca de los actos. Y la mejor manera de evitar que accedan al Registro
actos de naturaleza urbanistica claudicantes, sera acompanar a la declaracion de
obra nueva “prescrita”, la declaracion de AFO.

Para las edificaciones en el Suelo no urbanizable, la especialidad mas importante del
Decreto 2/2012, que aparece como presupuesto inexcusable para que los
Municipios puedan proceder a hacer reconocimientos de la situacién de AFO en
suelo no urbanizable, la constituye el hecho del que la naturaleza aislada de la edifi-
cacion debe resultar, de forma negativa, una vez delimitados los asentamientos exis-
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tentes en el término municipal, siempre con intervenciéon de la Comunidad auténo-
ma. Esta delimitacion puede realizarla el propio PGOU, y en su defecto, el Avance
a que se refiere el Art. 4 del Decreto 2/2012, sin que se deba entender como proble-
ma que el propietario de la edificacion ilegal y prescrita deba esperar a que exista el
Avance, pues st lo queria era seguridad juridica inmediata lo mas recomendable es
que hubiera cumplido con la normativa.

Dado que el articulo 53 RDUA, con caracter general, y los articulos 8 a 12 del
Decreto 2/2012 | para el suelo no urbanizable en particular, todos ellos con ampa-
ro legal en el Art. 34 LOUA, permiten, no ya que las situaciones de AFO se indivi-
dualicen y particularicen en un instrumento de planeamiento, sino, por remisiéon al
mismo, o supletoriamente, por remision normativa, a través de un acto administra-
tivo, el rigor de la motivaciéon de este acto ha de ser de alcance similar al rigor que
exige la tramitacion de un instrumento de planeamiento para dejar fuera de orde-
nacién un edifico. De ahi que el Decreto 2/2012 insista en la necesidad de que la
situacion de aislada de la edificacion en SNU, requisito esencial para que sea suscep-
tible de ser declarada AFO resulte, siquiera por exclusion, de la delimitacion de los
asentamientos que puedan existir en el término municipal, tal y como se detalle en
el propio PGOU o, en su defecto, en el documento que denomina Avance.

Otra novedad de la Ley 2/2012, relacionada con la generalizacion de la situacion
de asimilacion a la de fuera de ordenacion, es el parrafo que se anade al articulo
175, con la siguiente redaccién: 3. En los casos regulados reglamentariamente para los
que proceda el reconocimiento de la situacion de asimilado al régimen de_fuera de ordenacion, con-
Jorme a lo dispuesto por la letra b) del articulo 34.1 de esta Ley, la contratacion de los servicios se
llevard a cabo bajo las condiciones establecidas por el reconocimiento, que serd titulo suficiente para
la prestacion de los servicios autorizados por el mismo.

La regla general para el acceso de forma definitiva a los suministros sigue siendo la
acreditacion de la preceptiva licencia de ocupacion o utilizacion. Hemos de insistir
en la excepcionalidad de la contratacion de los servicios a través de una declaracion
de asimilacion a la de fuera de ordenacion. En efecto, para el suelo no urbanizable,
la regla general en el Decreto 2/2012 es que la prestacion de servicios basicos se
ha de realizar mediante instalaciones de caracter auténomo, ambiental-
mente sostenibles y sujetas a la normativa sectorial que sea aplicable. Solo
de manera excepcional, en la propia resolucion administrativa por la que se reco-
nozca un inmueble en la situacién de AFO— légicamente cuando se den los requisi-
tos facticos y juridicos para ello- , podra autorizarse la contratacion de los servicios
basicos de abastecimiento de agua, saneamiento y energia eléctrica por compania
suministradora, siempre y cuando se cumplan acumuladamente los siguientes requi-
sitos, los cuales deberan ser constatados mediante informes que deben obrar en el
expediente:

* Que conste el cumplimiento de las normas sectoriales aplicables, singularmente de
la normativa ambiental.
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* Que los servicios urbanisticos se encuentren accesibles.
* Que la compania suministradora acredite la viabilidad de la acometida.
* Que no se induzca a la implantacion de nuevas edificaciones.

Y especialmente cuidadosa , con arreglo a los principios de igualdad, interdiccion
de la arbitrariedad y de proteccion del suelo conforme a la ordenacion territorial y
urbanistica, habra de ser la aplicacion de la Disposiciéon transitoria tercera
dela Ley 2/2012, en virtud de la cual los municipios podran autorizar con carac-
ter excepcional y transitorio - un afio a partir de su entrada en vigor, el dia 28 febre-
ro 2012- hasta que se resuelva el procedimiento de reconocimiento y, en su caso,
regularizacion de las edificaciones en suelo no urbanizable, la contratacién provi-
sional de los servicios con las compafiias suministradoras, sin que dicha autoriza-
ci6n pueda conllevar la ejecucion de obras de reparacion, conservacion o de cual-
quier otra naturaleza. Para evitar que la resolucién municipal autorizando el acce-
so al suministro pueda constituir una reserva de dispensacion, y por tanto, un acto
nulo de pleno derecho, alejando cualquier tentacion de arbitrariedad por parte de
los responsables municipales y de las Companias suministradoras, deberan acredi-
tarse mediante informes técnico y juridico de los servicios municipales, los siguien-
tes extremos:

* Que se haya iniciado efectivamente el procedimiento de reconocimiento de AFO
o de incorporacion de un asentamiento al planeamiento.

* Que se trate de edificaciones existentes en suelo no urbanizable respecto de las que
ya no quepa la adopcion de medida alguna de proteccion de la legalidad y de res-
tablecimiento del orden juridico infringido, exigiendo la norma que expresamen-
te se disponga que no concurren en la edificaciéon ninguna de las circunstancias
descritas en el apartado 2 del Art. 185 de la Ley 7/2002, supuestos en los que,
como se sabe, no cabe la declaraciéon administrativa de asimilaciéon a la de fuera
de ordenacion.

* Que la edificacion se encuentre totalmente terminada y en uso a la fecha de la
concesion, y que este uso sea exclusivamente, la vivienda habitual de sus propieta-
rios, lo que podra acreditarse con el correspondiente certificado de empadrona-
miento. Ha de tratarse por tanto, de vivienda “habitual” y no de segunda residen-
cia.

* Que la edificacion no esté incursa en procedimiento administrativo ni judicial
alguno.

* Que se ha acreditado preceptivamente por parte de la compaiia suministradora
de que las redes se encuentran accesibles desde la edificacion sin precisar nuevas
obras, la acometida es viable y no se induce a la implantaciéon de nuevas edifica-
ciones.

* Que la autorizacion no conlleve en ningun caso la ejecucion de obras de repara-
ci6n, conservacion o de cualquier otra naturaleza.

Pasado el plazo de un afio, y salvo que el expediente de reconocimiento de la situa-
ci6n de asimilado a la de fuera de ordenacion haya culminado con éxito para el par-

166



Incidencia de la reforma de la ley 2/2012 sobre las potestades de disciplina ubanistica

ticular, debera cesar la contratacion del suministro que se haya autorizado, extremo
que debera ser informado por parte del Ayuntamiento

4. Edificaciones anteriores a la Ley 19/1975, de 2 de mayo. (Disposiciéon
Adicional Decimotercera LOUA)

Especial menciéon merece el reconocimiento en la nueva Disposicion Adicional
Decimotercera de la LOUA a la existencia de edificaciones y usos de suelo que se
remontan décadas anteriores: Las edificaciones aisladas en suelo no urbani-
zable, construidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley
1971975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana, y que no posean licencia urbanistica municipal
para su ubicacion en esta clase de suelo, se asimilaran en su régimen a
las edificaciones con licencia siempre que estuvieran terminadas en
dicha fecha, sigan manteniendo en la actualidad el uso y las caracteris-
ticas tipologicas que tenian a la entrada en vigor de la citada Ley y no se
encuentren en situacion legal de ruina urbanistica.

A estos efectos el Decreto 2/2012, sobre edificaciones y asentamientos en el suelo no
urbanizable de Andalucia, precisa que a tales edificaciones, si se ajustan a la orde-
nacioén territorial y urbanistica vigente , les sera de aplicacion el régimen urbanisti-
co establecido en el Art. 6 del Decreto, esto es, seran consideradas edificaciones con-
formes con la ordenacion territorial y urbanistica vigente, y si hubieran entrado en
contradiccion sobrevenida con la misma, quedaran incursas en la situacion tolerada
que supone el régimen de fuera de ordenacion, conforme al Art. 7 del citado
Decreto.

Se ha de senalar ya desde Ley del Suelo de 1956, los Ayuntamientos tienen compe-
tencias para determinar, a través de los Planes generales, en el suelo rastico, la super-
ficie minima necesaria de una parcela para merecer la calificacion juridica de finca
independiente, estableciendo normas para evitar la formaciéon de nucleos de pobla-
cién en terrenos rusticos. Asi, en su articulo 69.1 4." dicha Ley determinaba que «en
las transferencias de propiedad, divisiones y asignaciones de terrenos risticos no podrdin efectuarse
Jraccionamientos que rompan la unidad minima de cultivo sefialada en los Planes generales». Asi,
ya desde nuestra primera ley de suelo, la propiedad inmobiliaria, también la rustica,
es estatutaria, y tal cualidad es pura consecuencia de la irresitibilidad de las leyes y
de los planes, es decir de su eficacia inmediata, de su capacidad para normar pro_futu-
ro. Es decir, respecto de las edificaciones aisladas existentes antes incluso de la Ley
del suelo 1956, no hay propiamente problema de transitoriedad, o de convivencia de
situaciones o hechos juridicamente relevantes bajo el imperio de dos normas distin-
tas, conclusion ésta a la que se habria llegado sin necesidad de precepto alguno. En
todo caso, con esta Disposicion Adicional se quiere dar por definitivamente clausu-
rada toda polémica en relacion con estas edificaciones historicas, partiendo de que,
el transcurso del tiempo habria convalidado su situacion
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Por su parte, se ha de aclarar que la Disposiciéon Transitoria quinta del TRLS
2008 , cuando dispone que “Las edificaciones existentes a la entrada en vigor de la Ley
871990, de 25 de julio, situadas en suelos urbanos o urbanizables, realizadas de confor-
midad con la ordenacion urbanistica aplicable, o respecto de las que ya no proceda dictar medias de
restablecimiento de la legalidad urbanistica que vmpliquen su demolicion, se entenderdn incorpora-
das al patrimonio de su titular”, no incide en el régimen de las edificaciones asimiladas
a las de fuera de ordenacion sobre el suelo no urbanizable.

5. Alcance real de las potestades de restablecimiento de la legalidad
urbanistica

Siguiendo con las novedades de esta Ley 2/2012 en materia de disciplina urbanisti-
ca, destacamos la adiciéon de un nuevo apartado 2 al articulo 168, con la siguiente
redaccion: 2. Las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica y el
restablecimiento del orden juridico perturbado tienen caracter real y
alcanzan a las terceras personas adquirentes de los inmuebles objeto de
tales medidas dada su condicion de subrogados por ley en las responsa-
bilidades contraidas por la persona causante de la ilegalidad urbanisti-
ca, de conformidad con la normativa estatal al respecto.

La afectacion de las medidas de restablecimiento del orden juridico perturbado a
terceros adquirentes de los inmuebles, a diferencia de las medidas sancionadoras
propiamente dichas, es un principio clasico en nuestras Leyes urbanisticas (articulos
45 TRLS 92, 21 LSV 98, 19 RDL 2/2008, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Suelo) y en la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, y fue
consagrado normativamente en el Art. 38 RDUA. Supone, como ya sefialamos en
nuestro articulo publicado en el nimero IV de esta misma revista Reflexiones
Exigencia de deberes urbanisticos frente a adquirentes de inmuebles y
defensa de los mismos, que en nuestro Derecho positivo, la transmisiéon de los
deberes y cargas urbanisticas opera por ministerio de ley, al margen, aunque a con-
secuencia y por motivo de la transmision del dominio del inmueble. Esto es asi por-
que los deberes urbanisticos son un aliud, no un elemento constitutivo del negocio
adquisitivo del inmueble, de suerte que la posicion de deudor de los mismos la fija la
ley, y no la voluntad privada de los contratantes. Y la ley quiere, por razones de cer-
teza, justicia material intrinseca, o simplemente comodidad, que cada sustitucién en
la posicion de titular del dominio conlleve una subrogacion en la posicion de deudor
urbanistico. Toda esta dinamica tiene un fundamento propio: el legislador espaiol
ha configurado, casi desde siempre, los deberes urbanisticos como cargas de
Derecho Puablico.

La Sala de lo Contencioso Administrativo de nuestro Tribunal Supremo ha sefiala-
do expresamente, en Sentencia de 29 enero 1996, RJ 1996\222, Sentencia de 2
noviembre 1993, RJ 1993\8769 , Sentencia de 31 enero 1985. RJ 1985\937,
Sentencia de 28 noviembre 1984, R 1984\5984, Sentencia de 30 septiembre 1981.
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RJ 1981\5023, Sentencia de 7 octubre 198, R] 1980\5116 y Sentencia de 18 de
marzo de 2008, R] 2008/1756, entre otras muchas, que el adquirente de una obra
contraria a la legalidad urbanistica no queda protegido frente a las medidas de res-
tablecimiento de dicha legalidad por el principio de fe pablica registral, quedando
dicho adquirente subrogado ex lege en los deberes del transmitente, aunque no resul-
ten del Registro y, de otra parte, recuerda que la fe publica protege al adquirente
frente a vicios que afecten al titulo del transmitente que no resulten del Registro,
pero no frente a la desaparicion del objeto del derecho por resultar ilegal.

Como senala Aranaiz Ramos (opinion citada), Resulta por lo tanto esencial reforzar los
controles ex ante, que cvilen la consolidacion de una apariencia registral de adecuacion a la
legalidad urbanistica de actos administrativos que puedan ser posteriormente declarados nulos, y el
depésito de confianza en dicha apariencia, generando sucesivos actos de transmision o gravamen de
derechos claudicantes por estar sujetos a la posible desaparicion de la_finca o edificacion que consti-
tuye su objeto. En este sentido, ya hemos comentado la necesidad de que todas las lla-
madas “obras nuevas” (sean obras nuevas propiamente dichas, u obras antiguas que
pretenden acceder por vez primera al Registro de la Propiedad), sean previamente
reconocidas como tales por acto administrativo, llamese licencia o declaracion fuera
de ordenacion o asimilada, emanado del 6rgano competente, Ayuntamiento, por el
procedimiento establecido para ello (previos informes técnico y juridico), sin que
otro caso deba permitirse su acceso registral.

De forma que el parrafo 3 del articulo 176, anadido también por la nueva Ley, y
que serd objeto de comentario especifico en esta misma revista, permite al Notario,
con ocasion de la autorizacion de escrituras puablicas que afecten a la propiedad de
fincas, solicitar de la Administracion Pablica competente informacion sobre la situa-
ci6n urbanistica de las fincas afectadas, en particular de su situacion de fuera de
ordenacion o asimilada, facilitara a la Administracion el ejercicio de sus potestades
de disciplina urbanistica. Puesto que si el Ayuntamiento constata que no han trans-
currido los plazos para ello, o se trata de un supuesto de los enumerados en el art.
185.2 LOUA, debera incoar el procedimiento de restablecimiento de la legalidad
urbanistica contra quien en cada momento figure como propietario del inmueble en
cuestion, con independencia de que las medidas sancionadoras propiamente dichas
s6lo puedan imponerse a los autores de la infraccion urbanistica, y dentro del plazo
establecido para ello.

6. Momentos para adopcion de medidas cautelares

La Ley 2/2012 afiade un altimo inciso en el apartado 1 del articulo 181,
que queda redactado del siguiente modo: /. Cuando un acto de parcelacion urba-
nistica, urbanizacion, construccion o edificacion e instalacion, o cualquier otro de transformacion o
uso del suelo, del vuelo o del subsuelo que esté swjeto a cualquier aprobacion o a licencia urbanisti-
ca previas, se realice, ¢jecute o desarrolle sin dicha aprobacion o licencia o, en su caso, sin orden de
¢gecucion, o contraviniendo las condiciones de las mismas, la persona titular de la Alcaldia deberd
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ordenar; en todo o en la parte que proceda, la inmediata suspension de las obras o el cese del acto o
uso en curso de ejecucion, realizacion o desarrollo, asi como del suministro de cualesquiera servicios
piiblicos. Esta medida se adoptara cuando se aprecie la concurrencia de las
circunstancias anteriores, incluso con caracter previo al inicio del expe-
diente de restablecimiento del orden juridico perturbado.

El inciso aniadido en este articulo responde a la necesidad de evitar interpretaciones
excesivamente formalistas a las que podia llegarse con la redaccion anterior, que
impedirian adoptar la medida cautelar de suspension antes de haber iniciado for-
malmente el expediente de restablecimiento del orden juridico perturbado. Se trata
de insistir, una vez mas, en la importancia de adoptar y privilegiar actuaciones pre-
ventivas, de forma que se dediquen gran parte de los recursos personales y materia-
les de los Ayuntamientos a evitar que se consoliden actuaciones ilegales (obras en
construccion, parcelaciones incipientes) seleccionando los objetivos en la fase inicial,
de tentativa de construccion ilicita, con preferencia frente a los hechos consumados.
Por ello, se ha de recordar que es posible la adopcion de las medidas cautelares de
suspension y de interrupciéon del suministro de cualesquiera servicios publicos en
cualquier momento (antes, con o después del acuerdo de inicio del procedimiento de
restablecimiento del orden juridico perturbado). El articulo destaca que la medida
de suspension “debera” adoptarse cuando se constate por el 6rgano competente la
simple circunstancia de realizacién de cualquier acto de transformacion del suelo,
subsuelo o vuelo que, estando sujeto a aprobacién administrativa, se realice sin o
contra la misma, antes incluso de que se haya iniciado formalmente el procedimien-
to de restablecimiento de la legalidad urbanistica.

Junto las medidas cautelares ( suspension, ininterrupcion de suministros) a que se
refiere este articulo 181 LOUA, recordamos que la reforma operada por el Real
Decreto Ley 8/2011 en el TRLS 2/2008 ha establecido, también con caracter obli-
gatorio, otra importante medida cautelar: la anotaciéon preventiva en el Registro de
la Propiedad del acuerdo de inicio del procedimiento de restablecimiento de la lega-
lidad cuando afecte a actuaciones por virtud de las cuales se lleve a cabo la creacion
de nuevas fincas registrales por via de parcelacion, reparcelacion en cualquiera de
sus modalidades, declaracion de obra nueva o constitucion de régimen de propiedad
horizontal ( articulo 51.2 RDL 2/2008, que aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Suelo), si bien, considerando que la plena concordancia entre la realidad fisica y
la juridica representada por el Registro de la Propiedad, no es todavia una realidad
tangible, en muchos casos la practica de la citada anotaciéon preventiva va a resultar
materialmente imposible

De forma que, sin perjuicio de la eficacia real de las medidas de restablecimiento de
la legalidad urbanistica, que consagra ya el comentado Art. 168 LOUA, la omision
de la citada medida cautelar de anotaciéon preventiva de incoaciéon del procedimien-
to, dara lugar a responsabilidad de la Administraciéon competente y la obligacion de
indemnizar dafios y perjuicios al adquirente de buena fe. Hay que insistir en que sera
la omision de la resolucion por la que se acuerde la practica de la citada anotacion
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preventiva y no la omision efectiva de dicha practica, lo que puede generar responsa-
bilidad patrimonial de la Administracion, tal y como reconoce el citado Art. 51.2 del
TR Ley del Suelo. Es evidente que una obligacion que no puede cumplirse por cir-
cunstancias que no son imputables a sus destinatarios-Administraciones titulares de la
potestad de disciplina urbanistica- y si a un defecto general del sistema de identifica-
cion registral de las unidades inmobiliarias basicas no puede generar responsabilidad
patrimonial por anormal funcionamiento de los servicios publicos prevista en los arti-
culos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

7. Plazo de adopcion de las medidas de proteccion de 1a legalidad urba-
nistica

Se modifica el apartado 1 del articulo 185, que queda redactado del
siguiente modo: Las medidas, cautelares o definitivas, de proteccion de
la legalidad urbanistica y restablecimiento del orden juridico perturba-
do previstas en este capitulo solo podran adoptarse validamente mien-
tras los actos estén en curso de ejecucion, realizacion o desarrollo y den-
tro de los seis aiios siguientes a su completa terminacion.

La Ley 2/2012 ha ampliado el plazo para el ejercicio de la potestad de proteccion
de la legalidad urbanistica, senalando el plazo de un sexenio en lugar de los cuatro
anos siguientes a la completa terminacion de los actos, y sin perjuicio de los supues-
tos descritos en el parrafo segundo del articulo, que no estan sujetos a plazos de pres-
cripcion. Sigue asi nuestra LOUA los plazos fijados en otras legislaciones autonomi-
cas, p.ej. art. 207 del Decreto Legislativo 1/2012, de 3 de agosto, que aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Cataluna.

Pese a los equivocos o malentendidos que suelen acompaiar este tipo de modifica-
ciones legales, el hecho de que la potestad de proteccion de la legalidad urbanistica
y restablecimiento vea ampliado el plazo para su ejercicio, que ahora es de seis en
lugar de cuatro afnos, no genera un problema de retroactividad n peius, ni puede
resolverse mecanicamente aplicando la ley vigente en el momento en que comenzo
a correr la prescripcion, bajo el imperio de un plazo para el ejercicio de la potestad
en ese momento mas breve. Es claro que a una solucion semejante se llegaria com-
prendiendo que la aplicacion del plazo ampliado de seis afios a las prescripciones en
curso no es sino un ejemplo de lo que la doctrina espanola clasica denomind como
retroactividad de “retroactividad de grado minimo”, para significar aquellos casos
en que la ley nueva es aplicada a los efectos de la relacion juridica nacidos a partir
de su entrada en vigor

Este efecto inmediato de la modificacion legal operada en el Art. 185 LOUA cuen-

ta con el aval de las teorias juridicas que con mas rigor han ahondado en la esencia
de la retroactividad. Teorias que han insistido en no confundir “retroactividad” con

Reflexiones. Nam. 13.1/12 - Numero especial 171



Eva Gamero Ruiz y Javier Rodriguez Moral

“efecto inmediato” de la ley nueva, que sin merma de los derechos de nadie puede
proyectarse sobre las situaciones juridicas de tracto sucesivo que se hallan en curso
de ejecucién al advenir la nueva norma, como sucede claramente con la prescrip-
cion, siempre con el limite de respetar el valor de los actos juridicos consumados
antes de su vigencia, como p.ej, con los actos interruptivos realizados al amparo de
la vieja legislacion.

En esta linea, debemos citar ciertos pronunciamientos jurisprudenciales que pode-
mos resumir asi: la interdiccion absoluta de cualquier tipo de retroactividad condu-
ciria a situaciones “congeladoras” del ordenamiento contrarias al Art. 9.2 CE y que
dicha regla de irretroactividad no supone la imposibilidad de dotar de efectos retro-
activos a las leyes que colisionen con derechos subjetivos de cualquier tipo, sino que
se refiere a las limitaciones introducidas en el ambito de los derechos fundamentales
y de las libertades ptblicas o en la esfera general de proteccion de la persona (por
todas, STC 42/1986, de 10 de abril [RTC 1986, 42] , . 3). Por otra parte, lo que se
prohibe es la retroactividad, entendida como incidencia de la nueva ley en los efec-
tos juridicos ya producidos de situaciones anteriores, de suerte que la incidencia en
los derechos, en cuanto a su proyeccion hacia el futuro, no pertenece al campo estric-
to de la retroactividad, sino al de la proteccion que tales derechos, en el supuesto de
que experimenten alguna vulneracién, hayan de recibir (por todas, SSTC, I 4).

8. Concursos de infracciones

Los apartados 4 y 5 del articulo 201 LOUA, han quedado redactados del siguien-
te modo, tras la Ley 2/2012:

4. No se aplicard lo dispuesto en el apartado primero de este articulo a quien, en ¢je-
cucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasion, realice una pluralidad de acciones
u omusiones que imfringan el mismo precepto o preceptos de igual o semejante natura-
leza de esta Ley. Estos casos se sancionaran, como infraccion continua-
da, con la sancién prevista para la infraccion mas grave, que se impon-
dra en su mitad superior.

Esta modificacién perfila la tipificacion de la infracciéon continuada, aiadiendo la
posibilidad de que se infrinja, no solo el mismo precepto, sino también preceptos “de
igual o semejante naturaleza”, tal y como establece el Art. 84 del RDUA, el RD
1398/1993, que aprueba el Reglamento de la Potestad Sancionadora ( Art. 4.6) y el
propio Codigo Penal ( Art. 74.1). Se regula la infraccion continuada no como ficcion
o entelequia, ni como modo de acentuar en ciertos casos el rigor de la ley, sino como
un ente ontologica y esencialmente real, recogiendo una larga evolucion doctrinal y
jurisprudencial.

La modificacion del afio 2012 mejora la redaccion original del precepto, puesto que
concreta la consecuencia penologica de la infracciéon continuada: la imposicion de
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una Unica sancién —la prevista para la infraccién mas grave en su mitad superior—
que subsumiria todas las irregularidades, en lugar de seguir el sistema de acumula-
ci6n material de todas las penas correspondientes a todas y cada una de las infrac-
ciones cometidas, que establece el parrafo primero del articulo para el concurso real
de infracciones-. La redaccion inicial de la LOUA no precisaba ninguna consecuen-
cia penologica, y el RDUA no pudo hacerlo con su rango reglamentario, por la natu-
raleza sancionadora de la materia. Por ello, el Art. 71.4 del RDUA ha de interpre-
tarse de conformidad con este nuevo Art. 201.4 de la LOUA, que establece definiti-
vamente la posibilidad de imponer la sancion prevista para la infracciéon mas grave
en su mitad superior.

5. También procedera la imposicion de una uinica sancion pese a la exis-
tencia de varias infracciones urbanisticas concurrentes cuando un solo
hecho constituya dos o mas infracciones, una de ellas haya sido medio
imprescindible para cometer la otra, o cuando de la comision de una
derive necesariamente la de otras. En estos casos se impondra la san-
cion prevista para la infraccion mas grave en su mitad superior, sin que
pueda exceder de la que represente la suma de las que correspondiera
aplicar si las infracciones se sancionaran separadamente. Cuando en
aplicacion de este criterio la sancion exceda de este limite, se sanciona-
ran de forma separada las infracciones.

Siguiendo los precedentes previstos en el Art. 60 del RD 2187/1978, de 23 de junio,
que aprobo el Reglamento estatal de disciplina urbanistica, Art. 77 Codigo Penal, y
los antecedentes jurisprudenciales ( por todas, STS 13/6/1986, R. 3607) contempla
este parrafo el llamado por la doctrina y jurisprudencia “concurso ideal” de infrac-
clones, que abarca dos modalidades, la “medial”, instrumental o teleoldgica, que se
da cuando una infraccién sea medio necesario para cometer otra, que esta contem-
plada en la LOUA, y la “pluriofensiva”, cuando un solo hecho constituya dos o mas
infracciones.

En cuanto a la punicién de estas conductas, la reforma de la Ley 2/2012, establece
idéntica solucion a la prevista por el legislador penal: acudir a criterios de absorcion
(la pena prevista para la infraccién mas grave en su grado maximo) y subsidiaria-
mente, en tanto esta solucion sea perjudicial para el infractor, acudir a principios de
acumulaciéon matematica, esto es, sancionando las infracciones por separado.
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SUMARIO: 1. Entrada en vigor de la ley 2/2012, de 30 de enero. 2. Planeamiento urbanistico existente y
en tramitacion a la entrada en vigor. 3. Determinaciones sobre densidad de vivienda en el planeamiento urba-
nistico. 4. Determinaciones sobre vivienda protegida en el planeamiento urbanistico. 5. Cdlculo del cumpli-
muento de la norma 45 del pota. 6. Cdculo de las reservas de sistemas generales de espacios libres. 7. Media
dotacional. 8. Alteraciones de planeamiento en suelo urbano. 9. Informe preceptivo de la copv en la tramita-
cion de planes de desarrollo. 10. Exigencia de resumen ejecutivo en los expedientes en tramate. 11. Bases orien-
latwas de disefio urbano para la ejecucion del planeamiento urbanistico.

Esta Instrucciéon tiene como objeto establecer criterios, orientaciones y aclaraciones
para los distintos organos urbanisticos de la Consejeria de Obras Publicas y
Vivienda en relacion con la entrada en vigor y aplicacion de la Ley 2/2012, de 30
de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia, que constituye la legislaciéon en materia de urbanismo de
la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Se formula en un marco administrativo y normativo que se caracteriza por las
siguientes cuestiones:

1. Reciente aprobacién y entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, de
modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica
de Andalucia.

2. Disposiciones transitorias de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, junto con las de
Ley 2/2012, de 30 de enero, que establecen la entrada en vigor de ciertos precep-
tos con algunas especialidades que precisan, al menos, de unos criterios comunes

para el conjunto de los érganos con competencias urbanisticas de la Consejeria de
Obras Publicas y Vivienda y que pueden servir de referencia para la aplicaciéon de
la Ley para la administracion local y para el conjunto de los ciudadanos.

3. No existencia en estos momentos de la aplicacion de la Ley de Reglamentos pro-
pios que desarrollen de forma pormenorizada algunos de sus aspectos, siendo
conveniente establecer algunas orientaciones e interpretaciones sobre materias
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concretas en el marco de la propia Ley y de la parte vigente de los Reglamentos
estatales.

La Instruccion se formula en desarrollo de las competencias asignadas a la Direccion
General de Urbanismo por el articulo 13.2.b) del Decreto 407/2010, de 16 de
noviembre, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Obras
Publicas y Vivienda.

Las referencias que en la presente Instruccion se realizan a la Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia (LOUA), se entienden referidas a la Ley vigente en el
momento de la Instruccion. Marzo de 2012

1. Entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion
de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia

1.1. La Ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, ha sido publicada en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia, ntimero 26, de 8 de febrero de 2012.

1.2. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 2 y 5 del Codigo Civil, las
Leyes, salvo que dispongan lo contrario, tienen un periodo de vacatio legis de 20 dias
naturales desde su publicacion en el Boletin Oficial correspondiente. Segan lo dis-
puesto en el articulo 116 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, el Diario Oficial
que debe marcar el inicio del computo del plazo de la vacatio legis a los efectos de su
entrada en vigor es el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia. Por tanto, la entra-
da en vigor de la Ley se ha producido el 28 de febrero de 2012.

2. Planeamiento urbanistico existente y en tramitacion a la entrada en
vigor

2.1. Al planeamiento urbanistico vigente a la fecha de entrada en vigor de la Ley
2/2012, de 30 de enero, le es de aplicacion las reglas y principios contenidos en el
apartado 1 de la disposicion transitoria segunda de la LOUA, conservando su vigen-
cia y su efectividad.

2.2. Los planes urbanisticos en tramitacion sobre los que haya recaido la Aprobacion
Inicial a la entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, seguiran tramitando-
se por el mismo procedimiento, contenido y competencias administrativas vigentes
en el momento de su Aprobacion Inicial. No obstante, el Ayuntamiento podra incor-
porar a estos planes en tramitacion las modificaciones introducidas en la LOUA por
la Ley 2/2012, de 30 de enero, mediante nueva Aprobacion Inicial, o en su caso,
Provisional, con sometimiento de nueva informaciéon publica.
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2.3. Los procedimientos relativos a los instrumentos de planeamiento urbanistico en
los que, al momento de entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, no hubie-
ra recaido atn el acuerdo de aprobacion inicial deberan tramitarse y aprobarse por
el procedimiento y con el contenido previsto en la vigente LOUA.

2.4. En caso de que se haya producido la fase de Avance, no es obligada la repeti-
cion de la misma. Con independencia de ello, el documento que se someta a
Aprobacion Inicial quedaria sujeto a lo dispuesto en el apartado 2.3.

3. Determinaciones sobre densidad de vivienda en el planeamiento
urbanistico

3.1. La determinacién sobre la densidad de vivienda en los Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica que al momento de la entrada en vigor de la Ley 2/2012,
de 30 de enero, no haya recaido Aprobacién Inicial, deberd quedar expresada con-
forme a la horquilla de densidad en varios tramos prevista en el articulo 10.1.A).d)

de LOUA.

3.2. Respecto de aquellos Planes Generales de Ordenacion Urbanistica que cuenten
con Aprobacion Inicial a la fecha de entrada en vigor de la reforma legislativa, se
podran adoptar dichas determinaciones relativas a la densidad, como parte de la
incorporacion del conjunto de las determinaciones y contenido objeto de la reforma
legislativa, mediante nueva Aprobacion Inicial o Provisional del mismo, y sometien-
do el Plan General a nueva informacion putblica.

3.3. En el caso de Planes Generales de Ordenacion Urbanistica vigentes, siendo la
densidad de viviendas el nimero exacto de viviendas susceptibles de edificarse en un
ambito concreto o la ratio expresada en un nimero concreto de unidades por hecta-
reas, esta densidad de viviendas mantendra su caracter estructural, modulable en un
20% de incremento o decremento respecto de la cifra indicada, conforme a lo dis-
puesto en la disposicion transitoria segunda de la Ley 2/2012, de 30 de enero. La fija-
ci6n del ntmero exacto de viviendas que no supere el porcentaje de incremento o
decremento expresado, y siempre que no se alteren otras determinaciones de la orde-
nacion estructural, se concretara mediante la innovacion de caracter pormenorizado
del Plan General de Ordenacion Urbanistica. En el mismo expediente de innovacion
de la ordenacion pormenorizada podra tramitarse, si ésta alin no existiera, la orde-
nacion detallada referida al ambito concreto. En el caso de que la ordenacién deta-
llada ya estuviere aprobada, a la innovacion de la ordenacion pormenorizada antes
referida podra incorporarse —para su tramitacion y aprobacion conjunta— las altera-
ciones o ajustes de la ordenacion pormenorizada y detallada que resultaren necesa-
rios para acoger y hacer efectiva la materializacién del nimero exacto de viviendas.

3.4. La innovacién a la que hace referencia el apartado anterior (3.3) debera anali-
zar los elementos de la ordenaciéon pormenorizada y, en su caso, de la detallada
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vigentes que son necesarios alterar o reajustar para materializar el nimero de vivien-
das, y cuales son las Administraciones u organismos que hayan de emitir informes
sectoriales por afectarles tales alteraciones. Por celeridad y economia procesal, no
seria necesaria la reiteracion de informes y pronunciamientos de organismos que ya
emitieron en su momento sus correspondientes pronunciamientos e informes si la
alteracion o reajuste de la ordenacion pormenorizada o detallada no supone afec-
ci6n alguna a estos intereses publicos. En este sentido, seria recomendable que este
aspecto quedara reflejado en el documento que se someta a aprobacion inicial, o en
el acuerdo relativo a esta aprobacion.

3.5. Los Planes de Sectorizacion y las innovaciones de planeamiento que tengan por
objeto un nueva clasificacién de suelo residencial o cambios de usos globales con
destino a uso residencial fijaran, como ordenacion estructural, la densidad en la
forma establecida en el articulo 10.1.A d) de la LOUA, todo ello conforme al apar-
tado 2 de esta Instruccion.

3.6 La incorporacion al planeamiento general vigente de las modificaciones introdu-
cidas en la LOUA por la Ley 2/2012, de 30 de enero, que afecten a las determina-
ciones de caracter estructural de estos planes se debera realizar para la totalidad del
territorio municipal y del conjunto de determinaciones estructurales mediante la
innovacion estructural de dicho planeamiento conforme al articulo 36 de la LOUA.
No siendo posible la incorporacion parcial de dichas modificaciones.

3.7. Para el incremento de densidad de las areas o sectores respecto de las que ya se
haya introducido correcciones de ésta mediante la adaptacion parcial a la LOUA
conforme al Decreto 11/2008, de 22 de enero, se estard a lo regulado en la disposi-
cién adicional primera de la Ley 2/2012; de 30 de enero.

4. Determinaciones sobre vivienda protegida en el planeamiento urba-
nistico

4.1. Respecto al planeamiento urbanistico aprobado definitivamente a la fecha de
entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, la reserva para vivienda prote-
gida sera la establecida por dicho planeamiento, debiendo destinarse ésta a vivien-
das protegidas acogidas al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo.

4.2 La incorporacién al planeamiento vigente de la modulaciéon de la reserva para
viviendas protegidas que, conforme al articulo 10.1.A).b) de la LOUA, provenga del
Plan Municipal de Vivienda y Suelo sobrevenido a dicho planeamiento, segiin su
estudio de las necesidades presentes y futuras de la poblacion y de la prevision del
régimen de proteccion municipal al que se refiere el citado precepto, no requerira
innovacion alguna previa y se aplicard directamente respecto de las areas y sectores
donde la reserva de viviendas protegidas no haya quedado previamente definida;
esto es, en ambitos comprendidos en nuevos Planes de Sectorizacién, innovaciones
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que supongan nueva clasificacion de suelo o cambios de uso global con destino resi-
dencial, y sectores que quedaron sujeto a la reservas de viviendas protegidas en apli-
cacion de la disposicion transitoria Gnica de la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, y
respecto de los que no se haya aprobado el Plan Parcial ni haya sido objeto de incor-
poracion de la reserva de viviendas protegidas por via de la Adaptaciéon parcial de
sus determinaciones a la LOUA.

4.3. En los restantes casos de los enumerados en el apartado anterior, es decir, en las
areas y sectores respecto de los que ya se ha establecido la reserva para viviendas
protegidas, conforme a lo dispuesto en la disposiciéon adicional primera y en la regla
2% de la disposicion adicional segunda de la Ley 2/2012, de 30 de enero, la eventual
alteracion de la reserva de viviendas protegidas conforme al Plan Municipal de la
Vivienda y Suelo que haya sobrevenido requerira de la innovacion del referido pla-
neamiento urbanistico, incorporando los coeficientes de aprovechamiento que resul-
ten de aplicacion a los distintos regimenes de proteccion.

4.4. Respecto del planeamiento urbanistico general en tramitaciéon que ya ha sido
sometido a aprobacion inicial, si en el curso de la tramitacion se produce la apro-
bacion del Plan Municipal de la Vivienda y Suelo con la modulacion y el conteni-
do expresado en el articulo 10.1.A).b) de la LOUA, se podra incorporar al planea-
miento urbanistico las previsiones del Plan Municipal en relacion al porcentaje de
reserva para vivienda protegida y los distintos regimenes de proteccion, siendo
necesaria nueva informacion publica de acuerdo con el apartado 2.2 de esta
Instruccion.

5. Calculo del cumplimiento de la norma 45 del POTA

5.1 El Decreto 11/2008, de 22 de enero, por el que se desarrollan procedimientos
dirigidos a poner suelo urbanizado en el mercado con destino preferente a la cons-
truccion de viviendas protegidas planted la necesidad de establecer unos criterios
basicos para el analisis y evaluacion de la incidencia y coherencia de los planes gene-
rales de ordenacion urbanistica con el modelo de ciudad establecido en la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, y en el Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia. Entre los citados criterios se encuentra
el fijar el coeficiente necesario para el calculo poblacional derivado de las viviendas
previstas en los instrumentos de planeamiento urbanistico. Por todo ello, mediante
la Orden de la Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio, de 29 de sep-
tiembre de 2008, por la que se regula el coeficiente aplicable para el calculo de cre-
cimiento poblacional derivado de las viviendas previstas en los instrumentos de pla-
neamiento urbanistico, se estableci6 el coeficiente de dos con cuatro (2,4) habitantes
por vivienda, para el calculo de la poblacién derivada de las viviendas previstas en
los instrumentos de planeamiento urbanistico. En virtud de ello, el incremento
poblacional se calcula por el nimero de viviendas multiplicado por 2,4 habitantes
por vivienda.
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5.2. Dado que con la modificacion introducida por la Ley 2/2012, de 30 de enero,
se han establecido horquillas para fijar la densidad de las distintas zonas del suelo
urbano y de los sectores del suelo urbano no consolidado y del suelo urbanizable
ordenado y sectorizado, la determinacién del nimero exacto de viviendas no se
puede deducir, como hasta ahora, de las determinaciones de la ordenacion estructu-
ral del Plan General de Ordenacion Urbanistica. Sin embargo, la propia reforma
contiene un parametro de equiparaciéon de metros cuadrados de techo residencial y
habitantes. En relacion a la reserva de sistemas generales de espacios libres, se ha
introducido la posibilidad de fijar esta reserva por habitante o por cada 40 metros
cuadrados de techo destinado a uso residencial.

5.3. Por todo ello, para aquellos planes generales que por estar aprobados inicial-
mente con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero,
establezcan los parametros de densidad conforme a los tramos previstos en el arti-
culo 10.1.A).d), asi como para aquellos que incorporen esta determinaciéon
durante su tramitacién, a los efectos del computo del crecimiento poblacional
conforme a la Norma 45 del Plan de Ordenaciéon del Territorio de Andalucia, se
equiparara cada 40 metros de nueva edificabilidad para uso residencial a un
habitante.

6. Calculo de las reservas de sistemas generales de espacios libres

6.1. La Ley 2/2012, de 30 de enero, ha introducido en el articulo 10.1.A).d) como
determinacion de caracter estructural la fijacion de las densidades en zonas y secto-
res fijando seis tramos. Como consecuencia de ello, y dado que la dotacion de
Sistemas Generales de Espacios Libres (SGEL) se fijaba en la redaccion original de
la LOUA en funciéon del nimero de habitantes, la reforma legislativa ha determina-
do un parametro que fija los necesarios SGEL en funcion de la intensidad del uso
residencial. Asi se ha introducido en el articulo 10.1.A).c.1) el estandar minimo entre
5y 10 metros cuadrados por habitante o por cada 40 metros cuadrados de techo
destinado a uso residencial.

6.2. De lo anterior, como ya se ha expuesto en el epigrafe 5, se deduce que 40 metros
cuadrados de uso residencial equivalen a 1 habitante para la fijacion de los necesa-
rios SGEL, con la posible utilizaciéon de estas dos referencias. Dada la dificultad de
asignar con precision una edificabilidad residencial a la ciudad consolidada, se acon-
seja que en este caso se determine el nimero de habitantes en funcion del censo
municipal. Para el caso de actuaciones urbanisticas con prevision de nuevas unida-
des de viviendas puede fijarse el estandar de sistemas generales de espacios libres por
cada 40 metros cuadrados de techo de uso residencial.

6.3. En todo caso, las sucesivas innovaciones de planeamiento deberan mantenerse

o superar el estandar actual previsto por el Plan General de Ordenacion Urbanistica
respecto de la ratio de sistemas generales, que habra de ser superior al legalmente
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exigible (articulo 10.1.A).c).1 de la LOUA), con independencia de si éste se refiere a
metros cuadrados de techo residencial o a habitantes.

6.4. En aplicacion de la disposicion transitoria segunda, y en relacion al planeamien-
to general aprobado definitivamente a la entrada en vigor de la reforma legislativa,
debe presumirse que no requiere de la implementacion de nuevos sistemas genera-
les de espacios libres las modificaciones de este planeamiento que tengan por objeto
incrementos de viviendas inferiores al 20% de las inicialmente previstas que no
supongan incremento de edificabilidad de uso residencial.

7. Media dotacional

7.1. Segin la reforma legislativa, la media dotacional es un parametro meramente
descriptivo que se incorpora al Plan General de Ordenacion Urbanistica como orde-
nacion pormenorizada preceptiva en cada zona de suelo urbano, y que acta como
referencia en la exigencia de las dotaciones y equipamientos que se vayan a obtener
en toda modificacion de planeamiento que tenga por objeto el incremento de apro-
vechamiento y correlativo aumento de dotaciones en los términos previstos en el

articulo 45.2.B).c) de la LOUA.

7.2. Segun establece el apartado 2.A).g) al articulo 10 de la LOUA, la media dota-
cional vendra expresada por la cuota que resulte entre la superficie dotacional y la
edificabilidad global de la zona. A este respecto podria entenderse por superficie
dotacional la suma del suelo existente destinado a dotaciones, equipamientos y espa-
cios libres puablicos locales y los que con idéntica naturaleza estén previstos por el
planeamiento vigente en dicha zona, sin incluir viarios. Por otra parte, la edificabi-
lidad global atribuida por el planeamiento vigente en la zona, puede determinarse
por la suma de las edificabilidades atribuidas a las parcelas concretas de cada zona
o por el resultado que se deduzca del coeficiente de edificabilidad global de la zona
y la superficie de ésta.

7.3 La media dotacional que resulte con ocasion de una modificaciéon de planea-
miento que tenga por objeto el incremento de aprovechamiento y correlativo
aumento de dotaciones en los términos previstos en el articulo 45.2.B).c) de la
LOUA, sera de aplicacion para las sucesivas modificaciones que pudieran plantear-
se en la zona de suelo urbano de que se trate.

8. Alteraciones de planeamiento en suelo urbano
8.1 Las Areas homogéneas se conciben como aquel o aquellos ambitos, continuos
o discontinuos, de suelo urbano, no sometido a Reforma Interior, en el que se pro-

duce un incremento del aprovechamiento objetivo derivado de un aumento de edi-
ficabilidad, densidad, o cambio de uso que el instrumento de planeamiento atribu-
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ya o reconozca en parcelas respecto al aprovechamiento existente. La definicion de
las Areas homogéneas debe realizarse mediante la correspondiente innovacion de
planeamiento general. No deben confundirse las Areas homogéneas —como ambi-
to o ambitos de incremento de aprovechamiento— con las zonas de suelo urbano.
Toda Area homogénea debe estar integrada en una Zona de suelo urbano —nor-
malmente relacionada con una zona de ordenanza— al objeto de obtener la media
dotacional que actuard de referencia en la exigencia de dotaciones y equipamien-
tos.

8.2 Conforme establece el articulo 45.2.B).c) de la LOUA, se presume que un
aumento de edificabilidad, densidad, o cambio de uso, o de varios de estos parame-
tros, requiere el incremento o mejora de las dotaciones, y en su caso de los servicios
publicos y de urbanizacion, cuando dicho incremento comporte un aumento del
aprovechamiento objetivo superior al diez por ciento del preexistente. En estos casos,
puede afirmarse que estamos ante un cambio de categoria de suelo urbano consoli-
dado a suelo urbano no consolidado. A sensu contrario, se presume que conservan su
categoria de suelo urbano consolidado aquellos terrenos sobre los que se proyecte un
aumento del aprovechamiento objetivo inferior al diez por ciento del preexistente,
no siendo necesario, por tanto, la implementaciéon o mejora de las dotaciones debi-
do a tal incremento de aprovechamiento. No obstante, esta presuncion habra de ser
valorada conforme a lo dispuesto en el articulo 36.2.a).5" y 6* de la LOUA, en rela-
cién a la exigencia de implementar o mejorar los sistemas generales, dotaciones o
equipamientos locales, o, en su caso, su equivalente en dinero cuando proceda la
obtencion diferida de esta dotacion.

8.3. Para el célculo del aprovechamiento preexistente se tendra en cuenta la edifica-
bilidad y uso previsto en el planeamiento vigente en el momento anterior a la apro-
baciéon de la nueva ordenacién, una vez descontados los deberes y cargas urbanisti-
cas pendientes, teniendo en cuenta que la ponderacion de usos preexistentes se rea-
lizara de acuerdo con los coeficientes fijados por el Plan General.

8.4. En virtud del articulo 55.3 de la LOUA, las previsiones de suelos de cesion para
equipamientos derivados del incremento de aprovechamiento urbanistico deben
situarse en el area homogénea preferentemente o en el entorno proximo, siempre
que las dotaciones resulten coherentes, funcionales y accesibles. Para la incorpora-
cién de los suelos dotacionales debe tenerse en cuenta la posible aplicacion del arti-
culo 17.4 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, (TRLS), pudiendo el
instrumentos de planeamiento por el que apruebe la innovacion destinar superficies
superpuestas, a la edificacion o uso privado y al dominio publico, a través de la cons-
titucion de complejo inmobiliario en el que aquéllas y ésta tengan el caracter de fin-
cas especiales de atribucion privativa.

8.5. Las mnovaciones de planeamiento que afecten a suelo urbano y que en aplica-

ci6n del articulo 45.2.B).c) de la LOUA pasa a suelo urbano no consolidado, siem-
pre que estén en el marco de los parametros estructurales de la Zona de suelo urba-

182



ANEXO. Instrucciéon de la Direccion General De Urbanismo a los Organos Urbanisticos de la
Consejeria De Obras Publicas y Vivienda en relacion con la entrada en vigor y aplicacion de la Ley
2/2012, de 30 de enero, de modificacién de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenaciéon
Urbanistica de Andalucia

no, segun el articulo 10.1.A).d) de la LOUA, y no requieran de la implementacion
de sistemas generales o puedan acogerse a la técnica de obtencion diferida de dota-
clones mediante su compensacion en metalico por concurrir las circunstancias del
articulo 55.3.A) de la LOUA, seran consideradas innovaciones de caracter porme-
norizado del Plan General de Ordenacion Urbanistica; ello sin perjuicio de que, en
cada caso concreto, pudieran afectarse otras determinaciones relativas a la ordena-
cién estructural.

9. Informe preceptivo de la COPV en la tramitacion de planes de des-
arrollo

9.1. A partir de la entrada en vigor de la Ley 2/2012, de 30 de enero, y de acuerdo
con el articulo 31.2.C) de la LOUA, la evacuacion del informe previo preceptivo,
por parte de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda, respecto a los instrumen-
tos de planeamiento de desarrollo debera solicitarse durante el tramite de informa-
ci6én publica, tras la aprobacién inicial, junto con los demas informes, dictamenes o
pronunciamiento de 6rganos y entidades administrativas gestores de intereses publi-
cos afectados.

9.2. Conviene expresar que esta alteracion legislativa respecto del momento en el
que se debe solicitar y evacuar el informe preceptivo se predica solo respecto de los
instrumentos de planeamiento de desarrollo, no asi en las modificaciones de la orde-
nacion pormenorizada de los instrumentos de planeamiento general, en los que el
informe debera solicitarse y emitirse con posterioridad a la aprobacion provisional
de las mismas.

9.3. Las Delegaciones Provinciales, a la vista del objeto y alcance de la ordenacion
que se tramita, coadyuvara con los Municipios indicandoles en su informe qué otros
pronunciamientos sectoriales se entenderian necesarios solicitar, ello con indepen-
dencia del margen de apreciacién municipal al respecto. En este sentido, seria reco-
mendable que el instrumento de desarrollo o el propio acuerdo de aprobacién ini-
cial municipal contuvieren la relaciéon de informes cuya solicitud son preceptivos
para su aprobacion definitiva.

9.4. Cuando la alteracién de la ordenacién pormenorizada preceptiva de un Plan
General contenga a su vez el establecimiento de la ordenacién de desarrollo (orde-
nacion detallada) o su alteracion, la emisiéon del informe preceptivo de la Delegacion
Provincial se producira tras la fase de aprobacion provisional.

9.5. En aquellos casos en los que haya recaido Aprobacion Inicial con anterioridad
al 28 de febrero de 2012, seguiran tramitandose por los mismos procedimientos y
competencias administrativas vigentes en el momento de su aprobacion inicial, por
tanto, el informe preceptivo de la delegacion tendra que ser recabado tras la apro-
bacion provisional. .
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10. Exigencia de resumen ejecutivo en los expedientes en tramite

10.1 El 6rgano autonémico competente, con ocasiéon de su informe o aprobacion,
verificara que el resumen ejecutivo se encuentre actualizado con las alteraciones que
se hayan introducido en el instrumento de planeamiento como consecuencia del
devenir de la propia tramitacion y resulte coherente con documento al que comple-
menta.

10.2. De conformidad con la nueva redaccion del articulo 40.2 de la LOUA, las
dependencias del Registro de Instrumentos de Urbanisticos (RIU) sitas en las
Delegaciones Provinciales deberan incorporar los resumenes ejecutivos de todos los
instrumentos de planeamiento, incluidos aquellos que no precisan ser sometidos al
informe preceptivo de la Delegacion Provincial, como los Estudios de Detalles.
Ademas seran objeto de deposito todos los documentos de planeamiento urbanisti-
co aprobados por los Municipios cuando el informe de algunas de las Consejerias o
entidades instrumentales de la Junta de Andalucia fuere preceptivo. De este modo,
el resumen ejecutivo de los Estudios de Detalles debera ser incorporado en el RIU
autonémico en todo caso, y el documento de dicho instrumento s6lo cuando hubie-
re emitido informe preceptivo algiin Departamento o entidad de la Administracion
Autondémica.

11. Bases orientativas de disefio urbano para la ejecuciéon del planea-
miento urbanistico

11.1 El apartado 2 del articulo 96 de la LOUA dispone que en el suelo urbanizable
sectorizado y urbano no consolidado, a los efectos del establecimiento del sistema de
actuacion, podran efectuarse los actos juridicos de ejecuciéon necesarios, siempre que
la unidad de ejecucion haya sido delimitada y se haya procedido a la eleccién del sis-
tema de actuacion, que debera incluir las bases orientativas para su e¢jecucion relati-
vas, al menos, a calidades, plazos y el disefio urbano, con el alcance necesario para
calcular los gastos de urbanizacién imputables a la actuacién. Esto conlleva a que,
en el supuesto de no estar aprobado definitivamente el instrumento de desarrollo, se
debera proceder a la aprobacién de las bases orientativas para su desarrollo.

11.2 Las Bases orientativas se sustentan en lo dispuesto en el articulo 8.1c) del TRLS,
que entre las facultades de los propietarios de suelo enumera la de participar en la
ejecucion de las actuaciones de urbanizaciéon en un régimen de equitativa distribu-
cién de beneficios y cargas. Para garantizar el ejercicio de este derecho el propieta-
rio deberd tener la posibilidad de conocer el alcance de las cargas de la actuacion y
los criterios de distribucion entre los afectados. Cuando la iniciativa para el estable-
cimiento del sistema se presenta respecto de un suelo con la ordenacién detallada, el
calculo de los gastos de urbanizacién imputables a la actuacién es directamente
deducible de propio instrumento de desarrollo, y asi deberd venir expresado en el
documento. Cuando no existe ordenaciéon detallada o ésta carece del calculo de los
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gastos de urbanizacion imputables, las bases orientativas son determinantes para
que el resto de los propietarios puedan participar junto con la iniciativa mayoritaria
presentada por otros propietarios promotores, en los casos de la iniciativa formula-
das conforme el articulo 130.1.c) de la LOUA, o los propietarios no promotores que
lo deseen puedan adherirse a la iniciativa presentada por Agente Urbanizador en los
supuestos que cita el articulo 130.1d) de la LOUA.

11.3 Las Bases orientativas de disenio urbano no forman parte del contenido nece-
sario de los instrumentos de planeamiento urbanistico. Por tanto, no son determina-
ciones de ordenacion exigibles ni a Planes Generales de Ordenaciéon Urbanisticas
sobre los que no se haya producido la aprobacion inicial, ni son determinaciones que
deban incorporarse al instrumento de planeamiento en tramite una vez que ya ha
recaido la aprobacion inicial del documento. Ahora bien, si el instrumento de pla-
neamiento general opta por su incorporacién, con objeto de facilitar su ejecucion, el
alcance de determinacion que habria de corresponderle es el de una determinacion
complementaria de las distintas areas de reforma o sectores.

11.4 En ausencia de las Bases orientativas como parte complementaria del instru-
mento de planeamiento general, éstas —referidas a areas de reforma o sectores con-
cretos— podrian ser aprobadas por el procedimiento de delimitacién de unidades de
ejecucion, segun el articulo 106 de la LOUA, por ser éste un contenido accesorio a
la eleccion del sistema de actuacion (art. 96.2 LOUA) y a los plazos de ejecucion, y
por tanto, susceptible de ser determinado conforme a este procedimiento. Ello en
virtud de lo dispuesto en los articulos 18.2, 88, 105, 107.2, y 109.1 de la LOUA.
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