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Observaciones a la Sentencia del Tribunal
Constitucional respecto a Extremadura
y proyectos inmediatos

Miguel Mapera Donoso v Carlos Lorez Canto

Director General de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de la Junta de Extremadura. Arquitecto

RESUMEN: La Sentencia del Tribunal Constitucional 61/97, de 20 de marzo va a posibilitar una profunda
renovacién del escenario juridico-urbanistico en nuestro pais, correspondiendo a las Comunidades
Auténomas la iniciativa legislativa en esta materia.

Extremadura ha venido formulando, gestionando y ejecutando una politica propia sobre la base de la
legislacién general sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. Las consecuencias directas de la
aludida Sentencia, derivadas de las declaraciones de inconstitucionalidad, fueron inmediatamente
abordadas mediante la elaboracién, tramitacion y aprobacién de la Ley 13/1997, de 23 de diciembre,
Reguladora de la Actividad Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

El escenario actual hace necesaria la disposicién de un texto legal propio, que reconozea la realidad y
peculiaridades de la region y posibilite las respuestas instrumentales adecuadas para satisfacer los objetivos
de vertebracién territorial, ordenacién urbana y cohesion social definidos por la Constitucion Espariola.

Descriptores: Legislacién urbanistica; Doctrina constitucional; Extremadura.

I. VALORACION DE LOS EFECTOS
GENERALES MAS INMEDIATOS DE
LA STC 61/1997 EN EXTREMADURA

iguiendo el andlisis general realizado

S por la doctrina:

a) Del Fallo no se deduce ninguna
situacion de urgencia, ni facultad o
mandato al Estado que precise de su
intervencion para completar, refundir o
suplir el marco legal resultante. La accién
del Gobierno del Estado debe quedar
condicionada o limitada por lo que en este
caso determinen las Comunidades
Auténomas por via legislativa. Dada la
incidencia de iniciativas del mismo en este
ambito, convendra la articulacion de marcos

[Recihido: 03.98]
Carlos LOPEZ es autor del Informe y Propuesta previos a
la definicién de un modelo legislativo.

de coordinacién entre las distintas
administraciones implicadas.

b) El niicleo comiin de la decisién del
Tribunal Constitucional presenta una
armadura juridica sustentada sobre el
tajante respeto al circulo de atribuciones
que se desprende del Estado de las
Autonomias, asi como a la paciente
diseccién de la densidad normativa que
preside la arquitectura del Texto Refundido
de 1992. De este modo el sistema diseniado
por la Reforma de 1990 queda intacto y su
articulacién definitiva mantiene un todo
coherente.

¢) Los magistrados han tenido en cuenta
las consecuencias del Fallo. El cuerpo de
referencia con el que se cuenta es bien
claro si recordamos que los planes
urbanisticos forman parte del mismo y que
son perfectamente capaces de suplir
cualquier vacio posible. Es importante
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considerar que la retroactividad de la
Sentencia se verifica en el plano legislativo,
no en el aplicativo.

d) Nos encontramos ante la necesidad de
determinacién de los quantum necesarios
para que sea completa la seguridad juridica
dimanante del marco de gestion que ha de
apoyar las previsiones de los planes
adaptados. Es en este aspecto en el que se
verifica una situacién de mayor urgencia
para el legislador autondémico.

Extremadura en el momento de la STC
61/1997 carecia, en propiedad, de
legislacién autonomica reguladora del
régimen urbanistico del suelo. Su accién
se habia venido ajustando al marco
estatal, condicionando la calidad de las
opciones de planificacién a la bondad y
eficacia del aspecto normativo y de
gestion.

No obstante, el desarrollo verificado en
los ultimos afios a causa de la inversién en
infraestructura, el crecimiento de
determinados sectores de actividad, el
impulso a la politica medio-ambiental, y la
lectura del modelo regional en el contexto
transfronterizo e interior (Diagonal
Continental) de la Unién Europea,
indicaron la necesidad de concretar las
exigencias de ordenacion de este escenario a
través de una imagen legislativa adaptada
a nuestra realidad y vocacién.

A finales del afio 1996 se ultimé por la
Consejeria de Medio Ambiente, Urbanismo
y Turismo el Borrador del Anteproyecto de
Ley de Planificacion Territorial que
representaba la base esencial de nuestro
sistema planificador. Al mismo, y durante el
gjercicio correspondiente al afio presente,
habrian de anadirse las propuestas
relativas a la implementacion de un
conjunto de medidas tendentes a la
agilizacién y perfeccionamiento del
planeamiento urbanistico, la reordenacién
del didlogo competencial entre Junta de
Extremadura y ayuntamientos en esta
materia, y la determinacién de un régimen
especifico para el Suelo No Urbanizable.

El efecto inmediato del Fallo fue la
catalizacion de todo este proceso, dando
prioridad a la respuesta de las necesidades
de los municipios con planeamiento general
adaptado al TRLS92, del modo que
seguidamente se vera.
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2. EFECTOS CONCRETOS SOBRE
LOS MUNICIPIOS

El detalle de Extremadura, con base en los
criterios generales expuestos, es el siguiente:

@) La regién cuenta con dos Planes
Generales de Ordenacién Urbana vigentes y
adaptados al TRLS92, que ordenan los
términos municipales y nicleos de
Almendralejo v Plasencia. Dadas las
especiales caracteristicas de su ordenacién
(esquemas sencillos y directos de gestion),
es poco justificable cualquier grado de
paralizacién de la actividad inmobiliaria por
causas atribuibles a la Sentencia. No
obstante, estos ayuntamientos deben basar
las autorizaciones adscritas a planeamiento
de desarrollo en un razonable ejercicio
interpretativo. Ello no permite un 100% de
seguridad juridica en actuaciones de nueva
ordenacién no apoyadas por convenios. La
intranquilidad que a este respecto puede
tener la administracién local, solo podia
tener respuesta desde la legislacion
autondomica. Los restantes aspectos que se
deducen de la aplicacién de estos Planes no
ofrecen ninguna dificultad.

b) La ciudad de Cdceres tiene su
Revision de Plan General de Ordenacién
Urbana en fase de nueva informacién
publica tras quedar en suspenso la
aprobacién definitiva por acuerdo de la
Comisién de Urbanismo y Ordenacién del
Territorio de Extremadura. Dicho Plan se
ajusta al TRLS92. Se trata de una situacion
limite que, en principio, solo hubiera podido
resolverse aprobando el documento antes de
la publicacion de la Sentencia. En cualquier
caso, el Plan de 1980/85 que se revisa estd
vigente y el sector inmobiliario esta
centrado en el desarrollo de sus previsiones,
por lo que no debe verse afectado a corto y
medio plazo. La aprobacién de la Ley
puente, Reguladora de la Actividad
Urbanistica de Extremadura (LRAUEx),
restituye las condiciones de partida de dicho
documento, por lo que su tramitacién puede
proseguir sin mayor dificultad.

¢) Los documentos no adaptados y
vigentes (Planes Generales y Normas
Subsidiarias Municipales) podian seguir
aplicandose con absoluta normalidad. Esta
era la situacién de la mayor parte de
nuestros municipios en ese momento.
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d) El planeamiento de nueva formulacién
que se inicie en estos momentos puede
proseguir su redaccion. Sin embargo, en el
momento en que los trabajos alcancen
suficiente desarrollo, va a ser exigible una
referencia legislativa que permita definir, al
menos, su marco de gestion, Ello afecta
particularmente a las localidades de
Badajoz, Mérida, Villafranca de los Barros y
Navalmoral de la Mata que, mientras tanto,
cuentan con planes que no deben ofrecer
dificultades a medio plazo. Una vez
aprobada la LRAUEx nos hallamos ante la
misma situacion de Céaceres.

3. MOTIVACION POLITICA
Y TECNICA DE LAS MEDIDAS
ADOPTADAS

La Sentencia, y la Ley 7/1997, de 14 de
abril, de Medidas liberalizadoras en materia
de suelo y de Colegios profesionales induce
una base normativa bicéfala en el Estado
(vigencia de preceptos del TR 92, y del TR
76 en aquello que no se oponga a aquel como
normativa supletoria) consagrada por el
Proyecto de Ley del Gobierno, actualmente
en trdmite parlamentario.

Las novedades de mayor relieve que
introduce el Proyecto de Ley son:

a) Renuncia del Estado a establecer
cuales son las finalidades y objetivos de la
accién urbanistica.

b) Supresiin de toda referencia a las
facultades urbanisticas y a su proceso
gradual de adquisicién, asi como a su
régimen sancionador.

¢/ Cambio en los criterios para la
clasificacién del suelo urbanizable y no
urbanizable.

d) Alteracion de la tramitacién prevista
para el desarrollo del suelo urbanizable,
mediante la introduccién del informe
vinculante.

e) Ampliacién a las unidades de ejecucion
en suelo urbano de la obligacién de ceder el
suelo para los sistemas generales.

f) Involucién en los conceptos hdsicos de
los derechos y deberes de la propiedad del
suelo, al volver a implantar la cesién de un
porcentaje del aprovechamiento, frente al
de un porcentaje mdximo de apropiacién de
los mismos por los particulares impuesto
por la Ley 8/90.

g) Limitacién a un maximo del 10% del
aprovechamiento lucrativo para la
Administracién Actuante y restriccion al
suelo urbano incluido en las unidades de
ejecucidn y al suelo urbanizable.

h) Consideracion del valor real obtenido
por el método de comparacién como criterio
general de las valoraciones.

i) Alteracion de los supuestos de
reversién, al incluir una disposicion que en
la practica desactiva los Patrimonios
Municipales de Suelo.

Es necesario considerar que algunas de
las innovaciones del Proyecto de Ley
podrian incurrir en inconstitucionalidad a
tenor de la reciente Sentencia, en particular
aquellas que ordenan el establecimiento de
criterios para la clasificacion del suelo y las
reglas bdsicas para el ejercicio del derecho
de los propietarios del suelo urbanizable.

Es cierto que tras el Dictamen de la
Comisién de Infraestructura del Congreso
de los Diputados se ha pretendido una
dulcificacion del texto con base en alusiones
a la legislacion urbanistica de aplicacion.
Pero no lo es menos el que se mantienen
determinaciones cuya sola inclusién entra
en conflicto con el tenor de la STC 61/1997.
Aun mas, conocidas por el Gobierno del
BEstado las iniciativas de las CCAA, debia
haberse optado por un ejercicio de
responsabilidad hacia la gestion
administrativa de éstas, dado el caracter
desorientador que la coexistencia de
diferentes estructuras juridicas puede
originar en el marco aplicativo y,
desafortunadamente, en el jurisdiccional.

En Extremadura, los 6rganos
urbanisticos (en los que tiene participacion
el Estado) se han pronunciado en contra de
la aprobacién de expedientes de
modificacién de planeamiento general en los
que se pretendia una adaptacién a lo
determinado por la Ley 7/97. Todo ello
fundamentado en la ruptura del contexto
juridico del modelo de los Planes.

Cabe senalar que una parte esencial de
la respuesta legislativa del Gobierno
regional se justifica no solo en los efectos de
la STC, sino en la problemética suscitada
por las iniciativas del Gobierno del Estado.

Urgia impulsar, en consecuencia, una
iniciativa legislativa tendente al
afianzamiento del marco de gestién
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urbanistica de los planes ya adaptados o en
fase de ello, consagrando a la vez la
competencia de la Comunidad Auténoma en
esta materia.

El fondo inspirador de la iniciativa
respondié al contenido del TRLS92,
recuperando la parte declarada
inconstitucional por el exceso de atribucién
estatal, no por su falta de adecuacién al
sistema. Asi, se opto entre una propuesta
legislativa cuyo tinico articulo rehabilitase
en Extremadura lo determinado por el
TRLS92, o bien aquella que se limitara a
una actualizacién del régimen en Suelo
Urbano y Urbanizable que permitiera
resolver la casuistica a atender, marcando
adecuadamente la transitoriedad de lo
dispuesto en el nuevo texto.

Redactadas ambas alternativas, el
Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura se pronuncid, por razén de
urgencia, en favor de una Ley Puente de
Articulo dnico, obteniéndose posteriormente
los dictdmenes favorables del Gabinete
Juridico y del Consejo Econdmico y Social.

En la tramitacién ante la Asamblea de
Extremadura, fueron rechazadas las
enmiendas a la totalidad y textos
alternativos, negocidndose las enmiendas
parciales, que solo afectaron a las
Disposiciones Adicionales y Final. La Ley,
denominada Reguladora de la Actividad
Urbanistica de la Comunidad Auténoma de
Extremadura, se aprobo en Pleno del 23 de
diciembre de 1997.

4. PROYECTOS

La Ley puente establecia un plazo de un
ano para que el Gobierno regional
presentara a la Asamblea de Extremadura
un Proyecto de Ley propio.

Con este fin se consideraron tres modelos
de legislacion: el mas enraizado en la
tradicién urbanistica espafiola y cuyo
exponente a seguir seria un texto similar a
la Ley Foral Navarra de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo, que podria
calificarse de intervencionista; la Ley
Reguladora de la Actividad Urbanistica de
Valencia, calificable de liberal; y la
propuesta del Gobierno Central,
incalificable por las razones ya expuestas.

Desde el punto de vista ideoldgico, tanto
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de fondo como coyuntural, la respuesta
claramente fue la de optar por un modelo
intervencionista y ello por varias
cuestiones: de una parte, por considerarse
el urbanismo un servicio publico, no una
fabrica ni un comercio. El territorio y la
ciudad son patrimonios colectivos; de otra,
el territorio y la ciudad posibilitan la
retribucién de salarios indirectos y la
redistribucién de los bienes colectivos; y
finalmente, el urbanismo puede facilitar la
igualdad efectiva de oportunidades a los
ciudadanos o veddrsela, segin sea su
cardcter y quien protagonice la accion
urbanistica, Las lineas basicas del marco de
reflexion son las siguientes:

Respecto a los problemas a abordar en
Extremadura, estos no son en ningun caso los
caracteristicos de las aglomeraciones urbanas
o de las grandes ciudades, ni de la
acumulacién turistica, ni en general los
debidos a altas densidades de poblacién, sino
todo lo contrario. En este 1iltimo sentido, el
verdadero problema del precio del suelo y de la
vivienda no es que existan dreas que por
determinadas caracteristicas irrepetibles, tales
como la centralidad, el paisaje o la calidad
urbana, se alcancen precios elitistas, sino que
el precio del suelo en zonas medias impida la
construccion de viviendas asequibles para la
mayor parte de la poblacién.

Los problemas urbanos y territoriales de
Extremadura son a la misma vez su
principal potencial de futuro: un territorio
enormemente diverso y de alto valor
ambiental; unas ciudades de alto valor
historico-artistico, en sintonia con su
territorio; y un sistema urbano equilibrado
de caracteristicas rurales. Es decir, una
singularidad a nivel europeo, que puede y
debe ser explotada como recurso econémico
territorial, pero para ello es necesario
mejorar, proteger y poner en valor los
recursos existentes. En definitiva, es
imprescindible que la legislacion territorial
y urbanistica posibilite una fuerte capacidad
interventora de la Administracién, ya que
ésta es la inica capaz de lograr los objetivos
marcados, sin perjuicio de la imprescindible
colaboracién de los particulares.

Centrada la eleccién en el modelo
tradicional espafiol de carécter
intervencionista, ya se ha indicado que éste
debe obedecer a:
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a) Un contenido omnicomprensivo de
toda la actividad urbanistica y de
ordenacién del territorio, cuestion
imprescindible tras la sentencia del
Tribunal Constitucional para una claridad
normativa minima.

b) La defensa de los valores ambientales
y en general del suelo rustico.

¢) La definicidn de los estandares de
calidad urbana.

d) La claridad normativa y expositiva.

e) La consecucion de un amplio y
profundo conocimiento del territorio
regional.

Con base en todo lo anterior, la propuesta
que se formula consiste en asignar en el
posible texto legislativo extremenio, la
ordenacién y delimitacién del suelo no
urbanizable a algin instrumento de
ordenacién territorial de cardcter
supramunicipal, formulado directamente
por la Comunidad Auténoma y cuyo dmbito
fuera el de las regiones naturales, todo ello,
sin perjuicio de que el planeamiento
municipal pudiera perfeccionar las
determinaciones de dichos planes, asi como
que transitoriamente, hasta tanto aquellos
fueran aprobados, estos ltimos
conservaran sus actuales funciones.

Esta opcidn presenta ventajas e
inconvenientes, que conviene analizar. Las
ventajas principales se centran en:
reconocer y explicitar la importancia que
desde la administracion regional se concede
al territorio y al medio ambiente; adecuar el
dambito de estudio y toma de decisiones a las
unidades adecuadas; formar la ordenacion
mediante figuras especializadas
sectorialmente y realizadas por los
profesionales adecuados bajo una direccion
conceptual correcta; normalizar
progresivamente el tratamiento de una
inmensa mayoria del territorio extremeno;
profundizar en el conocimiento ambiental y
territorial de la regién, que como se ha
indicado son dos de los grandes recursos de
futuro. Entre los inconvenientes cabe citar:
la responsabilidad que se adjudica la
Comunidad Auténoma; la complejidad de la
situacion transitoria; el consumo de
recursos econémicos y humanos que puede
suponer para la administracién urbanistica
regional; y el nivel de controversia politica
que dichos planes pueden incorporar.

En sintesis, se indica la necesidad de
establecer legalmente que la competencia
de la delimitacién y ordenacién del suelo no
urbanizable corresponda a la Comunidad
Auténoma, que deberd ejercerla mediante la
formulacién de alguna figura de ordenacion
del territorio de cardcter supramunicipal.

Como ya se ha indicado antes, la Junta de
Extremadura ya tiene un largo camino
recorrido en esta direccidn, tanto por la
existencia de un cuerpo de andlisis
territorial, que le proporciona una capacidad
ordenadora en un tiempo razonablemente
corto, como por estar tramitdndose la Ley de
Planificacién Territorial, que crea los
instrumentos necesarios.

4.1. La necesidad de actualizar los
instrumentos de planeamiento

Durante los ultimos veinte afos, la
mayoria de las figuras se han
experimentado suficientemente,
produciéndose reajustes en sus
determinaciones, contenidos y finalidades
en la practica diaria, que han sido asumidas
juridica, administrativa y técnicamente.
Otras por el contrario o bien han quedado
en desuso, o bien se han tergiversado hasta
ser irreconocibles. Por todo ello, resultaria
necesario dentro de un proceso legislativo
autonémico de cardcter general actualizar
los instrumentos de planeamiento,
ajusténdolos tanto a las experiencias
deducidas, como a las caracteristicas
territoriales de la region.

Para realizar el andlisis de las
modificaciones necesarias, es conveniente
segregarlo en finalidades-ambito-
determinaciones, de una parte, y proceso de
formulacién por otra.

Inicialmente hay que distinguir entre
cuatro grupos de instrumentos: de
ordenaci6n territorial, de ordenacion
municipal, de ordenacién desarrollada y
complementarias.

4.2. Instrumentos de ordenacion
territorial
El Anteproyecto de Ley de Planificacion

Territorial de la Comunidad Auténoma de
Extremadura ya ha definido las figuras
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basicas de este grupo; las Directrices de
Ordenacion Territorial para el ambito
regional y los Planes Territoriales par los
ambitos subregionales, no mereciendo la
pena abundar mas en ellas, al estar
recientemente definidas.

Para el desarrollo de los planes de
ordenacién del territorio de dmbito
subregional, se considera necesaria la
prevision de un instrumento especifico, que
igualmente a efectos expositivos, se
denominara Plan Especial de Desarrollo
de la Ordenacién Territorial. Su
formulacién no debe ser imprescindible.

4.3. Instrumentos de Ordenacion
Municipal

Este es sin duda el grupo principal de los
instrumentos de ordenacién urbana y que
debe ser objeto de especial atencién. En la
legislacion vigente se compone de tres
instrumentos béasicos, de los cuales dos se
subdividen en dos subtipos hasta abarcar
todas las posibilidades: el Plan General
Municipal de Ordenacion Urbana, el
instrumento mas antiguo y mas
experimentado; las Normas Subsidiarias
Municipales, figura actualizada por el TR76
con gran acierto, con dos subtipos, las que
clasifican suelo apto para urbanizar
(art. 91.b RPU) y las que no (art. 91.a
RPU); y finalmente, los Proyectos de
Delimitacion de Suelo Urbano, creados por
el citado TR76, a fin de poder aplicar
globalmente el sistema de régimen de suelo
propuesto, también con dos subtipos, los
que se limitan al tratado del perimetro
urbano (art. 102.1 RPU) y los que ademas
contienen alineaciones, rasantes y
ordenanzas de edificacion (art. 102.2. RPU).

La propuesta que se formula es su
supresién, sin menoscabo de que se
mantengan las Delimitaciones vigentes,
hasta tanto se produzca su revision por
Normas Subsidiarias Municipales.

Las Normas Subsidiarias Municipales
han supuesto un rotundo éxito de la
revision de los instrumentos de
planeamiento realizada por el TR76, tanto
su extensién cuantitativa, como los niveles
cualitativos alcanzados por las mismas, las
han convertido en la figura de ordenacién
urbana mas cominmente aplicada.
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La propuesta que se formula sobre las
Normas Subsidiarias Municipales trata de
retocar algunos aspectos puntuales,
manteniendo sus caracteristicas basicas.
Los principales aspectos a actualizar serian
los siguientes: de una parte suprimir la
diferenciacién realizada por el Reglamento
de Planeamiento entre las de tipo “a” y “b”
citadas anteriormente, que se ha
demostrado superflua; de otra, establecer
como obligatoria la delimitacion de los
sectores de planeamiento parcial en el suelo
apto para urbanizar; de otra suprimir las
dreas de reparto en el suelo apto para
urbanizar; de otra, establecer como
obligatoria la cesién del suelo de sistemas
generales en el suelo apto para urbanizar,
que las normas adscriban o incluyan en los
sectores de planeamiento parcial.

Con las modificaciones indicadas para las
Normas Subsidiarias Municipales, cuyo
ohjetivo es un mayor control del desarrollo
del suelo apto para urbanizar y resolver el
sempiterno problema de los sistemas
generales, el Plan General Municipal de
Ordenaciéon Urbana, debe quedar
exclusivamente reservado para grandes
nucleos con fuertes crecimientos, lo que
supondria en Extremadura entre tres y seis
municipios, seglin se tome un criterio mas
estricto o mas laxo, Ello sin renunciar al
establecimiento de una figura tunica de
planeamiento general para los municipios.

La propuesta que se formula para el
PGMOU, se basa en tres objetivos:
clarificacién competencial, simplificacion de
contenidos demostrados accesorios, y
mayores facilidades de ejecucion.

En aras a la clarificacion competencial y
bajo las hipétesis de reservar la figura sélo
para grandes municipios y la ordenacion del
suelo no urbanizable, segun lo antes
indicado, se propone segregar la
formulacién del PGMOU en dos fases: una
previa que podria coincidir con el Avance,
limitada a las determinaciones
estructurales (zonificacién de usos globales
y sistemas generales de comunicaciones,
espacios libres y equipamiento) y que seria
la figura sobre la que resolveria la
Comunidad Auténoma, bajo la
denominacion a efectos expositivos de Plan
Director; y una final que, a partir del
documento previamente aprobado, seria
propiamente el Plan General Municipal de
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Ordenacion, cuya resolucién competeria al
Pleno municipal en todas sus etapas.

Respecto a la simplificacion de contenidos
se propone: suprimir las dreas de reparto
del suelo urbano consolidado; hacer
potestativa la delimitacién de dreas de
reparto en el suelo urbano no consolidado o
sobre el que se prevea su reforma;
simplificacién del programa de actuacién; y
supresion del estudio econémico-financiero.

Realizado el anterior diagnéstico, la
propuesta que se formula se basa en crear
un dmbito de ejecucion intermedio entre lo
general y lo local, es decir, entre la
totalidad de la ciudad y el sector de
planeamiento, que a efectos expositivos se
denominara drea de erecimiento. Un drea de
crecimiento seria, por tanto, un conjunto de
sectores mds los sistemas generales que
garantizan su conexion a los servicios
existentes y la dotacién de los espacios
libres y equipamientos supralocales
necesarios. La delimitacién de las dreas de
crecimiento corresponderia al planeamiento
general y cada una de ellas se identificaria
con un drea de reparto independiente. La
cesion del suelo y la financiacién de los
sistemas de drea seria a cargo de los
propietarios incluidos en la misma,
mediante la ejecucién de un Programa
para el Desarrollo del Area, cuyas
caracteristicas se veran mas adelante.

Para concluir la revisién sobre el contenido
de los instrumentos de ordenacion municipal,
hay que abordar el establecimiento o
actualizacion de pardametros de calidad
urbana (densidades méiximas, estindares
minimos de espacios libres y dotaciones). En
este sentido se considera que este apartado
debe tomar una especial relevancia en dos
direcciones: de una parte, pormenorizarlos y
adecuarlos a las caracteristicas de las
distintas poblaciones, segin su tamafio y
sistema urbano en el que se localicen; y de
otra, regular no sélo su cantidad, sino
también algunos aspectos de cualidad, tales
como posicion, topografia, morfologia o
superficies minimas.

4.4. Instrumentos de ordenacion
desarrollada

Se incluyen en este epigrafe los
instrumentos con capacidad para calificar

suelo en desarrollo del planeamiento
general y para determinar las ordenanzas o
normas correspondientes. Dentro de este
grupo hay que diferenciar entre los que
ademds pueden adoptar determinaciones
relativas a la estructura urbana (Programas
de Actuacién Urbanistica y Programas para
el Desarrollo del Area) y los que carecen de
tal potestad (Planes Parciales y Planes
Especiales).

Con base en lo anterior, la propuesta que
se formula consiste en mantener la figura
del Programa de Actuacion Urbanistica
para el desarrollo del suelo urbanizable con
usos e intensidades a determinar,
cumpliendo las funciones de la “consulta
vinculante” prevista en el articulo 16.2 y 3
del Proyecto de Ley del Gobierno. El
contenido y determinaciones de la figura se
mantendria basicamente inalterado, si bien,
sus facultades se ampliarian en el sentido
que se propondra para los Planes para el
Desarrollo de Areas, consolidandose la
supresion del concurso obligatorio ya
previsto en la Ley 7/1.997.

Respecto a la nueva figura propuesta del
Programa para el Desarrollo de Areas, sus
determinaciones basicas serian las
siguientes: desarrollo pormenorizado de los
sistemas de drea; division del ambito en
sectores de planeamiento con indicacién de
los usos e intensidades maximas
permitidas, segun lo previsto en el Plan
General para la totalidad del ambito;
valoracién de los costes de ejecucion de los
sistemas de area; cdlculo del
aprovechamiento necesario para sufragar
los costes de la ejecucién de los sistemas;
calculo del aprovechamiento
patrimonializable por los propietarios; plan
de etapas; y normas urbanisticas para el
desarrollo de la actuacion.

Para el instrumento de Plan Parcial, no
se considera necesaria ninguna modificacién
en sus contenidos y determinaciones, si
bien, gseria conveniente clarificar las
especificaciones previstas para los planes de
iniciativa particular.

La propuesta que se realiza es posibilitar
que los Planes Especiales no previstos en el
planeamiento general puedan modificar las
determinaciones de éste en todos los
aspectos que no afecten al Plan Director 0 a
la estructura urbana prevista por las
Normas Subsidiarias, ni a los niveles de
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espacios libres, equipamiento, densidad o
edificabilidad contenidos en el planeamiento
general,

4.5. Instrumentos complementarios
de la Ordenacién

Como en el caso de las Normas
Subsidiarias, los Estudios de Detalle han
constituide un verdadero acierto, siendo
general su aceptacion y uso. La propuesta
que se realiza parte de potenciar el uso de
la figura v de simplificar su formulacidn.
Para ello, se considera que deberian
diferenciarse a nivel legal los tipos
senalados en el parrafo anterior, a los
efectos de poder definir en mayor medida su
contenido y sobre todo su proceso de
formulacion, segin se verd mas adelante.

Respecto a los Proyectos de Urbanizacion
ge propone que no sean considerados como
instrumentos de planeamiento, sino como
proyectos de obras y, en consecuencia,
simplemente sometidos a licencia
municipal.

Finalmente, en relacién con los catdlogos,
gin modificar basicamente su regulacion
actual, seria conveniente pormenorizar en
mayor medida su contenido y sus relaciones
con el planeamiento al que complementen,
aspecto no clarificado suficientemente.

4.6. La Propuesta de formulacion de los
instrumentos de planeamiento

La base de partida debe ser que la
ordenacion territorial y urbana es una
competencia publica en todos sus extremos,
que sélo excepcionalmente puede ser
permitida a los particulares en su fase de
redaccion.

Debe articularse un sistema de
intervencién directa de la Comunidad
Autonoma para actuaciones de excepcional
interés publico, que deberia abarcar tanto
acciones de infraestructuras no previstas en
los planes municipales, como actuaciones
sistematicas previstas en los planes para el
desarrollo de politicas de vivienda,
productivas. Todo ello con las necesarias
cautelas para no repetir errores cometidos
en el pasado.

Para concluir sobre la necesidad de
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actualizar los instrumentos de
planeamiento, queda por analizar los
procesos de tramitacion de los mismos. La
cuestion es extraordinariamente delicada,
por cuanto simplificar la tramitacion
suprimiendo acuerdos y exposiciones
publicas es contradictorio con la
participacién de los ciudadanos y agentes
sociales y la transparencia que debe
presidir la formulacién del planeamiento. E]
criterio basico de cualquier propuesta de
modificacién de la situacién actual debe ser
mantener el nivel de participacién efectiva
actual, evitando repeticiones innecesarias y
actos de puro tramite que la experiencia asi
haya demostrado.

4.7. La Gestion urbanistica

En la regulacién espariola del régimen
del suelo el ejercicio del derecho a edificar y
de patrimonializar lo edificado, siempre ha
estado vinculado al previo cumplimiento de
las obligaciones derivadas de la propia ley y
del planeamiento urbanistico de aplicacién.
Las plusvalias generadas por la actuacién
urbanistica piblica provienen basicamente
de dos tipos de acciones: la ejecucion de
infraestructuras y la clasificacion de suelo.

La ejecucién de infraestructuras supone
el cambio de las condiciones iniciales del
suelo de forma diferenciada, es decir,
beneficiando a unos suelos frente a otros
con fondos provenientes del erario publico,
sin intervencion financiera de los
propietarios afectados. Poco tiene que ver la
cuantificacién de las plusvalias generadas
por las acciones anteriores y la posibilidad
de su rescate parcial con el 10% o el 15%
del aprovechamiento sobre el que se ha
centrado el debate. La propuesta que se
formula para intentar obviar los términos
actuales de discusién se apoya en
diferenciar los conceptos y asignarles un
tratamiento singularizado.

Para las plusvalias provenientes de las
obras publicas o infraestructuras, la
propuesta, ya adelantada en apartados
anteriores, consistiria en suprimirlas en la
medida de lo posible, transformdndolas en
gastos de urbanizacion que fueran asumidos
por los beneficiarios directos mediante la
creacion de los instrumentos de
equidistribucién que fueran necesarios.
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EXTREMADURA: Situacion del planeamiento (en 1997).

Para las plusvalias generadas por la
clasificacién del suelo, 1a propuesta que se
realiza es que sea el planeamiento
municipal quien cuantifique dicha plusvalia
y la voluntad de recuperacién parcial de las
mismas, en coherencia con la politica
urbana, y especialmente la politica de suelo,
que contenga el propio Plan. Para ello, la
Comunidad Auténoma debera fijar
legalmente cuales son los limites, dentro de
las bases establecidas a nivel estatal, y los
criterios para que el planeamiento lo
concrete en cada clase de suelo o en ultimo
extremo en cada area de reparto.

4.8. La hora de la gestion

La mayor parte de las legislaciones de
ordenacién urbana producidas en estos afios
por las Comunidades Auténomas han
intervenido sobre la gestion urbanistica en
un doble sentido: de una parte, flexibilizar
las formas de intervencién rompiendo la

relacién bhiunivoca unidad de ejecucion-
sistema de actuacién establecida
histéricamente por la legislacién del Estado;
y de otra, reforzando las potestades
interventoras de la administracién actuante,
sin necesidad de la expropiacién del suelo.

Muy sintéticamente, los principales
problemas del fracaso de la gestion
urbanistica sistemaética podran resumirse
en: rigidez de los instrumentos, excesiva
burocratizacion, excesiva recurrencia a la
expropiacion como forma de solventar las
dificultades y sobreproteccion de los
derechos afectados.

Los criterios basicos que se proponen
para facilitar y mejorar la gestion
urbanistica son: modular los sistemas de
actuacion segun la entidad y dmbito de
operacion, el nivel de acuerdo existente
entre los propietarios privados y el interés
publico general inherente a la misma;
desburocratizar los procesos de
equidistribucién; y potenciar la intervencién
de la administracion actuante.
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