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1. INTRODUCCION

La ordenacion urbanistica y la ordenacion territorial constituyen, formalmente,
ambitos diferenciados de accién administrativa!, pero, a mi juicio, no tanto por su con-
tenido, como por su alcance real. Hay siempre una muy dificil frontera entre la orde-
nacion del territorio y el urbanismo. La ordenacién econémica es condicionante de las
ordenaciones, urbanistica y sectoriales, que, mediante una planificacién integral, trata
de corregir los desequilibrios territoriales para mejorar la calidad de vida de los ciuda-
danos. Tiene, por ello, un caracter horizontal e integrador. Ello significa, como luego
diré, que cuando se regula la acciéon urbanistica, son inevitables las coincidencias con el
«orden» de un territorio, pero también lo son las disidencias. Por eso, tal vez convendria
homogeneizar los instrumentos técnicos y las férmulas juridicas de accion administra-

(1) Me remito a las consideraciones que, en este campo, hace F. LOPEZ RAMON: Estudios juridicos sobre
ordenacién del territorio, Aranzadi, Pamplona, 1995, a quien sigue ]J. OLIVAN DEL CACHO, en el cap. I de
la Parte Cuarta del Derecho Administrativo. Parte Especial (dirigo por José BERMEJO VERA), Ed. Civitas, 7°
ed., Madrid, 2009, pp. 592 y ss.
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tiva en ambos campos. De hecho, algo hay en la legislacion urbanistica aragonesa?, cuyo
contenido general, en relacién con la legislacion estatal y la precedente normativa de
Aragén vamos a abordar en este «encuentro», ya tradicional, puesto que se cumplen
diecinueve anos desde su iniciacion.

Ahora bien, en este foro, me corresponde tratar del nuevo planteamiento normativo
urbanistico en la Comunidad Auténoma de Aragén, al que ya podriamos identificar como
«sistema urbanistico aragonés», una vez que se han consolidado los ejes de actuacion de
las Comunidades Auténomas en un &mbito tradicionalmente —se entiende, desde la pro-
funda reorganizacién politica de la Constitucion de 1978— ordenado por el Estado.

Dicho lo cual, en efecto, el urbanismo, o Derecho urbanistico, constituye un sistema
de normas juridicas, y no solamente de normas juridico-administrativas. Por supuesto,
no marginamos la gran influencia de toda la actividad material realizada por otros sec-
tores —arquitectos, por ejemplo, pero también economistas o socidlogos— que, aunque
tiene mucho que ver con el urbanismo, es «solapadamente», es decir, tras las normas, al
amparo o como consecuencia de aquéllas.

Construir ciudad. Pero también reconstruirla. Si en algtin momento de nuestra his-
toria reciente pudo decirse, no sin razén, que la accién urbanistica siempre llega tarde,
la nueva legislacién estatal relacionada con el urbanismo y la legislacién autonémica
aragonesa incurre, a mi entender, en el mismo defecto. Parece como si una nueva ley
fuera a producir el efecto mirifico de ordenar, en el futuro, el disefio y la conformacién
social de la ciudad. El acento de las leyes urbanisticas —esto ya es costumbre— se pone
en el futuro, més que en el pasado, tal vez porque la ley es un instrumento juridico que
normalmente opera pro futuro, y sélo excepcionalmente, respecto de los hechos consu-
mados. Hora es ya que se piense seriamente en el efecto restaurador (o restablecedor de
situaciones, estados e incluso de valores perdidos) de la ley. ; Podriamos manifestar un
criterio semejante en relaciéon con la LAU?

Aun podemos anadir algo mas en esta introduccion. Una insensata «desregulacion»
en el urbanismo, como ha pretendido y pretende algin importante sector politico y
doctrinal, haria pensar en la eventual presién de los Bancos, que se han hecho con abun-
dantes terrenos urbanizables. ;Por qué? Porque se han desvinculado ciertas obligaciones
minimas del planeamiento urbanistico, y particularmente la que se refiere al tiempo de
ejecucion de las previsiones urbanisticas. Las normas «desreguladoras» —es curioso
hablar asi, como si de un oximoron se tratase— también se refieren al tiempo, pero muy
timidamente y sin establecer sanciones por los incumplimientos. De este modo, suele
producirse una anarquia y un encarecimiento brutal del suelo, sencillamente porque los
Bancos, detentadores del «suelo volado», o sea de edificios completos o viviendas de los
mismos, lo retiene hasta que les conviene por razén de mercado®.

El urbanismo espafiol contemporédneo ha sido y continta asi un modelo de desarro-
llismo a ultranza. El crecimiento de las ciudades se toma como punto de inflexién, con

(2) Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragén.
(3) Bajo el titulo, Sefiores de la desregulacion, ;y ahora qué?, formula José Luis GONZALEZ-BERENGUER

URRUTIA una fortisima critica al marco legislativo establecido por las Leyes 6/1998, de 13 de abril, y el
Real Decreto Ley 4/2000, de 23 de junio (Revista de Derecho Urbanistico, n® 190, afio 2001).
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escasa atencion a las necesidades medioambientales. La propia UE ha insistido recien-
temente en la necesidad de un urbanismo sostenible, a través de la Estrategia Territorial
Europea (o también en la Comunicacion de la Comisién sobre una Estrategia Tematica
para el Medio Ambiente Urbano), proponiendo un modelo de «ciudad compacta», ante
los serios inconvenientes del proceso de urbanizacién desordenado: negativos impactos
medioambientales, ineficiencia econémica por los costes energéticos, de infraestructuras
y de los servicios ptiblicos, ademds del aumento de la segregacion social*.

2. ELREPLANTEAMIENTO CONSTITUCIONAL DE 1978 Y SUS EFECTOS POSTE-
RIORES EN LA LEGISLACION URBANISTICA

Como es perfectamente conocido, la Constitucién espafola de 1.978 no aporté nin-
gun principio o valor que estuviera en contradiccién con la filosofia subyacente en la
realidad normativa existente en materia urbanistica en ese momento en Espafia. Como
consecuencia de la configuraciéon de Espafia como un Estado Social y Democrético de
Derecho se consagra, en el capitulo relativo a los principios rectores de la politica social y
econdémica, una serie de valores, tales como la utilizacién racional de los recursos natu-
rales, la proteccion y mejora de la calidad de vida y la defensa y restauracién del medio
ambiente, la vivienda digna y adecuada para todos los ciudadanos, la utilizacién del
suelo conforme al interés general, la interdiccién de la especulacion y la participacion de
la comunidad en las plusvalias generadas como consecuencia de la accién urbanistica
de los poderes publicos (arts. 45 y 47 del texto constitucional). Esos principios rectores
son mandatos constitucionales, no simples manifestaciones de conveniencia o de adorno
politico, y, obviamente, inciden en cualquier planteamiento legislativo que se haga en
el ambito del urbanismo. El Tribunal Supremo, recordando en este punto al Tribunal
Supremo norteamericano, sefiald, con todo acierto, que estos principios no tienen un
valor meramente programatico, esto es, «no son adagios gastados por el tiempo, ni una
contrasefia vacia de sentido. Son principios vitales, vivos, que otorgan y limitan los poderes del
Gobierno de nuestra Nacion (...) como la totalidad de los que integran la Constitucion, tienen
valor normativo y vinculan a los poderes piiblicos, cada uno en su respectiva esfera, a hacerlos
eficazmente operativos ...» (Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Supremo, de 9 de mayo de 1986).

El texto constitucional de 1978 reparti6 los poderes, como es sabido, entre el Estado
y las Comunidades Auténomas. En el &mbito urbanistico —como en otros— los constitu-
yentes fueron frivolos. Asi, hay que recordar que las competencias sobre «ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda» figuran en el precepto que «permite» (eso si, permitia
o posibilitaba, lo que nunca debi6 interpretarse como que «reservaba» en exclusiva, por-
que no era esa la intencién de los constituyentes) a las Comunidades Auténomas asumir
competencias o atribuirse la titularidad de esas materias. Rapidamente, los Estatutos
autonémicos asumieron, «en exclusiva», dichas competencias.

Pues bien, el contexto general de la legislacién sobre ordenacién del territorio parece
siempre marcado por la conflictividad competencial entre el Estado y las Comunidades

(4) Véase, por todos, una sintesis de la polémica abierta sobre el texto de la Ley de Suelo de 2007 en F.
LLISET BORRELL: La quinta Ley estatal del suelo, en «La Administracién Practica», julio, 2007, pp. 475-484.
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Auténomas, como es légico, pues el territorio, primero es estatal, luego autonémico, y
maés tarde provincial y municipal. La «convivencia» de facultades y prerrogativas sobre
un mismo espacio fisico no es facil. Pero en el ambito urbanistico, o més bien en la acti-
vidad urbanistica, ademas de la conflictividad constitucional, aparece el gravisimo pro-
blema de la corrupcién, fundamentalmente por el desenfoque de la accién publica’.

El Estado, pese a lo dicho sobre el reparto competencial de la Constitucién y los
Estatutos autonémicos, puede —de hecho y de derecho lo hace— subordinar la accién
urbanistica de las Comunidades Auténomas por varias vias. La principal es la del con-
junto normativo homogéneo que pretende establecer la Ley de Suelo de 2007-2008°¢. Por
supuesto, tampoco resulta trivial la atribucién de importantes competencias a las Enti-
dades locales, consecuencia inevitable del principio de autonomia institucional local,
garantizado por la Constitucion.

Para llegar a este conjunto normativo hubo que recorrer un largo camino de conflic-
tividad, no bien resuelto a juicio de la mayor parte de la doctrina iusurbanista’.

Recordemos que el texto refundido de la Ley 8/1990, de 25 de julio (aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/1992 de 26 de junio) que modificé profundamente al texto
refundido de la Ley 19/1975, de 2 de mayo (aprobado por Real Decreto 1346/1976, de
9 de abril) era la norma urbanistica estatal de referencia. Y, pese a que la mayor parte
de las Comunidades Auténomas —también Aragén— habian hecho uso parcial de su
competencia urbanistica, bajo la cobertura del articulo 148.1.3 CE, lo cierto es que se
venia imponiendo la interpretacion tradicional de la «cldusula de supletoriedad» pre-
vista en el art. 149.3 CE.

La primera doctrina constitucional sobre el tema, es decir, la plasmada en la STC
61/1997, mas que en la segunda (STC 164/2001, de 11 de julio, en que fue perceptible
un giro en relacion con la posicién anterior, al enjuiciar con méds comprensiva flexibi-
lidad la Ley del régimen del suelo y valoraciones urbanisticas de 13 de abril de 1998,
salvando la préctica totalidad de su contenido) fue contundente. En aquella sentencia se
postulaba que la articulacién formal del ejercicio concreto de la misma, o sea, el estable-
cimiento de tales condiciones basicas, encontraria su cauce idéneo a través de los prin-
cipios, directrices o recomendaciones generales encaminados a asegurar las situaciones

(5) Esta corrupcién es visible en los multiples casos urbanisticos que revelan, periédica y selectiva-
mente, los medios de comunicacién. Quizéds convendria recordar, como medio de atajar la corrupcién, o
al menos contribuir a revelarla y exigir sus consecuencias, un importante informe britanico, el Informe
Standards in Public Life (més conocido como «Informe Nolan», por el nombre del Presidente de la Comi-
sién encargada de elaborarlo), que planteaba siete conocidos principios exigibles a los servidores ptblicos:
Desinterés, Integridad, Objetividad, Responsabilidad, Transparencia, honestidad y liderazgo, dificilmente
aplicables en la accién publica urbanistica. Sobre el contenido de dicho Informe, véase Lorenzo MARTIN-
RETORTILLO: Reflexiones de urgencia sobre el Informe Nolan, Revista Aragonesa de Administracién Ptblica,
ntm. 11, 1997, pags. 149 y ss. También, J.A. FUENTETAJA PASTOR y J. GUILLEN CARAMES: La regenera-
cion de la Administracion Piiblica en Gran Bretaiia, Ed. Civitas, Madrid, 1997

(6) Ley de Suelo, 8/2007, de 28 de mayo, cuyo texto refundido ha sido aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio.

(7) Por todos, cabe recordar los comentarios muy negativos de E. GARCIA DE ENTERRIA, L. PAREJO
ALFONSO o T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ a la STC 61,/1997, de 20 de marzo, origen del problema. Ver,
por ejemplo, E. GARCIA DE ENTERRIA: EI Derecho urbanistico espafiol a la vista del siglo XXI, en Revista
Espanola de Derecho Administrativo, n® 99, afilo 1998, pp. 395 y ss.

258



NUEVO Y VIEJO URBANISMO EN ARAGON: ALGUNAS CUESTIONES DE ACTUALIDAD

o «posiciones fundamentales minimas» en el conjunto del territorio. La competencia
estatal en el establecimiento de condiciones bésicas que garantizasen la igualdad real y
efectiva en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes relacionados
con el suelo resultaba ser demasiado abstracta, pero, y por eso, dejaban un margen casi
completamente abierto de maniobra para el Legislador autonémico en el disefio de un
singular modelo urbanistico. Podrian, en suma, existir modelos divergentes, dispersos
y desproporcionados en la comparacion.

Pero la STC 61/1997, con algin precedente especifico, sobre todo, en la STC de 4 de
julio de 1991, y luego con las sucesivas SSTC 164 /2000 y 365/2006, revoluciono el plan-
teamiento legislativo y jurisprudencial existente hasta entonces. Habia en esa doctrina
constitucional dos tipos de consideraciones fundamentales: a) por una parte, determi-
nados preceptos (muchos) del texto refundido de 1992 se declararon inconstitucionales
y nulos por extralimitacién del Estado en la utilizacién de sus competencias e invasién
de las competencias autonémicas sobre el urbanismo (art. 148.1.3); b) por otra parte, se
negaba definitivamente al Estado la posibilidad de producir Derecho propio, ni siquiera
a titulo de supletoriedad, si no tenia competencias especificas y expresas en el texto cons-
titucional. Y este era el caso, pues la «accion o actividad urbanistica» entraba de lleno
en el titulo competencial que reserva la Constitucién a las Comunidades Auténomas en
el precepto mencionada mas arriba y en sus Estatutos de autonomia.

Con independencia de los matices que introdujeron las mencionadas SSTC 164 /2000
y 365/2006 (flexibilizando la rigurosisima doctrina de la STC 61/1997), a ello hay que
anadir el impacto de la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 1997, en la que
se anularon varios preceptos del texto refundido de 1992, calificados como de aplicacién
plena (y, por cierto, no afectados por la citada STC 61/1997) por extralimitacion legal del
Gobierno al desarrollar la Ley urbanistica de delegacién 8/1990. Todo lo cual significaba,
en definitiva, «resucitar» un tanto artificialmente y de forma insélita la vigencia del ya
citado texto refundido estatal sobre urbanismo, de 1976.

3. EL NUEVO URBANISMO AUTONOMICO EN EL CONTEXTO ESTATAL

En el contexto sumariamente descrito, aparecen, precipitadamente, textos legis-
lativos autonémicos (muchos de ellos dictados para «reproducir» los esquemas de la
legislacion estatal del suelo de 1992, cuyo marco general servia para dar amparo a la
planificacion y ejecucion urbanistica en curso)®. Al mismo tiempo, lo responsables esta-
tales preparaban un texto de indudable contenido urbanistico, mediante una especie de
«concentraciéon» de sus competencias constitucionales relacionadas con la propiedad, la
economia, las bases del procedimiento administrativo comun, las condiciones bésicas
que garantizan la igualdad de los espafioles en los derechos y deberes constitucionales,
etc. Digase lo que se diga, aunque formal y nominalmente distinta, en esta norma se
apreciaban sin esfuerzo las reacciones del Estado, en su acepcién de Estado global, frente
a la indeseable y pronosticada normativa de accién urbanistica.

(8) Puede verse una amplisima relacién de las principales normas urbanisticas vigentes, a fecha de
septiembre de 2009, en el magnifico «Estudio preliminar» sobre el Derecho urbanistico espafol, elaborado
por L. MARTIN REBOLLO, como presentacién de la legislacion urbanistica, en sus «Leyes Administrati-
vas», Ed. Aranzadi-Thomson-Reuters, septiembre de 2009, pp. 2108 y ss.
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En efecto, después de la mas que polémica Ley del régimen del suelo y valoraciones
urbanisticas (ley 6/1998, de 13 de abril), la Ley 8/2007, de 28 de mayo, (Texto refundido
aprobado por RDL de 20 de junio de 2008), establece los fundamentos principales del
urbanismo. Desde el punto de vista técnico-juridico, este texto legal no es una «ley urba-
nistica» en sentido estricto, porque, como ya se ha recordado, el urbanismo o la accién
urbanistica de los poderes ptblicos corresponde a las Comunidades Auténomas. Y asi
lo recuerda su exposiciéon de motivos, por si hubiera alguna duda:

«No es ésta una Ley urbanistica, sino una Ley referida al régimen del suelo y la igualdad
en el ejercicio de los derechos constitucionales a él asociados en lo que atafie a los intereses cuya
gestion estd constitucionalmente encomendada al Estado. Una Ley, por tanto, concebida a partir
del deslinde competencial establecido en estas materias por el bloque de la constitucionalidad y que
podrd y deberd aplicarse respetando las competencias exclusivas atribuidas a las Comunidades
Auténomas en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda y, en particular, sobre
patrimonios puiblicos de suelo».

Ademas, la Ley estatal renuncia, en realidad, a abordar el estatuto de los derechos
subjetivos afectados por el urbanismo. En el urbanismo espanol, que reservé a la propie-
dad del suelo el derecho exclusivo de iniciativa privada en la actividad de urbanizacién,
siempre tuvo peso la reserva al Estado del importante titulo competencial para regular
las condiciones bésicas de la igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento
de los deberes constitucionales. De ese modo, se produjo una tal vez simplista identifi-
cacion de tales derechos y deberes con los derivados de la propiedad.

Pero, es preciso reconocer que hay otros derechos constitucionales afectados por la
accion urbanistica, como el de participacién ciudadana en los asuntos ptublicos, el de
libre empresa, el derecho a un medio ambiente adecuado y el derecho a una vivienda
digna y asimismo adecuada, al que la Constitucién vincula directamente con la regula-
cién de los usos del suelo en su articulo 47. Es, pues necesario, tener en cuenta que las
ciudades son espacios de desarrollo de la vida civica, en la que tanta importancia tienen
aquellos derechos distintos al de propiedad. El suelo, ademéds de un recurso econémico,
es también un recurso natural, escaso y no renovable.

En sintesis, puede afirmarse que en el contenido de la Ley estatal de Suelo se ponen
de relieve los siguientes aspectos:

A) El estatuto de los ciudadanos en relacion con el suelo y la vivienda. Se trata de
derechos y deberes de orden socio-econémico y medioambiental. La pauta del desarrollo
sostenible aparece en el punto 2 del articulo 2, cuando, al socaire de la redefinicién de
las politicas urbanisticas por causa de la incidencia de principios como el del desarrollo
sostenible o el uso racional de los recursos naturales, se proclama lo siguiente:

« 1. Las politicas piiblicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion y
uso del suelo tienen como fin comiin la utilizacion de este recurso conforme al interés general y
segiin el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les atribuyan
las Leyes.

2. En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado
anterior deben propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando los requerimien-
tos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades entre
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mugjeres y hombres, la salud y la sequridad de las personas y la proteccion del medio ambiente,
contribuyendo a la prevencién y reduccion de la contaminacion, y procurando en particular:

a) La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y
de la proteccion del patrimonio cultural y del paisaje.

b) La proteccion, adecuada a su cardcter, del medio rural y la preservacién de los valores del
suelo innecesario o inidéneo para atender las necesidades de transformacion urbanistica. (...).»

B) El régimen de la iniciativa privada para la actividad urbanistica, actividad econé-
mica de interés general que afecta tanto al derecho de la propiedad como a la libertad
de empresa, en los términos en que la configure la legislacion urbanistica autonémica.
Es verdad que las edificaciones se producen sobre una finca o terreno de titularidad o
propiedad particular, y que, por ello, no puede dejar de considerarse como una de las
facultades del correspondiente propietario. Pero no es menos cierto que la urbanizacién
suele afectar a varias fincas o terrenos, por lo que, excediendo légica y fisicamente de
los limites propios de una propiedad, su proceso de definicién y desarrollo constituye
un «servicio publico» en sentido amplio, cuya titularidad, seguin la ley, pertenece a las
Administraciones Publicas, aunque su concreta gestiéon puede reservarse la Adminis-
traciéon o encomendar a particulares o empresas privadas. La Ley decide que alli donde
se confie la gestion urbanistica a la iniciativa privada, podrd, en su caso, ser abierta a
la competencia de terceros. Esta disposicién, que puede ser calificada como innecesaria
cuando el o los propietarios se comprometan a desarrollar los procesos de urbanizacién,
es posible que redunde en la agilidad y eficiencia de la actuacion, aunque también se
puede pensar en el riesgo del encarecimiento de la edificacion

C) En tercer lugar, el estatuto de la propiedad del suelo, definido a partir de la com-
posicion y el compromiso de reciprocidad de facultades y deberes de los propietarios.
Se ha excluido deliberadamente de esta poco novedosa combinacién el «derecho» de
los propietarios a urbanizar, precisamente por la calificacién legal como «servicio» o
«actividad» de naturaleza publica. No obstante, permanece vivo el derecho de parti-
cipar en el proceso urbanizador de iniciativa privada, sobre la base de la distribucién
equitativa de beneficios y cargas, y con las garantias de que tal derecho de participacion,
caso de ejercerse, ha de venir precedido seriamente del «consentimiento informado»,
sin imposicion de cargas que no estén legalmente previstas. Por supuesto, el legislador
urbanistico autonémico puede optar por la reserva a los propietarios de la iniciativa
en el proceso de urbanizacién en casos predeterminados. Un primer bloque es el que
concierne al establecimiento de un estatuto objetivo para el suelo, obviamente a través
del planeamiento; para ello, en la Ley de Suelo, en efecto, aparecen diversas directrices
tanto de cardcter sustantivo —llamadas a inspirar operaciones tales como la clasifica-
cién, la categorizacién o incluso la calificacion del suelo en algunos supuestos—, como
de carécter procedimental destinadas a modular algunos tramites de los procedimien-
tos aprobatorios de los Planes mediante los que se fija aquel estatuto objetivo, para el
cumplimiento de diversos objetivos en los que la Ley estatal pone mayor énfasis. Unas
y otras responden al objetivo principal que en este terreno resulta inequivoco: la poten-
ciacion de un urbanismo sostenible, imbuido de las directrices emanadas directamente
desde las Instituciones europeas, y que se centra en la revalorizacion del suelo como
recurso natural en si mismo y en el consiguiente principio de utilizacién del mismo de
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modo racional, lo que implica su no utilizacién (su exclusién del proceso urbanizador)
en la medida en que racionalmente no se demande ésta por no estar justificada objeti-
vamente. Lo expresa asi el texto legal:

«Articulo 6. Iniciativa privada en la urbanizacion y la construccion o edificacion.
La legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica requlara:

a) El derecho de iniciativa de los particulares, sean o no propietarios de los terrenos, en ejer-
cicio de la libre empresa, para la actividad de ejecucion de la urbanizacién cuando ésta no deba
o0 no vaya a realizarse por la propia Administracion competente. La habilitacion a particulares,
para el desarrollo de esta actividad deberd atribuirse mediante procedimiento con publicidad y
concurrencia y con criterios de adjudicacion que salvaguarden una adecuada participacion de
la comunidad en las plusvalias derivadas de las actuaciones urbanisticas, en las condiciones
dispuestas por la legislacion aplicable, sin perjuicio de las peculiaridades o excepciones que ésta
prevea a favor de la iniciativa de los propietarios del suelo. (...)»

Desde estos puntos de vista, la redefiniciéon del suelo urbanizable, en lo sustan-
tivo, y, en lo procedimental, la imbricacién de la evaluaciéon ambiental estratégica en
la tramitacién aprobatoria de los Planes, resultan paradigmaticas. De acuerdo con el
articulo 10,

«Para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en el Titulol, las
Administraciones publicas, y en particular las competentes en materia de ordenacion territorial
y urbanistica, deberdin:

a) Atribuir en la ordenacion territorial y urbanistica un destino que comporte o posibilite el
paso de la situacion de suelo rural a la de suelo urbanizado, mediante la urbanizacion, al suelo
preciso para satisfacer las necesidades que lo justifiquen, impedir la especulacion con él, y pre-
servar de la urbanizacion al resto del suelo rural.

b) Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso residencial, con
reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda sujeta a un régimen de proteccion
publica (...).»

D) Los instrumentos de ordenacion urbanistica. En relacion con el estatuto de la
ciudadania, la Ley estatal somete a las Administraciones Publicas a rigurosos proce-
dimientos de aprobacién de instrumentos de ordenacién y de ejecucion urbanisticas,
garantizando estdndares minimos de transparencia, de participacién ciudadana real y
no meramente formal, y de evaluacion y seguimiento de los efectos que tienen sobre la
economia y el medio ambiente aquellos procedimientos e instrumentos de ordenacién
urbanistica. Senala el articulo 4,

«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 ambiente y un paisaje adecuados.

b) Acceder, en condiciones no discriminatorias y de accesibilidad universal, a la utilizacion
de las dotaciones piiblicas y los equipamientos colectivos abiertos al uso piiblico, de acuerdo con
la legislacion reguladora de la actividad de que se trate.
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c) Acceder a la informacion de que dispongan las Administraciones Piiblicas sobre la orde-
nacién del territorio, la ordenacion urbanistica y su evaluacion ambiental, asi como obtener copia
o certificacion de las disposiciones o actos administrativos adoptados, en los términos dispuestos
por su legislacion requladora.

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 requladora.

e) Participar efectivamente en los procedimientos de elaboracion y aprobacién de cualesquiera
instrumentos de ordenacion del territorio o de ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evalua-
cion ambiental mediante la formulacién de alegaciones, observaciones, propuestas, reclamaciones
y quejas y a obtener de la Administracién una respuesta motivada, conforme a la legislacion
reguladora del régimen juridico de dicha Administracion y del procedimiento de que se trate.

f) Ejercer la accion piiblica para hacer respetar las determinaciones de la ordenacion territo-
rial y urbanistica, asi como las decisiones resultantes de los procedimientos de evaluacion ambien-
tal de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para su ejecucion, en los términos
dispuestos por su legislacion reguladora.»

E) El régimen urbanistico del suelo. La ley condiciona también la legislacién urba-
nistica, diferenciando, respecto del suelo, su situacién y actividad, dicho de otro modo,
su estado y proceso. Por lo que se refiere a la actividad o proceso de los suelos, se esta-
blece un régimen de actuaciones urbanisticas de transformacién del suelo, precisamente
porque esta dindmica genera las plusvalias en las que debe participar la comunidad
por exigencia de la Constitucion (art. 47, parrafo segundo). Por ello, y de acuerdo con
la doctrina constitucional, existe una «horquilla» en la que se permite al Legislador
autondmico (o a los instrumentos de desarrollo previstos en las leyes) la concrecién de
la participacién en las plusvalias generadas a consecuencia de la accién urbanistica. Y
respecto a la situacioén o estado de los suelos, se predeterminan legalmente dos situacio-
nes o estados bdsicos: rural o urbano. Esta es en realidad la situaciéon del suelo y el objeto
de la ordenacién de su utilizacion, y, por ello, los factores realmente determinantes para
el contenido del derecho de propiedad.

Por otra parte, se reserva obligatoriamente «suelo residencial» (cualquiera que sea
la calificaciéon otorgada por la legislacion urbanistica) para la vivienda protegida. Es
evidente que la propia Constitucion (art. 47) ordena vincular los usos del suelo con un
efectivo derecho a la vivienda digna, ademas de que, en el concepto material de las bases
de la ordenacién de la economia, puede encajar perfectamente la garantia de una oferta
minima de suelo para vivienda de precio asequible.

F) Criterios de valoracién. Con los correspondientes fundamentos o bases consti-
tucionales (art. 149.1.18 CE), también se abordan los criterios de valoracién del suelo y
las construcciones y edificaciones, a efectos reparcelatorios, expropiatorios y de respon-
sabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas. Recordemos que es en el texto
constitucional donde se ordena a los poderes publicos, en relaciéon con la justicia, que
impidan la especulacién (art. 47). Pues bien, el remedio empleado, tras muchas con-
troversias jurisprudenciales, no es otro que desvincular la clasificacion y la valoracion
del suelo. Pero creo que evaluando la realidad actual y no la futura se puede conseguir
mayor «justicia apreciativa», lo que no significa necesariamente que se logre mas justi-
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cia. En suma, se pretende disociar derecho y expectativa de derecho, atribuyendo a la
propiedad del suelo el valor de su situacién o estado previo al designio de los instru-
mentos de ordenacién, con el fin de evitar que «el simple capricho del lapiz del técnico»
produzca unos ricos artificiales a costa del empobrecimiento relativo de otros.

Partiendo, por tanto, de la situacién bésica del suelo rural, o sea, el no urbanizado
y no funcionalmente integrado en la trama urbana, y de la situacién o estado del suelo
urbanizado, es decir, el que ha sido efectiva y adecuadamente transformado por la urba-
nizacién, se minimiza la influencia de los instrumentos de planificacién urbanistica y se
logra una evaluacién acorde con su auténtica naturaleza.

Se trata de criterios de valoracion con la necesaria objetividad y seguridad juridica,
contando con el «valor de sustitucién» de los bienes y derechos inmobiliarios en el mer-
cado, es decir, el que permite adquirir otros similares en idéntica situacién material (que
no espacial, por supuesto). Sin embargo, en el suelo rural, se abandona el «método de
comparacion», precisamente «porque muy pocas veces concurren los requisitos nece-
sarios para asegurar su objetividad y la eliminaciéon de elementos especulativos» (sic
en la exposicion de motivos de la Ley de Suelo), adoptando la tradicional férmula de
la capitalizaciéon de rentas. Pero conviene advertir, por un lado, que el hecho de que
«pocas veces» concurran tales requisitos objetivos antiespeculativos no significa que no
haya ocasiones en que si concurren, y, por otro, que, las expectativas urbanisticas son
también, indiscutiblemente, un factor real de valoracion, sencillamente a causa de la
localizacién de ciertos suelos.

G) Las garantias del cumplimiento de la funcién social de la propiedad inmobilia-
ria. Frente a la inevitable, pero muchas veces injustificada e indeseable practica de la
retencién y gestion especulativa (terrenos y solares sin urbanizar, ni edificar, locales y
viviendas sin ocupar, etc.) es menester reaccionar temporanea y proporcionadamente.
La obstruccion del cumplimiento de la «funcién social» de la propiedad es una actitud
tan indigna, en general, como la defraudacion y evasion de las obligaciones tributarias.
Los aspectos anteriores (apertura de la iniciativa privada en el proceso urbanizador,
mayor participacion de las Administraciones publicas en las plusvalias, etc.) facilitan
el cumplimiento de la funcién social de la propiedad y el destino urbanistico del suelo,
siempre que se instrumenten las adecuadas garantias. En este sentido, tanto la responsa-
bilidad patrimonial por el incumplimiento de los plazos maximos en los procedimientos
de ordenacién urbanistica, como la posibilidad de sustituir forzosamente al propieta-
rio incumplidor de los plazos de ejecucion, junto al mayor rigor en la determinaciéon
de los destinos de los patrimonios publicos de suelo, pueden avalar aquellos avances
legislativos.

En suma, todas estas reglas estatales constituyen un marco insoslayable para la
legislacién autonémica. Y precisamente por estros condicionantes, la legislacién urba-
nistica aragonesa establece requisitos inequivocos en su desarrollo’.

(9) Siendo mas que abundante la bibliografia sobre urbanismo, remitiré al lector, por un lado, al capi-
tulo II de la Parte Cuarta del Derecho Administrativo. Parte Especial (Director, José BERMEJO VERA, Ed.
Civitas, 7% ed., Madrid, 2009, pp. 615 y ss.), del que es autor J. TEJEDOR BIELSA; y, por otra parte, a la
selecciéon bibliografica que figura en las paginas 817-820.
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4. PRINCIPALES NOVEDADES DE LA LEY URBANISTICA DE ARAGON

Resultdndome imposible —ni tampoco era éste el objetivo— simplificar en esta
ponencia todas y cada una de las novedades que ofrece el nuevo texto legal aragonés
(Ley 3/2009, de 17 de junio —LUA, en adelante—), me limitaré a formular, mas o menos
ordenadamente, una serie de apreciaciones sobre los planteamientos legislativos que
merecen algiin comentario critico. Dejo para los coponentes!?, en sus respectivas expo-
siciones, el resto de novedades legislativas y la profundizacién, en algin punto, de las
que se exponen a continuacién de forma sintética.

1) En primer lugar, consolidaciéon de la accion urbanistica como «funcién ptblica». Es
a la Administracién —en sentido amplio y plural— a la que corresponde la direccién de
la actividad urbanistica, haciéndola responsable del gobierno del territorio y de su vigi-
lancia, pero también obligando a compatibilizar esta direccion ptblica con los derechos
y libertades constitucionales que se proyectan sobre el territorio y los propietarios'.

2) En segundo lugar, el reparto de papeles entre las Administraciones publicas ara-
gonesas. A tenor de lo que se proclama, las instituciones autonémicas aragonesas man-
tienen en la LUA su confianza en el gobierno local, al que se considera idéneo para
desarrollar las politicas urbanisticas. Pero resulta plenamente constitucional el hecho
de que sea la Comunidad Auténoma de Aragén la que determine «el nivel de partici-
pacion de los municipios en la elaboracién de los instrumentos de planeamiento». Por
ello, la LUA tiene por objetivo prioritario y fundamental reconocer a la Administraciéon
Autonémica aragonesa un papel relevante, junto a los municipios, sin dejar de respetar
la garantia institucional de la autonomia local'?. Este, precisamente, fue un gran debate
reproducido en las Cortes de Aragén a la hora de aprobar la ley urbanistica®®.

No obstante, la tradicional desconfianza o recelo hacia una autonomia local mal
entendida se muestra en las distintas previsiones que contiene la LUA. Asi, aparte de
prever «grandes proyectos urbanisticos», en la medida en que concurran intereses de
caracter supralocal, articulandolos de la manera més adecuada con el planeamiento
urbanistico municipal, se posibilita la «suspensién» —eso si, con bastantes cautelas— de
acuerdos aprobatorios de Planes urbanisticos municipales por incumplimiento de nor-

(10) Se trata del Magistrado de lo contencioso-administrativo Juan C. ZAPATA HIJAR, y del prestigioso
abogado especialista en urbanismo, José A. RUBIO PEREZ, con quienes tuve el honor y la satisfaccion de
compartir, bajo la Presidencia del Justicia de Aragén, Fernando GARCIA VICENTE, la jornada turolense
del 24 de noviembre de 2009, y cuyas respectivas ponencias se incluyen en este volumen.

(11) Obviamente, no se trata de una consideraciéon original, dado que, desde la primitiva Ley del
Suelo de 12 de mayo de 1956, pionera, singular y excelente ley sobre la materia, el urbanismo (es decir, el
régimen juridico del suelo, la planificacion urbana, la ejecucion de los planes y el control de la edificacion)
fue considerado como una «funcién ptblica», un salto a la modernidad que, junto a otras leyes coetaneas
(régimen de la Administracion publica, procedimiento administrativo, expropiacion forzosa, régimen local,
etc.), consolid6 el Derecho administrativo en nuestro pafs.

(12) No sorprende la alusion en la LUA a la Provincia, aunque en el «reparto de papeles» (art. 5 LUA)
queda bastante diluida, 16gicamente, por la preponderancia de las comarcas, a cuya legislacién especifica
se remite la LUA en lo que a las competencias urbanisticas respecta.

(13) Para una consideracién de la trascendencia de la autonomia local, debo remitirme, por todos, al
pionero estudio de L. PAREJO ALFONSO: Garantia institucional y autonomias locales, Ed. Instituto de Admi-
nistraciéon Local, Madrid, 1981. Con mayor profundidad, véase el libro de A. FANLO LORAS: Fundamentos
constitucionales de la autonomia local, Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992.
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mas legales', separdndose en cierto modo de las previsiones de la legislacion basica
estatal sobre régimen local. Ahora bien, la clave puede estar en quien y cémo define
esos intereses supralocales.

En cualquier caso, y como se afirma en la exposicién de motivos, «una sucesién o
yuxtaposicion de monélogos no hace una buena obra, y, por ello, son precisos meca-
nismos de colaboracién». Incluso puede recordarse cémo el Tribunal Constitucional,
y en relacién con el &mbito de la planificacién urbanistica, avalé la posibilidad de las
intervenciones «planificadoras condicionantes» del Estado y de las Comunidades Aut6-
nomas respectivas'®>. Como mecanismos de cooperacion, se prevén las sociedades urba-
nisticas o los consorcios de interés general o para la gestion de sectores concertados
de urbanizacién prioritaria, que constituyen instrumentos relevantes de colaboracién
urbanistica'®.

Pese a lo expuesto, segtin es bien sabido ha habido que «legislar singularmente» en
algtin supuesto que, de alguna manera, rompe el esquema pretendidamente unificador
de la LAU. Se trata de la Ley 6/2009, de 6 de julio, de Centros de Ocio de Alta Capaci-
dad de Aragoén, promulgada bajo la cobertura de otros titulos competenciales previstos
en el nuevo Estatuto autonémico aragonés, como el del art. 71.50%, en materia de juego,
apuestas y casinos, ademas de los referentes a la actividad y desarrollo econémico y
turismo, por ejemplo. Segun se justifica en dicha Ley, la planificacién urbanistica, e
incluso territorial, de cardcter convencional se disefia normalmente para la «residen-
cia» del ciudadano y, de forma secundaria, para otras actividades como la industrial o
comercial, de servicios, etc. Por anadidura, las diferencias més sensibles se encuentran
en la gestion y ejecucion de la urbanizacién. Mientras en la ordenacién territorial y
urbanistica, la gestién se lleva a cabo por una pluralidad de propietarios u operadores
(salvo, obviamente, la figura del agente urbanizador, que aun asi no se libera de la posi-
ble participacién de los propietarios), en este tipo de «ordenaciones singularisimas», hay
una promocién unitaria de la totalidad del suelo concernido y, ademads, la promocién
debe ser sucesiva y con la participacién necesaria de varias Administraciones afectadas.
La adaptacion, pues, de los instrumentos tipicos del planeamiento resulta muy dificil,
lo que hace aconsejable prever un régimen singular.

3) Estatuto urbanistico del ciudadano. Siguiendo la gran directriz estatal, y puesto
que todos los ciudadanos estdn implicados en la practica urbanistica, en la conservacion
de la urbanizacién y en la calidad de vida, se incorpora en la LUA un «estatuto de la ciu-
dadania». Es muy importante el reconocimiento expreso de la legitimacién individual,

(14) Art. 132 de la LUA, en relacién con los arts. 65-66 de la Ley reguladora de las Bases de Régimen
local, de 2 de abril de 1985.

(15) STC 51/2004, de 13 de abril, Fund. Juridco 9.

(16) De nuevo aqui se pone de relieve la manifiesta marginacién de la Provincia en el urbanismo, toda
vez que no estd prevista la posibilidad de que las Provincias participen en la constitucién de sociedades
urbanisticas (art. 7.1 LUA). Por anadidura, en este mismo precepto se amplia la posibilidad de utilizar la
técnica del «house providing» (empresas ptblicas como medios instrumentales propios a los efectos de la
contratacién publica sin concurrencia, formula prevista en las Directivas comunitarias sobre contrataciéon
publica —y avalada por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea— y en el art. 24 de
la Ley de Contratos del Sector Publico, de 30 de octubre de 2007, lo que puede ocasionar algtn conflicto
con las instituciones de la Unién Europea.
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al margen de las acciones publicas, convertidas muchas veces en factor disuasorio o de
puro y simple chantaje de la actividad urbanistica.

4) Clasificacién del suelo. Como se ha expuesto mas arriba, es la legislacién auto-
némica la llamada a regular de manera detallada la clasificacién del suelo, en tanto
resulta ser indudablemente una técnica urbanistica. Asi, en el suelo urbano se mantiene
la distincién entre consolidado y no consolidado, mientras en el suelo urbanizable se
diferencia el suelo urbanizable delimitado, prioritario, y el suelo urbanizable no delimi-
tado. Este tipo de suelo, obviamente, puede ser «transformado» por la accién urbanistica
y debe serlo en el plazo maximo establecido por los planes generales. Si transcurre el
plazo fijado sin que se inicie la ejecucién de la urbanizacion, el plan podra prever la
«desclasificacién» de dicho suelo?. La cuestién es, en ese caso, ;a qué tipo de suelo ird
a parar el urbanizable desclasificado?!®. Y, por otra parte, dado que se establece ahi un
plazo méximo de diez afios, ;no resulta discordante con el plazo de quince afos previsto
como «horizonte temporal maximo» en los modelos de evolucién urbana concretados
en los planes generales?".

En el suelo propiamente rural o no urbanizable, se contempla el especial y el gené-
rico, convirtiendo a este tiltimo en el residual®.

Es curioso, no obstante, que, junto al suelo, se anuncien en la LAU la regulacién
del vuelo y del subsuelo (art. 1), aunque s6lo mucho después (por ejemplo, en el art.
27) se menciona la posibilidad de que el planeamiento urbanistico municipal atribuya
al subsuelo un «aprovechamiento urbanistico», lo cual se reitera en la previsiéon del
calculo del aprovechamiento medio?!. Pero nada se dice (art. 35) sobre los deberes de la
propiedad sobre el subsuelo?.

5) Libre empresa en la accion urbanistica. Insisto en que la novedad esencial en rela-
cion con el régimen urbanistico del suelo es la regulacion de la libertad de empresa, rom-
piendo la vinculacién entre esta y el derecho de propiedad. Siguiendo la estela trazada
por la legislacion estatal del suelo, los tradicionales deberes derivados del desarrollo
urbanistico del suelo corresponden ahora a quien lo promueva, sea o no propietario. La
LUA, en efecto, contempla la posibilidad, mas que probable, del ejercicio del derecho a
urbanizar por los promotores-empresarios o por los propietarios convertidos en empre-

(17) Art. 15 de la LUA. Este tipo de previsiones pretendidamente «automaticas» hacen pensar en
las dificultades de la prescripcién o de la caducidad como férmulas juridicas de extincién de derechos o
expectativas. Pero es sabido que ese automatismo produce conflictos de muy dificil solucién, por lo que
deberia haberse previsto una declaracién administrativa expresa, lo que, se supone, podra incluirse en las
disposiciones reglamentarias de la LUA.

(18) Parece obvio que a la tipologia del no urbanizable, lo que constituye un fracaso de la previsién
urbanistica y una falsa situacién del suelo.

(19) Art. 39. 1, b) de la LUA.

(20) Esta «residualidad» implica quizés la posibilidad de que la Administracién clasifique,, no sola-
mente los suelos obligatorios del art. 17.1 LUA, sino también los que se crea oportuno o conveniente, en
funcién de las circunstancias.

(21) Art. 132 de la LUA.

(22) Este problema es de gran calado y requiere una especifica atencién que no puede resolverse en
una ley urbanistica. Como es bien sabido, son varios los sectores de accién publica implicados, destacando
el de la mineria. Un excelente analisis del problema general del subsuelo, puede verse en el libro de J.M.
ALEGRE AVILA: Subsuelo. Hecho y Derecho, Ed. Aranzadi, Pamplona, 2008.
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sarios (arts. 125 y ss, y 166 y ss.). Distinto es el caso de la facultad de planificar, puesto
que, aunque se reconoce a cualesquiera personas, la formulacion de planes generales,
sus revisiones o modificaciones se atribuye en exclusiva a los municipios.

6) Planificacién urbanistica. En cuanto a los instrumentos de planificacién urbanis-
tica, se distinguen en la ley los que constituyen grandes proyectos autonémicos de los
que son fruto de la tradicional ordenacién de desarrollo. Pero, en todo caso, la articu-
lacién de unos y otros constituye un deber irremplazable a cargo de los responsables
politicos y administrativos. Entre los primeros, se encuentran:

a) La directriz especial de urbanismo, un instrumento de ordenacién llamado a
simplificar la accién urbanistica de los municipios en el extenso y variado territorio ara-
gonés, especialmente en los &mbitos rurales, construido desde la voluntariedad, al que
podran incorporarse los municipios sin renuncia alguna a su potestad de ordenacion.

b) El sistema de informacién urbanistica de Aragén, que facilita el acceso publico a
la ordenacién urbanistica.

c) Los planes y proyectos de interés general de Aragén, que son el instrumento
territorial y urbanistico de accion ptblica autonémica. Se amplian los &mbitos material
y territorial de los proyectos de interés general de Aragoén o a otras finalidades expresa-
mente establecidos por Ley de Cortes, pero la LUA impide la aprobacién de proyectos de
interés general de Aragén tinicamente en el suelo urbano. Y, de todos modos, no caben
en la actualidad los planes y proyectos de interés general de iniciativa privada. En el
resto de suelos, se atribuye el coprotagonismo en el gobierno del territorio a Municipios
y Comunidad Auténoma. Por dltimo, la gestion de este tipo de proyectos se realizara
siempre a través de consorcios de interés general y mediante convenios inter adminis-
trativos suscritos al efecto.

d) Los programas de coordinacién del planeamiento urbanistico, que son instru-
mentos de urbanismo operativo para garantizar una adecuada conexién entre la orde-
nacion urbanistica y la ordenacion territorial o de otro orden.

e) La norma técnica de planeamiento, destinada a normalizar los grafismos, sopor-
tes informéticos, terminologia y conceptos, o sea, el marco técnico que simplifique el
sistema de planeamiento urbanistico.

f) La figura de los «convenios urbanisticos» constituye una mds que deseable cola-
boracién entre los poderes ptblicos y la iniciativa privada. Pero tales férmulas conven-
cionales no estdn previstas ni deben ser utilizadas como alternativa permanente a los
planteamientos de la Ley.

7) La gestion urbanistica. Se parte de la distinciéon entre actuaciones integradas y
actuaciones aisladas, diferenciandose en las primeras la gestién directa de la gestiéon
indirecta. La gestion urbanistica se debe iniciar siempre una vez aprobado el planea-
miento que establezca la ordenacion pormenorizada, y siempre bajo control ptblico. Las
actuaciones integradas podran desarrollarse bajo formas de gestiéon directa, mediante
expropiacién o cooperacioén, o indirecta, ya sea mediante programa de compensacién
o mediante programa de urbanizacién. La urbanizacién la ejecutard la Administracion,
con financiacién propia, previa expropiacion, o de los propietarios, previa reparcelacion,
o un agente publico, ya sea la junta de compensacion, ya sea el urbanizador.
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Ahora bien, la decisién, en todo caso, corresponde a los municipios, quienes en su
planeamiento deberan definir el protagonismo que atribuyen a la propiedad del suelo,
permitiendo la férmula de compensacién u optando por el urbanizador. Y, en este tltimo
supuesto, la ley permite que existan alternativas técnicas, lo que tal vez evitara o aliviara
la especulacion?®.

8) Expropiaciones urbanisticas. Al margen de la previsién de la posibilidad de revo-
cacion a favor de los Municipios de las expropiaciones realizadas para las Juntas de
Compensacién, como beneficiarias de los casos de propietarios que no deseen formar
parte de aquéllas, se crea el Jurado Aragonés de Expropiacion, como férmula de valora-
cién més cercana a las realidades urbanisticas de la Comunidad Auténoma de Aragoén,
y en linea con lo ya sucedido en otras Comunidades®.

8) Urbanismo sencillo. Hay en la LAU unas previsiones especificas sobre el «urba-
nismo simplificado» (art. 284-290), al que podrédn acogerse, sin duda, la inmensa mayo-
ria de los Municipios de Aragén. Se trata de una especie de «oferta» a los Municipios
para que se doten de un sistema de ordenacion y gestion urbanistica adecuado a sus
necesidades y caracteristicas, asumiéndose el bien conocido carécter asistemético del
desarrollo urbanistico en estos Municipios. La LUA, sin embargo, modula su ambito
de aplicacién, en funcién de su ubicacién, bien mediante la declaracién de inaplica-
bilidad en determinadas comarcas, o bien previendo sin mas la posible exclusién de
dicho régimen mediante decisién igualmente de la Comunidad Auténoma. Conviene
tener en cuenta que el criterio demografico o poblacional no puede ser utilizado como
pardmetro exclusivo, puesto que en ciertos Municipios de escasa poblacion su territorio
podria quedar desprotegido frente a tensiones urbanisticas especulativas, por motivos
de turismo u otros semejantes.

Es de sobras sabido que hay Municipios sujetos al régimen simplificado sin plan
general de ordenacion, para los cuales sélo existe suelo urbano y suelo no urbanizable.
Sin embargo, en estos casos se aplicard el denominado «régimen de zonas de borde»,
permitiendo alguna urbanizacién simple con los requisitos y cautelas fijadas por el
Municipio atendiendo a la directriz sectorial de urbanismo (art. 285 LUA). En cambio,
en los Municipios con plan general simplificado se introducen una serie de alternativas,
destacando la innecesariedad de planeamiento de desarrollo®.

(23) Art. 184 de la LUA.

(24) Arts. 162 y 213 de la LUA. Los Jurados, pieza clave en la fijaciéon de los justiprecios, han sido
establecidos, con peculiaridades organizativas, en algunas Comunidades Auténomas (Pais Vasco, Catalufia,
Galicia, Navarra, Madrid, Castilla-La Mancha), precisamente para las valoraciones de expropiaciones en
materias de su competencia. El Tribunal Constitucional consideré que el art. 32 de la Ley estatal de Expropia-
ciéon Forzosa, de 16 de diciembre de 1954, no tiene caracter basico, salvando asi estas regulaciones singulares
autonémicas (SSTC 251/2006, de 25 de julio, y 364/2006, de 20 de diciembre).

(25) Respecto a las novedades en el régimen de la gestién urbanistica, sistema de calculo de aprove-
chamientos urbanisticos, reparto de cargas de urbanizacién, régimen de edificacion forzosa y del deber de
conservacion, la ruina y la disciplina urbanistica, me remito a las ponencias de J.C. ZAPATA y J. A. RUBIO
en este mismo volumen.

269



DECIMONOVENOS ENCUENTROS DEL FORO ARAGONES. ACTAS

5. AMODO DE CONCLUSIONES

La clasificacién del urbanismo como funcién publica conlleva importantisimas obli-
gaciones para la Administracién. ;Las cumple satisfactoriamente? ;Por qué una fun-
cién publica —la de urbanizar— puede quedar a cargo de unos determinados sefiores
particulares? Los propietarios tienen derecho a la iniciativa y preferencia para ofrecer
alternativas en el proceso de urbanizacién, fijdndose un determinado plazo, tras cuya
finalizaciéon puede operar la figura del «agente urbanizador». Pero, ;qué ocurre cuando
la propiedad es mdultiple y dispersa?

Me parece que hay en la LAU poca atencion al problema de la rehabilitacion de las
ciudades. No existe definicion —y esto debe considerarse grave— del deber legal de
conservacion (art. 9, in fine). Tal vez aqui se revela el apuntado desaprovechamiento de
la oportunidad de la regulacién mas detallada del vuelo y subsuelo.

La planificacién urbanistica en manos de los Municipios. Aun contando con el «régi-
men simplificado» (que de simple sélo tiene la denominacién), ;es verdad esta atri-
bucién? ;Quién y como aprueba definitivamente los planes urbanisticos? ;Y como se
desenvuelven las empobrecidas Corporaciones locales? ;Y qué ocurre con la definicién o
delimitacién de los intereses generales en conflicto, cuando se decide realizar proyectos
de interés general autonémico o incluso estatal?

Es preciso recordar que en el enfoque de la accién urbanistica prevaleci6 en el pasado
el componente de «financiacién», en lugar del disefio y conformacién de las ciudades.
En lugar de las previsiones sobre ordenacion territorial, o las que afectan a los proyectos
de interés supralocal, ;no hubiera sido preferible prever un Plan General de Urbanismo
para Aragon?

Se mantiene en la LAU el tradicional planteamiento de los «sistemas generales», ese
invento indefinible que trae muchisimos problemas (calificacion, titularidad, férmula
de reparto de cargas, valoraciones de terrenos destinados o vinculados, etc.). Tal vez
hubiera sido necesario calificar de una vez por todas a esos «elementos fundamentales
de la estructura general y organica del territorio»?, delimitando definitivamente su
naturaleza y dmbito.

Sobre las férmulas y criterios de valoracién, poco podia hacerse en la LAU, sino
seguir fielmente los dictados de la legislacion estatal. Ahora bien, conviene recordar
que la legislacion urbanistica (estatal y autonémica) va en contra de las tendencias de
la jurisprudencia (la de la expropiacién de suelo destinado a sistemas generales, senci-
llamente porque la valoracién se hizo en funcién del tipo de suelo urbanizable). En la
renuncia de la legislacion estatal a clasificar el suelo, distinguiendo exclusivamente entre
el suelo urbanizado y el suelo rural, hay una cierta trampa. Solamente es urbanizado el
integrado en la trama o red de servicios y ya consolidado. Pero hay un grave problema
—y no resuelto satisfactoriamente— de evaluacion, pues esos sistemas pueden conducir
a las confiscaciones encubiertas mas que a las legitimas y justificadas expropiaciones
con precios justos.

(26) Art. 25 del Reglamento estatal de Planeamiento, aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de
junio.
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1. POR QUE HABLAR DE LICENCIAS, RUINA Y DISCIPLINA EN FASE TAN TEM-
PRANA DE LA LEY 3/2009 DE 17 DE JUNIO DE URBANISMO DE ARAGON

Las grandes novedades de la Ley 3/2009 de 17 de junio de Urbanismo de Aragén', s6lo
hace falta leer su exposicion de motivos, no estan en la regulacion de las materias que he
indicado licencias, ruina y disciplina urbanistica. Hay una nueva distribucién de competen-
cias entre las distintas Administraciones Publicas con competencia en materia urbanistica.
Por un lado derivada del ejercicio del poder de ordenacion del territorio de la Comunidad
Auténoma, de la posibilidad de aprobar proyectos de interés general y por otro de la nueva
distribucién entre los nuevos 6rganos de las entidades locales que vienen de la mano de la
reforma de la Ley 7/85 y en concreto la creacién de la Junta de Gobierno Local. Se establece
la clasificacion del suelo tras la Ley 1/2008 de 4 de abril. Se regula el planeamiento con
la prevision de la creacion de la Directriz especial de urbanismo, los planes y proyectos
de interés general, los programas de coordinacion y aparece la gran estrella en la gestién
urbanistica con la potenciacion de la figura del agente urbanizador. Novedades todas ellas
en materia de gestion y planeamiento que de nada servirian, que no tendrian reflejo en
la realidad si no se plasman en un acto concreto de creacién de derechos y obligaciones
como es la licencia ya sea de actividad o urbanistica y que escaparian de cualquier control
publica si las Administraciones con competencias urbanisticas no tuvieran la capacidad de
declarar en ruina edificios, evitar la construccién de los que no respetan el planeamiento. De
qué nos serviria el Cédigo Penal, si no existiesen fuerzas de seguridad, fiscales y jueces de
instruccién que lo aplicasen. La sociedad en general percibe las decisiones urbanisticas de
las Administraciones Publicas a la vista de las grandes infraestructuras como puede ser un
cinturén de ronda y de los grandes eventos, como fue la Expo 2008 y las obras de acomo-
dacion del Meandro de Ranillas, también de las grandes decisiones de planeamiento tales
como la clasificaciéon de grandes zonas de suelo urbanizable y para vivienda de proteccién
oficial, pero en realidad se siente perjudicada y se queja de su Ayuntamiento o del poco
caso que le ha hecho la Administracién autonémica cuando el bar de debajo de su casa
emite mas ruido del permitido o cuando ve como su vecino cierra sin permiso su galeria o
instala en la fachada un extractor de aire acondicionado?

De ahi la importancia de estas materias y el interés que debe procurarse en su estudio.
Interés que se deduce de la gran cantidad de recursos que vemos los Juzgados de lo Con-
tencioso Administrativo, muy superiores en niimero a los que vemos en materia de gestion,
o las impugnaciones directas del planeamiento que ve el Tribunal Superior de Justicia®.

1) SANCHEZ GIMENEZ, Rosa, Analisis de la Ley 3/209, de 17 de junio de Urbanismo de Aragén,
Revista Practica Urbanistica, niimero 87, noviembre de 2009.

(2) Cuando el Juzgado en el que sirvo estaba situado en un piso sobre la Plaza del Pilar, con vistas al
edificio consistorial tomaba declaraciéon a un ciudadano al que el Ayuntamiento de Zaragoza le habia reque-
rido la retirada de un extractor de aire acondicionado que colocado sobre la fachada de su casa vulneraba
las ordenanzas del PGOU. Mientras el Abogado le preguntaba si otros vecinos también habian colocado
aparatos y el letrado municipal contestaba que el principio de igualdad no debe jugar en la ilegalidad, con-
templdbamos como la fachada de nuestro Ayuntamiento estaba plagada de extractores. Luego me enteré
que ademas era un edificio protegido BIC.

(3) Contando solo desde el afio 2003 en el que entrd en vigor la dltima reforma competencial de la Ley
29/98 reguladora de la Jurisdicciéon que determiné que en primera instancia todos los asuntos de compe-
tencia municipal en materia de urbanismo fuesen competencia de los Juzgados, el Juzgado en el que sirvo
(JCAn°1 de Zaragoza) y en una estadistica muy de andar por casa, pero explicativa ha dictado en materia
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Si hay novedades que se justifican en el parrafo VII de la Exposicién de motivos
en tres materias concretas a las que me referiré con detalle con posterioridad: el deber
de conservacion de los edificios, la declaracién de ruina y la inspeccién periédica de
inspecciones y edificaciones.

Nada se justifica en la regulacion de las licencias aunque hay alguna novedad y en
materia de disciplina urbanistica se indica en el parrafo VIII que se ha hecho una completa
tipificacion de las infracciones indicando el fin de la norma de la siguiente forma:

Se aspira a proporcionar un régimen sancionador y de proteccion de la legalidad que, sin
merma de las garantias constitucionalmente exigibles, resulte verdaderamente efectivo. Y es
que la intervencion piblica en una materia tan sensible como la urbanistica, que tantos y tan
grandes esfuerzos exige del empresariado y la Administracion, sélo resultard legitimada, especial-
mente con el nivel de intensidad que alcanza en esta Ley, si se garantiza eficazmente su cumpli-
miento y se reacciona contundentemente contra su incumplimiento reponiendo la legalidad. Se
introducen, por otra parte, mecanismos que tienden a fomentar el cumplimiento voluntario de las
medidas de proteccion y restablecimiento de la legalidad acordadas por la Administracion.

La Ley por tanto quiere que el régimen de disciplina urbanistica sea efectivo y
para ello quiere garantizar la reaccion contra el incumplimiento de forma contundente,
introduciendo mecanismos que fomenten el cumplimiento y ello porque el legislador
aragonés es consciente de que el peor enemigo para el cumplimiento de la legalidad
urbanistica es la pasividad o la falta de medios para su ejecucién. Cuestién distinta es
que el panorama es dificil que cambien sélo con la ley, sin poner medios materiales y
personales que lo permitan. El tiempo aqui siempre juega a favor del infractor, aunque
a veces quepa corregir algun efecto adverso®.

2. EL ESTATUTO URBANISTICO DE CIUDADANIA, LAS NUEVAS OBLIGACIO-
NES DE LA ADMINISTRACION URBANISTICA. LA ACCION PUBLICA

Quiero referirme como novedad plausible, entiendo que de aplicacién directa y a
favor del ciudadano al nuevo estatuto urbanistico de ciudadania del art. 20 de la Ley.

Considero que alli no solamente se establecen unos principios informadores sino
verdaderos derechos ciudadanos a veces plasmados en otras normas sectoriales y a

de gestion urbanistica 32 Sentencias, 96 sobre licencias de apertura, 78 licencias de obra o instalacién, 28
licencias urbanisticas, 13 sobre proyectos de obra, 70 sobre restablecimiento de legalidad urbanistica, 4 de
ruina, de suspension de licencia y 3 sobre ejecucién subsidiaria. Asuntos casi todos ellos, mas de un 90 %
en los que la Administracién demandada es el Ayuntamiento de Zaragoza, aunque en materia de gestion
este porcentaje baja a menos del 40 %. Al menos asi ocurria en tiempos de no crisis.

(4) De poco sirve el esfuerzo impugnatorio frente a licencias ilegales del Gobierno de Aragén. Escaso
por los asuntos que yo he visto, si frente a la licencia de construccién de dos chalets en una localidad riberefia
del Ebro en la Carretera de Castellén efectuados antes de la urbanizacién de la zona, se interpone recurso
por los servicios juridicos consiguiendo la nulidad de las mismas, si después no se produce ejecucion alguna
de la Sentencia. Distinto es el caso de los aticos de Capitan Portolés en Zaragoza. Las obras ilegales se hicie-
ron en el 1989 y por la insistencia de un vecino el kioskero que se encontraba debajo se consigui6 revocar
un acuerdo que habia declarado la prescripcién de la orden de demolicién por parte del TS] de Aragén en
1999. Tras ello se comenzé el procedimiento de ejecucién subsidaria nuevamente impugnado por nuevo
propietarios desestimando el recurso en el 2002 en primera instancia y en 2004 en apelacién. Hace dos afios
se procedi6 a la demolicién de los aticos.
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veces de forma novedosa recogidos en la nueva ley que pueden constituir exigencia a
la Administracion y tras su rechazo a los Tribunales de justicia.

El derecho a una vivienda digna (art. 20.a) el derecho a que la administracién reserve
suelo para vivienda protegida (art. 20.b) a la aplicacién del suelo ptblico sobrante a los
fines de esta ley (art. 20.c) y a la regulacién del mercado mediante la puesta a disposicion
de la promocién de suelo publico (art. 20.d) pueden ser efectivamente y a salvo las for-
mas de ejecucion reguladas en la ley, principios informadores de la actividad urbanistica,
pero el resto de parrafos son derechos de aplicacion directa.

Reconoce la Ley en el parrafo e) un verdadero derecho a la no inmisién de afecciones
contaminantes e indica que los ciudadanos tienen derecho «A la no afeccién de la vivienda
que constituya su domicilio o residencia u otros lugares de habitacion humana por radiaciones
o0 inmisiones contaminantes de cualquier tipo que desborden los limites mdximos admitidos por
la legislacion que resulte de aplicacién». Si ponemos en relacién este precepto con toda la
normativa sectorial, que limita los agentes contaminantes y en particular si ponemos en
relacién esta no afeccion con las licencias ambientales que obligan a limitar la actividad
contaminante segtin se permita en cada una de las licencias ambientales tales como la
autorizaciéon ambiental integrada prevista en Ley estatal 16/2002 y en la ley de protec-
cién ambiental aragonesa 7 /2006, asi como la evaluacién de impacto ambiental regulada
en el TR estatal 1/2008, no debemos tener duda de que la ley urbanistica crea un derecho
subjetivo frente a la Administracién, para los propietarios de viviendas.

En igual sentido se crea una exigencia de respeto de los maximos de edificabilidad,
como derecho subjetivo cuando el apartado f) indica que los ciudadanos tienen derecho:
A un medio ambiente urbano adecuado, tanto en la ciudad existente como en el tejido urbano de
nueva creacion, y, en consecuencia, a que se cumplan estrictamente los limites de edificabilidad
y las reservas que resulten exigibles conforme a esta Ley y sus disposiciones de desarrollo.

El apartado g) regula Al acceso a toda la informacion urbanistica de la que dispongan las
Administraciones piiblicas en los términos establecidos en esta Ley y demds disposiciones aplicables.
Derecho que viene también desarrollado en el art. 86 cuando crea y obliga a crear a las
Administraciones con competencias urbanisticas el sistema de informacién urbanistica de
Aragon, sistema ciertamente pretencioso y cooperativo que integra a todas las Adminis-
traciones y que viene a complementar la obligacién que ya de por si tienen las Adminis-
traciones para dar informacion medioambiental segtin establece la Ley 27/2006.

El apartado h) da derecho A la participacién en los procedimientos de aprobacion de instru-
mentos de ordenacion y de cualesquiera instrumentos de ejecucion y aplicacion de éste y el apar-
tado i) A colaborar en la actividad de planeamiento o gestion en los términos establecidos en esta
Ley y, en particular, a ejercer la iniciativa, en ejercicio de la libertad de empresa, para la obtencion,
mediante procedimiento en competencia, de titulo administrativo habilitante para el desarrollo de
la actividad de urbanizacion. Derechos que han sido positivizados en la Ley 9/2006.

Y separandose de la tradicion que expresamente regular en articulo aparte la accion
publica (art. 10 de la Ley 5/99) el apartado j) regula la accién publica e indica que los
ciudadanos tienen derecho al: Al ejercicio de la accién piiblica conforme a lo establecido en esta
Ley ante los 6rganos administrativos y la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, mediante los
correspondientes recursos o acciones, para exigir la observancia de la legislacion y el planeamiento
reguladores de la actividad urbanistica. E1 hecho de que la regulacién de la acciéon publica
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norma procedimental de continua aplicacion directa, sea el colofén de estos derechos
abona maés si cabe la aplicacién directa de todos ellos.

3. LAS AUTORIZACIONES ESPECIALES EN SUELO NO URBANIZABLE

Las diferentes autorizaciones especiales en suelo no urbanizable genérico® no varian
en su regulacion del antiguo articulo 24 y 25 de la Ley 5/99 a salvo aclaraciones a los
conceptos de qué se debe entender por explotacién vinculada a una explotacion agraria
y vinculada a la ejecucién, entretenimiento y servicio de obras publicas, cuando esta
regulando las construcciones sujetas a licencia municipal. Lo mas relevante es sin duda
en estos casos, la prevision més severa de que No podrin autorizarse edificios aislados des-
tinados a vivienda unifamiliar en municipios sin plan general ni en aquellos cuyo plan general
no lo autorice expresamente y la pormenorizada regulacién para los supuestos en los que
asi se autorice, ademds de una prevision completa de qué debe entenderse por ntcleo
de poblacién.

Cuando de construcciones sujetas a autorizacion especial en suelo no urbanizable
genérico s refiere la regulacion si ha cambiado. Se enumeran los supuestos en los que
cabe considerar una construccién o instalacion de interés publico y evidentemente sin
referirse a magnitud, ni a proyecto supramunicipal que ha desaparecido de la norma.

(5) El art. 30. parrafo 1 y2 indica: Autorizacién de usos en suelo no urbanizable genérico mediante
licencia municipal.

1. En suelo no urbanizable genérico, los municipios podran autorizar, mediante la licencia de obras,
de conformidad con el régimen establecido, en su caso, en las directrices de ordenacién del territorio, en el
plan general o en el planeamiento especial, y siempre que no se lesionen los valores determinantes de la
clasificacién del suelo como no urbanizable, las siguientes construcciones e instalaciones:

a) Las destinadas a las explotaciones agrarias, incluida la vivienda de personas que deban permanecer
permanentemente en la correspondiente explotacion. Se consideran incluidas en este grupo construcciones
e instalaciones tales como las destinadas a las explotaciones agrarias, las vinculadas a usos agrarios de
carécter productivo, tales como cultivo agricola de regadio, cultivo agricola de secano, praderas y pastizales,
plantaciones forestales, obras y mejoras agricolas o invernaderos.

b) Las vinculadas a la ejecucion, entretenimiento y servicio de las obras ptblicas, incluida la vivienda
de personas que deban permanecer permanentemente en el lugar de la correspondiente construccién o
instalacién. Se consideran incluidas en este grupo construcciones e instalaciones tales como las provisio-
nales, funcionalmente vinculadas a la ejecucion de una obra ptblica, mientras dure aquella; los depdsitos
de maquinaria y materiales para el mantenimiento de las obras publicas; los talleres de reparacién ligados
a las carreteras, asi como puestos de socorro y primeros auxilios, las estaciones de servicio y gasolineras,
y los usos hoteleros ligados a las carreteras, admitiendo en ellos la venta de artesania, productos tipicos y
de alimentacién.

2. No podran autorizarse edificios aislados destinados a vivienda unifamiliar en municipios sin plan
general ni en aquellos cuyo plan general no lo autorice expresamente. Cuando lo autorice expresamente
el plan general, los municipios podran otorgar licencia de obras para la construccién de edificios aislados
destinados a vivienda unifamiliar en lugares en los que no exista posibilidad de formacién de un nticleo de
poblacién, conforme al concepto de éste establecido en el articulo 246.2. Salvo que el plan general establezca
condiciones més severas, se exigira que exista una sola vivienda por parcela, que los edificios no rebasen los
trescientos metros cuadrados de superficie construida, asi como que las parcelas tengan, al menos, diez mil
metros cuadrados de superficie y que queden adscritas a la edificacién, manteniéndose el uso agrario de las
mismas o, en su defecto, con plantacién de arbolado con sujecién a los planes y directrices sobre arbolado
vigentes. El Gobierno de Aragén podra ampliar o reducir, conforme a criterios objetivos, la parcela minima
para areas homogéneas del territorio aragonés.
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Se introduce una segunda categoria para las construcciones que contribuyan de manera
efectiva a la ordenacion o al desarrollo rurales, siempre que quede acreditada la inexistencia de
suelo urbano o urbanizable con calificacion apta para ello como consecuencia de la inexistencia
de planeamiento general que antes no existia, se repite la regulacién en cuento a las obras
en aldeas abandonadas y edificios rurales y desaparece toda posibilidad de autorizar
viviendas aisladas por este procedimiento®.

No varia sustancialmente el procedimiento para esta autorizacién especial, previsto
enel art. 32 de la nueva Ley, a salvo el informe que ahora es del nuevo Consejo Provincial
de Urbanismo que sustituye a la Comisién Provincial.

Quiz4 la mayor novacién en la norma se encuentre cuando se regula la posibilidad
de construir en suelo no urbanizable especial. En las dos normas se regula la prohibi-
cién genérica de construir y se indicaba: En el suelo no urbanizable especial estd prohibida
cualquier construccion, actividad o cualesquiera otros usos que impliquen transformacion de su
destino o naturaleza, lesionen el valor especifico que se quiera proteger o infrinjan el concreto
régimen limitativo establecido por los instrumentos de ordenacion territorial, los planes de orde-
nacion de los recursos naturales, la legislacion sectorial o el planeamiento urbanistico.

Antes sin embargo cabia excepcionalmente autorizacién de construcciones no previs-
tas en los citados instrumentos que limitan su uso, sometiendo la misma al procedimiento
de evaluacién ambiental. Ahora la regulacion es mds restrictiva dado que no es posible
autorizar construccién alguna que no esté prevista previamente en instrumentos de orde-
nacion territorial, los planes de ordenacion de los recursos naturales, la legislacion sectorial o el

(6) El art. 31 de la ley indica: Autorizacién de usos en suelo no urbanizable genérico mediante auto-
rizacion especial.

En suelo no urbanizable genérico podran autorizarse, siguiendo el procedimiento regulado en el
articulo siguiente y de conformidad con el régimen establecido, en su caso, en las directrices de ordenacién
del territorio, en el plan general o en el planeamiento especial, y siempre que no se lesionen los valores pro-
tegidos por la clasificacién del suelo como no urbanizable, las siguientes construcciones e instalaciones:

a) Construcciones e instalaciones que quepa considerar de utilidad publica o interés social y hayan
de emplazarse en el medio rural. Se consideran incluidas en este grupo construcciones e instalaciones tales
como las destinadas a las explotaciones de los recursos naturales o relacionadas con la proteccién del medio
ambiente, incluida la vivienda de personas que deban permanecer permanentemente en la correspondiente
explotacion; las infraestructuras de telecomunicaciones; las construcciones e instalaciones destinadas a usos
de caracter cientifico, docente y cultural, usos de caracter recreativo y deportivo; las destinadas a usos
agrarios no incluidas en el articulo 30.1.a); las extracciones, depésitos y beneficios de recursos minerales, de
combustibles sélidos y de desechos o chatarras y los vertederos de residuos sélidos; instalaciones ganaderas
que por su tamafo no guarden relacion con la naturaleza y destino de la finca; industrias y almacenes que
por sus caracteristicas deban situarse en el medio rural, y las de las agrupaciones de defensa sanitaria.

b) Construcciones e instalaciones que quepa considerar de utilidad ptblica e interés social y contri-
buyan de manera efectiva a la ordenacion o al desarrollo rurales, siempre que quede acreditada la inexis-
tencia de suelo urbano o urbanizable con calificacién apta para ello como consecuencia de la inexistencia
de planeamiento general.

c) Obras de renovacién de construcciones en aldeas, barrios o pueblos deshabitados, asi como de
bordas, torres u otros edificios rurales antiguos, siempre que se mantengan las caracteristicas tipolégicas
externas tradicionales propias de tales construcciones. Cuando se trate de actuaciones en aldeas, barrios
o pueblos deshabitados, la autorizacién podra implicar un cambio de uso respecto al original del edificio,
asi como la division del mismo en varias viviendas cuando su tamano lo permita. También podran autori-
zarse las obras necesarias para la implantacién de los servicios urbanisticos que requieran las renovaciones,
aunque, cuando estas obras tengan un caracter global en el nticleo afectado, cabra exigir el correspondiente
plan especial para la dotacién de infraestructuras.
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planeamiento urbanistico. En el caso de que esté prevista se seguird el procedimiento para la
autorizacion especial de los ya citados arts. 30 a 32, reiterandose en el parrafo tercero del
art. 33 3., como si no hubiese quedado claro antes No podrin autorizarse construcciones, ins-
talaciones o usos que no estén previstos en los instrumentos sefialados en el apartado primero’.

4. EL REGIMEN DE LICENCIAS. LAS LICENCIAS DE ACTIVIDAD. LA NUEVAS
LICENCIA AMBIENTAL DE ACTIVIDAD CLASIFICADA'Y DE INICIO DE ACTI-
VIDAD. LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL, LA REGULACION DE
LA DISCREPANCIA

La primera novedad que nos encontramos es el establecimiento de una licencia ambien-
tal de actividades clasificadas en el art. 230 de la Ley, que viene a sustituir a la licencia de
actividad clasificada del antiguo 167 de la Ley 5/1999. A la vista de ello se ha de indicar
con rotundidad que esta es una norma de remisién y que como tal se ha de aplicar. Quiere
decirse que hubiera bastado que la Ley de urbanismo se hubiera remitido en cuento al con-
trol medioambiental a la normativa especifica y sectorial, sin querer regular nada.

Téngase en cuenta que de conformidad a lo dispuesto en la Ley estatal 16/2002 y
la Ley aragonesa 7/2006 aunque los 6rganos de control medioambiental s6lo conceden
una licencia, es lo cierto que estas normas distinguen qué tipo de licencia, qué autoridad
y qué controles son precisos para cada actividad.

Estas dos normas regulan qué instalaciones deben someterse a esta normativa (art.
9 de la Ley 16/2002 y art. 40 Ley 7/2006). Distinguiendo los siguientes casos:

¢ Evaluacion ambiental para los planes y programas a que se refiere el articulo 11
de la Ley 16/2002 estatal (Son a los que hace referencia la Ley 9/2006 estatal).
Que se tramita y concede por la Administracion autonémica y en concreto por el
Instituto Aragonés de Gestién ambiental INAGA.

¢ Evaluacion de impacto ambiental para los proyectos a que se refiere el articulo 24.1
y 2 de la Ley estatal (en igual sentido el Anexo Iy II de la Ley 1/2008). Otorgada
por el INAGA.

¢ Evaluacién ambiental en las zonas ambientalmente sensibles a las que se refiere
el articulo 36 de la Ley aragonesa. También por el INAGA.

¢ Autorizacién ambiental integrada para las instalaciones a las que se refiere el
articulo 40. De igual forma la concede el INAGA.

e Licencia ambiental de actividades clasificadas para las actividades a las que se
refiere el articulo 60. Esta licencia si es concedida por el ayuntamiento.

¢ Evaluacion de planes de restauracion minera.

(7) Habria que plantearse qué ocurre ahora cuando un determinado Plan de Ordenacién de Recur-
sos Naturales obliga en autorizacion especial a tramitar la evaluacion de impacto ambiental. Se seguiria
entonces la indicacién de la nueva ley o se seguiria la indicacién del Plan. Parece que habria que aplicar el
procedimiento mds garantista para el medio ambiente dado que el precepto indica: Para la autorizacién de
estos usos se aplicaran, en su caso, los procedimientos establecidos en los articulos 30 a 32 para la autoriza-
cién de usos en suelo no urbanizable genérico, sin perjuicio de cualesquiera otras autorizaciones, licencias
o controles ambientales o de otro orden que pudieren resultar preceptivos.
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El art. 231 regula en la Ley urbanistica la licencia de inicio de actividad que se
exigird con caracter previo al comienzo del ejercicio de las actividades sujetas a auto-
rizacién ambiental integrada o licencia ambiental de actividades clasificadas, licencia
que también estd prevista para los mismos fines en las normas aludidas y a las que se
refiere el articulo 72.

Si la licencia ambiental no se concede o no se subsanan los defectos detectados,
el art. 235 indica que no se podran conceder la licencia urbanistica o de obras por el
6rgano sustantivo —en principio el Ayuntamiento— pero deja una puerta abierta a la
posibilidad de que el que va a conceder la licencia quiera concederla y la Administraciéon
ambiental no, que es someter la discrepancia a la resolucion del Gobierno de Aragén
que puede finalmente autorizar el proyecto®.

5. LAS LICENCIAS URBANISTICAS. LAS NUEVAS LICENCIAS PARA LA EDIFI-
CACION Y URBANIZACION SIMULTANEAS

Son dos las novedades en esta materia. Regular dentro de las licencias de aper-
tura las relativas a espectaculos ptblicos que con evidencia aqui se remite también a
la legislacion sectorial la Ley 11/2005. Debe indicarse aqui lo mismo que en la licencia
ambiental. Se trata de una remisién normativa.

Y el otorgar carta de naturaleza lo que era una practica la licencia para la edificacion
y urbanizacién simultanea. El art. 238 de la Ley 3/2009 indica al respecto:

1. Los propietarios de parcelas podrdin promover su edificacion con previa o simultdnea realiza-
cion de las obras de urbanizacion pendientes que sean precisas para su conversion en solar, incluida
su conexion con las redes de infraestructuras y servicios existentes e inmediatas, cuando proceda.

2. Deberdn acreditar para ello la disponibilidad civil sobre terrenos suficientes para asegurar
que edificard la parcela objeto de la actuacion, urbanizando o completando la urbanizacion, y que
lo hardn en plazo inferior a tres afios.

6. EL LIMITE DEL DEBER DE CONSERVACION Y LA NUEVA REGULACION DE
LA RUINA. SUPUESTOS ORDINARIOS, RUINA INMINENTE Y ALTERACION
DE LA RUINA

En la anterior Ley Urbanistica el limite del deber de conservacién de las edifica-
ciones era el estado de ruina de las mismas, a salvo la posibilidad que tenia en todo
momento el Ayuntamiento para alterar la ruina, obligando al propietario a realizar las
obras de conservacién precisas con la carga en este caso de sufragar sélo la mitad del
valor de la edificacion excluido el suelo (art. 184.3 en relacién con el 192).

(8) Distinto es el caso contrario que la Corporacién no quiera autorizar la obra o la actividad y
el informe de la Administracion ambiental sea favorable. Aqui el 6rgano sustantivo puede denegarlo
por motivos de todo tipo incluso ambientales. Un Ayuntamiento de la falda del Moncayo con informe
favorable de la Comisién deneg6 la licencia de ampliacién de una granja de cerdos, denegacién que fue
confirmada dado que de conformidad con el PORN debia haber habido un previo estudio de impacto
ambiental.
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La nueva Ley urbanistica cambia radicalmente el limite del deber de conservacién,
tanto en la forma de apreciarlo, condicionando las decisiones urbanisticas como en la
cuantificacién del mismo. Ahora es el limite del deber de conservacion el que configura
la posibilidad de declaracién de ruina y no al revés. Asi el art. 251.3 de la Ley 3/2009
indica: El deber de los propietarios de edificios alcanza hasta la ejecucion de los trabajos y obras
cuyo importe tiene como limite el del contenido normal del deber de conservacion, representado
por la mitad del valor de una construccion de nueva planta, con similares caracteristicas e igual
superficie 1itil o, en su caso, de dimensiones equivalentes que la preexistente, realizada con las
condiciones necesarias para que su ocupacion sea autorizable.

Parece que estamos en presencia de una mejor técnica normativa. Pues asi podemos
saber en todo momento sin declaracién de ruina previa, silas obras que el Ayuntamiento
obliga exceden o n del limite normal de conservacion del edificio. También es verdad
que parece que ese limite ha ascendido. Con independencia del voluble y a la vista de la
crisis actual, mas que perjudicial precio de la construccién de la construccién en Espana
es claro que siempre serd superior la mitad del valor de la construccién «nueva» con
similares caracteristicas e igual superficie o dimensiones equivalentes, que la anterior
regulacion que consideraba en ruina de la denominada econémica cuando el coste de
las obras necesarias de consolidaciéon o conservacion del edificio era superior al 50 % del
valor actual del edificio o plantas afectadas, excluido el valor del suelo.

El procedimiento relativo a las 6érdenes de ejecucién es idéntico al que ya estaba
regulado en la Ley 5/99. Contempla la realizacién previa de una audiencia, a salvo que
haya urgencia y obliga en una presencia administrativa de gran utilidad préctica que
se sefialen con concrecién las obras a realizar, presupuesto, plazo de cumplimiento y si
es el caso subvencion administrativa (art. 252.2). Siendo novedad lo dispuesto en el art.
252.4 en el que se establece que si las obras superan el deber normal de conservacién y
se hagan para obtener mejoras o beneficios de interés general se ejecutaran a costa de la
entidad que lo ordene en la cuantia que exceda de dicho deber.

Cuando el art. 254 regula la situacion en que las obras precisas exceden del contenido
normal del deber de conservacion y establece la posibilidad de optar entre solicitar la ruina
o la subvencién prevista, se mantiene la ampliacién del deber de conservacién hasta la com-
pleta restauracion del inmueble en aquellos supuestos de incumplimiento de una o varias
6rdenes de ejecucion’ y se mejora la anterior diccién de la norma que indicaba a salvo que
esta situacion se hubiera generado por circunstancias sobrevenidas. Ahora la norma dice
«salvo que se acredite mediante informe técnico de facultativo competente que la ruina hubiese sobre-
venido igualmente, conforme a criterios objetivos, de haberse ejecutado las obras ordenadas».

Si ha habido modificaciones sustanciales en cuanto al cumplimiento de las 6rde-
nes. Ahora el municipio puede optar entre la ejecucién subsidiaria, la expropiacién o
la aplicacién del régimen de la edificacion forzosa'® (art. 221 a 226) o la imposicién de
multas coercitivas.

(9) Supuesto novedoso en la Ley 5/99 que ha impedido la practica de los promotores en suelo urbano
de abandonar edificios para ser declarados en ruina y asi obtener grandes plusvalias y que en sede judicial
ha generado reiterados pleitos con abundantes pruebas periciales, sobre todo en la ciudad de Huesca.

(10) Como es sabido este régimen prevé en supuestos de no edificacién o de uso inadecuado la obli-
gacion de edificar o de cesar en el citado uso. La consecuencia es la expropiacion o la declaraciéon de sus-
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Se modifica todo el articulo referente a las multas coercitivas, ahora son mas, de mas
cuantia cada una de ellas y en su totalidad, estableciendo que el importe de las mismas
quedara afectado a la ejecucion subsidiaria'’.

Por ultimo y en esta materia las anteriores «dreas especiales de conservacion» han sido
sustituidas por «las dreas sujetas a inspeccién periddica de construcciones y edificaciones»
en la que se establece la necesidad de inspeccién periddicas en las que deben constar
la relacion de desperfectos y deficiencias del estado de conservacién del edificio y las
soluciones adoptadas y su grado de cumplimiento todo ello de conformidad al planea-
miento o a las Ordenanzas que se dicten. En estos instrumentos se determinaran el 4rea
de inspeccién y plazos, aunque también puede establecerse que la inspeccion se refiera
a determinados edificios catalogados o protegidos o a aquellos que tengan una antigiie-
dad superior a 50 afios (art. 257).

En cuanto a la declaracion de ruina la tradicional clasificacion entre ruina funcional
y econdmica ha sido rota por la nueva norma.

El art. 258 de la Ley, establece la declaracién de ruina digamos ordinaria y que
puede corresponderse con la antigua ruina econémica, planteando tres casos en los que
procede la ruina:

a) Cuando el coste de las reparaciones necesarias para devolver a la que esté en situacion de
manifiesto deterioro la estabilidad, sequridad, estanqueidad y consolidacion estructurales supere
el limite del deber normal de conservacion.

b) Cuando, acreditando el propietario el cumplimiento puntual y adecuado de las recomenda-
ciones de los informes técnicos correspondientes al menos a las dos 1iltimas inspecciones periodi-
cas, el coste de los trabajos y obras realizados como consecuencia de esas dos inspecciones, sumado
al de las que deban ejecutarse a los efectos sefialados en la letra anterior, supere el limite del deber
normal de conservacion, con comprobacion de una tendencia constante y progresiva en el tiempo
al incremento de las inversiones precisas para la conservacion del edificio.

titucién por ejecucion. Sustitucién que puede solicitarse de oficio o a instancia de parte y que aplicada en
supuestos de incumplimiento de 6rdenes de ejecucién puede plantear severos problemas y que considero
s6lo debe ser de aplicacion en supuestos de ruina dado que esta norma prevé en la ejecucion de los con-
cursos la sustituciéon del propietario lo que no parece adecuado en casos en que la orden de ejecucién sea
dictada para obras menores.

(11) Articulo 256.— Ejecucion forzosa.

1. La periodicidad de las multas coercitivas para lograr el cumplimiento de las 6érdenes de ejecucion
no podra ser inferior a un mes.

2. La cuantia de cada multa podra alcanzar hasta el diez por ciento del coste estimado de las obras
ordenadas.

3. Podran imponerse multas coercitivas hasta alcanzar el importe del coste estimado de las obras
ordenadas.

4. Los ingresos generados por el cobro de las multas coercitivas impuestas quedaran afectados a la
cobertura de los gastos que genere efectivamente la ejecucién subsidiaria de la orden incumplida, a los que
habra que sumar los intereses y gastos de gestion de las obras, todo ello sin perjuicio de su exigencia al
obligado hasta el limite normal del deber de conservacién.

5. En cualquier momento podra el municipio optar por el procedimiento de ejecucién subsidiaria de
las 6rdenes de ejecucion, sin perjuicio de seguir el correspondiente procedimiento de apremio sobre el
patrimonio para el cobro de las multas coercitivas que no se hubieran satisfecho.
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c) Cuando se requiera la realizacion de obras que no pudieran ser autorizadas por encontrarse el
edificio en situacion legal de fuera de ordenacion o en la situacion prevista en el articulo 266.312.

Ademas de que se ha elevado, como ya se ha comentado, el limite del deber normal
de conservacion de un edificio se introduce una nueva causa, ademas de la ya prevista
de obras en edificios fuera de ordenacién, que pretende ser una véalvula de escape en
edificios incluidos en drea de inspeccion periédica cuando hay una especial diligencia
por el propietario para el mantenimiento del edificio.

Hemos de pararnos en el parrafo tercero y cuarto del art. 258 cuando indican: 3. La
declaracion de la situacion legal de ruina deberd disponer las medidas necesarias para evitar dafios
a personas y bienes, y pronunciarse sobre el incumplimiento o no del deber de conservacion de
la construccion o edificacion y 4 . En ningiin caso cabrd la apreciacion de dicho incumplimiento
cuando la ruina sea causada por fuerza mayor, hecho fortuito o culpa de tercero, asi como cuando
el propietario haya sido diligente en el mantenimiento y uso del inmueble.

Esta decision normativa echa por tierra la tradicional doctrina jurisprudencial’® que
pretendia calificar siempre la ruina como una situacién objetiva que comprobaba la Admi-
nistracién y a la que le aplicaba un determinado régimen legal. Si cualquier declaracién de
ruina obligatoriamente tiene que decidir si la misma ha sido causada o no por el incumpli-
miento del deber de conservacion del propietario, pienso que la litigiosidad puede incre-
mentarse, pues esta declaraciéon de imputacion de responsabilidad podra ser utilizada
no s6lo por la Administracién sino por terceros, que hayan podido verse perjudicados
por la falta de mantenimiento del edificio. Y todo ello cuando esta declaracién puede ser
fundamental en el supuesto segundo de los indicados (incumplimiento en dreas sujetas
a inspeccién periddica) pero irrelevantes en casos de ruina econdémica o en supuestos de
imposibilidad de rehabilitar un edificio por estar situado fuera de ordenacion.

En estos casos también se regula la posibilidad que tiene el propietario de rehabilitar o
demoler, siempre que no se trate de una construccion protegida en cuyo caso no es posible
la demolicién y evidentemente sélo en el caso de que quiera rehabilitar obliga la norma a
llevar a cabo las medidas urgentes y necesarias para garantizar la seguridad y estabilidad
del edificio estableciendo la posibilidad de que el Ayuntamiento convenie con el propie-
tario los términos de esa rehabilitacién. En el caso de que al Ayuntamiento no le convenza
la misma o no haya acuerdo la Administracion puede ordenar la rehabilitacién como ella
considere con ayudas, expropiar o aplicar el régimen de sustitucion por ejecucion.

Es evidente que todo ello se podra realizar si la propuesta de rehabilitacion que no
le gusta a la Administracion o con la que no llega a un acuerdo procura una indebida

(12) Este supuesto novedoso hace mencién a construcciones cuya posibilidad de restablecer la lega-
lidad no prescribe. Indica el precepto: Si la edificacién se realizara sobre terrenos calificados en el planea-
miento como sistemas generales, zonas verdes, espacios libres o suelo no urbanizable especial, el Alcalde
adoptara alguno de los acuerdos establecidos en el articulo anterior, apartado primero, sin limitacién alguna
de plazo, sin perjuicio de dar traslado al Ministerio Fiscal por si pudieran ser constitutivos de delito.

(13) Tiene exhaustivamente declarado el Tribunal Supremo (STS de 26 de enero de 1993 —ED 531—, 28
de diciembre de 1994 —ED 10390—, 1 de abril de 1996 —ED 2570— y 27 de octubre de 2000 —ED 39346—),
el expediente de ruina y las actuaciones jurisdiccionales derivadas, tienen por objeto constatar una situacién
de hecho claramente objetiva e independiente de las causas o motivos que pudieran haberla originado, sin
perjuicio, de las posibles responsabilidades exigibles a los propietarios del inmueble por su posible negli-
gencia u omision, en cuanto a sus deberes de conservacién.
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rehabilitaciéon con vulneraciéon del planeamiento en vigor, pues es claro que aqui no
existe margen de discrecionalidad del Ayuntamiento.

Lo que antes se preveia en el art. 192.2.b) de la Ley anterior como una causa de
ruina la denominada ruina funcional y que era definida como el supuesto en el que el
edificio presenta un agotamiento generalizado de sus elementos estructurales o funda-
mentales, deja ahora de poder ser calificada como tal y constituye una obligacién de la
Ayuntamiento para requerir al propietario todas las medidas necesarias para garantizar
la seguridad publica y la integridad del patrimonio cuando indica en el art. 259 hablando
de «ruina inminente»: Cuando una construccion o edificacién amenace con derruirse de modo
inminente, con peligro para la segquridad piiblica o la integridad del patrimonio protegido por la
legislacion especifica o por el planeamiento urbanistico, el Alcalde estard habilitado para disponer
todas las medidas que sean precisas, incluido el apuntalamiento de la construccion o edificacion,
su desalojo y la ejecucion de demoliciones totales o parciales.

Digo que se trata de una facultad en la misma linea que siempre ha dispuesto el
Alcalde para ordenar obras de conservacién y mantenimiento (art. 251 y siguientes) pero
con una modificacién evidente de las responsabilidades de la Administracién y los titu-
lares. Se coloca ahora el Ayuntamiento en el garante de la seguridad e integridad de los
edificios, hasta el punto de que le considera responsable de todos los dafios y perjuicios
que puedan derivarse de las medidas adoptadas en esta materia, sin perjuicio del deber
de repeticion al propietario pero siempre con el limite del deber de conservacion.

Se advierte facilmente que la puesta en marcha de este precepto conllevara al menos
una nueva y mds exigente forma de proteger e inspeccionar las edificaciones de una ciu-
dad, en mayor medida las de sus cascos histéricos. Porque, ;serd también responsable
el Ayuntamiento si no adopta esas medidas y se produce un colapso y un hundimiento
de un edificio afectando a otro? Y aunque asi sea y luego se determine que el responsa-
ble de la falta de mantenimiento y ruina es el propietario, ;por qué la responsabilidad
para este se ha de limitar s6lo hasta el limite del deber normal de conservacién? ;Qué
justificacion tiene ese limite cuando de resarcir un dafio producido a tercero estamos
hablando?, ;es que acaso en lo que exceda de ese limite la responsabilidad es municipal?
Y si el Ayuntamiento cumple con su obligacién de inspeccion periddica, jpor qué tiene
que hacer frente a perjuicios que él no ha causado?

Creo que la interpretacion de este precepto no debe ser tan amplia, por las conse-
cuencias que podria derivarse de ello, sobre todo en municipios pequefios y con escasa
poblaciéon donde el casco historico estd degradado y en situaciéon inminente de ruina.
El precepto deberia interpretarse en el sentido de que el Ayuntamiento se hace cargo
de los dafios por la adopcién de esas medidas y no por la no adopcion. Pero en este
caso porque la previsiéon expresa a la responsabilidad, si es inherente a toda actuacion
administrativa la responsabilidad derivada de ella.

7. LANUEVA REGULACION DE LA PROTECCION DE LA LEGALIDAD. EL ABAN-
DONO NACIDA OBLIGACION DE LA ADMINISTRACION DE REALIZAR EL
PROYECTO

Interesa en ese punto hacer un poquito de historia. Sin necesidad de remontarnos
mas atrds, hemos de partir de la antigua Ley del Suelo R.D 1346/76 de 9 de abril que en
sus arts. 184 y 185 regulaban el restablecimiento de la legalidad urbanistica.
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El procedimiento establecido era de una sencillez envidiable. Si la obra no tenia
licencia se suspendian las obras y el propietario tenia que solicitar en término de dos
meses la licencia. Si no la pedia o se denegaba entonces se procedia a la demolicioén de
lo construido.

El sistema se complicé en exceso tras la aprobacion del Texto Refundido de la Ley
del Suelo y Ordenacién Urbana Real Decreto Legislativo 1/1992 de 26 de junio (arts. 248
y siguientes). Alli se diferenciaba si la obra habia o no concluido y se establecia para las
obras en ejecucion la suspension y la tramitaciéon de un expediente para determinar si
las obras eran o no compatibles con la ordenacién urbanistica. Si no lo eran se ordenaba
la demolicién y si lo eran se requeria para que solicitase licencia siempre que hubiera
adquirido el derecho urbanistico a edificar. Si no se solicitaba licencia o si no se habia
adquirido ese derecho se acordaba la expropiacién o sujecion al régimen de venta for-
zosa del terreno correspondiente, con las obras existentes al tiempo de la suspension.
En el mismo sentido si se excedia de la licencia concedida.

Si la obra estaba acabada y era compatible con el planeamiento entonces si se habia
patrimonializado el derecho a construir se concedia la licencia y en otro caso la licencia
quedaba condicionada a que, en el plazo que se fije, se cumpla o garantice el deber de
urbanizar y se abone, en su caso, el aprovechamiento materializado en exceso sobre el
susceptible de apropiacién, por su valor urbanistico. Procedia la expropiacién o venta
forzosa del terreno con la edificacién, en los casos en que no se solicitaba la licencia o se
incumplian las referidas condiciones.

Este sistema que determinaba que si la obra era compatible con la ordenacién urba-
nistica, no se demolia en ningtin caso tuvo poca vigencia pues la Sentencia del Tribunal
Constitucional n° 67/97 de 20 de marzo, anul6 el citado articulo 248 de la Ley del Suelo
de 1992, determinando la reviviscencia de la antigua Ley del suelo R.D 1346/76 de 9
de abril y en concreto de los arts. 184 y 185 en lo que al restablecimiento de la legalidad
urbanistica se refiere!®.

En ese estado de cosas se aprob6 la Ley 5/1999 de 25 de marzo. Esta norma esta-
blecié un procedimiento intermedio, tras la paralizacion de las obras y la cesaciéon
provisional de los usos, en el que obligadamente la Administracién municipal debia
determinar si las obras son o no, total o parcialmente compatibles con la ordenacién
urbanistica.

Asi cuando la Administracion comprobaba que se habia realizado una obra sin licen-
cia o contraria a la misma, si la obra no habia concluido, debia ordenar la paralizacién de
la obra y de los usos que permitiere (art. 196.1 de la Ley 5/99). Acto seguido o cuando
tiene constancia de que una obra ya conclusa, se realizado sin licencia y no ha prescrito
la infraccién urbanistica (art. 197.1) debe tramitar un procedimiento administrativo «el
oportuno expediente», en el que primero debera decidir si las obras o usos son total o
parcialmente compatibles con el ordenamiento urbanistico. Si tras la tramitacion del
expediente, se comprueba que no lo son o no lo son en su totalidad decretard su demo-

(14) Como con la vigencia de la Ley de 1992, primero se abria un expediente para ver si la obra era
legalizable o no y después se actuaba en consecuencia, hubo no pocos casos que tras la anulacién del pre-
cepto directamente se procedia a la demolicién, sin requerir de legalizacién algo que siempre era obligado
aplicando la Ley de 1976.
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licién, reconstruccién o cesacion definitiva (art. 196 a) y si lo son requerira para que en
plazo de dos meses solicite el interesado la oportuna licencia. La novedad era que si el
interesado no pedia la licencia, la Administraciéon debia obligatoriamente ordenar que
se realizasen los Proyectos técnicos necesarios para que pueda pronunciarse sobre la
legalidad, a costa del interesado. Si a pesar de los proyectos no se procede la legalizacién,
también decretara la demolicion (art. 196 b).

Al albur de este sistema ya no es posible que la Administracion decrete la demoli-
cién o cesacion de actividades de forma simultanea a la paralizacion —aun cuando la
construccién no fuese compatible con el ordenamiento urbanistico—, pues siempre es
preciso un procedimiento previo en el que precisamente se determine esta incompatibi-
lidad. Tampoco es posible anudar a la paralizacién de la obra o la comprobacién de que
se ha concluido una obra sin licencia el requerimiento previo de solicitud de licencia,
pues para que se de este requerimiento, también es necesario tramitar el mismo proce-
dimiento previo. Pero es que ademas, atin cuando sea posible su compatibilidad y se
requiere de solicitud de licencia, la no peticién de la misma, no determina como antes la
demolicién, sino el encargo de los proyectos precisos a consta del interesado. Sélo tras
la no legalizacion, se acordard la demolicion.

El art. 265 de la nueva Ley 3/2009 es calco del articulo 196 de la anterior Ley urbanistica
regulando las obras y usos en curso de ejecucion. S6lo hay una diferencia cuando regula la
proteccién de la legalidad urbanistica de obras y usos en cuso de ejecucion referidas estas a
obras que pudieran ser compatibles con la ordenacién vigente, anula parte del precepto y
ya no impone a la Administracién la obligacién que tiene para el supuesto de que el intere-
sado no pida licencia de realizar a costa de este los proyectos técnicos necesarios para que
el Ayuntamiento pueda pronunciarse sobre la legalidad de la actuacion afectada’™.

A primera vista esta supresion parece una simple mejora del precepto. Mejora que
podia venir justificada porque esa previsién no solamente no se cumplia en caso ningtin
supuesto por la Administracion, no conozca supuesto alguno en que un Ayuntamiento
en contra de la voluntad del titular de una obra hecha sin licencia realizara un proyecto
y pretendiera cobrarlo, sino que tenia una vocacién excesiva de mantenimiento de una
construccion a veces incluso por encima de la voluntad del propietario. Y ello porque a
veces no era necesario el proyecto pues el titular podia no interesar la legalizacién.

(15) Articulo 265.-Obras y usos en curso de ejecucion.

1. Cuando se estuviera realizando algtn acto de edificaciéon o uso del suelo o del subsuelo sin licencia
u orden de ejecucién o contra las condiciones sefialadas en las mismas, el Alcalde dispondra su paralizacién
inmediata y, previa la tramitacién del oportuno expediente, adoptard alguno de los acuerdos siguientes:

a) Si las obras o los usos fueran total o parcialmente incompatibles con la ordenacién vigente, decretara su
demolicién, reconstruccién o cesacion definitiva en la parte pertinente a costa del interesado, aplicando en su
caso lo dispuesto en el apartado siguiente para la parte de la obra o del uso compatibles con la ordenacién.

b) Si las obras o los usos pudieran ser compatibles con la ordenacién vigente, requerira al interesado
para que, en el plazo de dos meses, solicite la preceptiva licencia o su modificacién. En caso de no proceder
la legalizacién, decretard la demolicion, reconstruccién o cesacion definitiva de la obra o del uso en la parte
pertinente a costa del interesado.

2. En los supuestos en que se acuerde la paralizacién de las obras o actos de uso del suelo o del sub-
suelo, el Alcalde debera adoptar las medidas necesarias para verificar y garantizar la total interrupcién de
la actividad, tales como la suspensién de los suministros provisionales de obra o el precinto o la retirada de
los materiales y la maquinaria preparados para ser utilizados en la obra o actividad suspendida.
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Todo ello evidentemente ha movido a la eliminacién de esa exigencia y curiosa-
mente ha revivido en gran medida el inicial sistema de restablecimiento de la legalidad
urbanistica.

Ahora el precepto obliga a requerir la peticién de licencia, pero atin cuando la obra
pueda ser legalizable, no establece para el supuesto de que el titular no pida licencia
la consecuencia de ello. No dice que puede aplicarse el régimen de venta forzosa o de
expropiaciéon como decia la Ley de 1992. No dice que el proyecto lo hara la Administra-
cién, evidentemente para no demoler la obra y legalizar. Solo dice que para el supuesto
de que tras el requerimiento de licencia «no proceda la legalizacién» se decretard la
demolicion o cesacién de uso. Dado que la ley no distingue y no permite otra posibi-
lidad, entiendo que tanto si no se concede la licencia tras pedirla, como si no se pide
en plazo y teniendo en cuenta que en ambos supuestos no procede la legalizacion, la
consecuencia es la demolicién o cesacion de uso.

En el caso de obras terminadas, como se remite a las obras en curso habra que
aplicar la misma consecuencia que antes de ha dicho. Si no se pide licencia la norma
no permite la legalizacién, por lo que la tinica consecuencia posible es la demolicién.
Consecuencia quizd dura pero entiendo obligada en un ejercicio de mayoria de edad
exigible ahora para el control de la legalidad urbanistica, cuando tanta ineficacia ha
habido en el pasado. Eficacia que también se aprecia cuando la norma modifica el plazo
para el ejercicio de la proteccion de la legalidad urbanistica que antes dependia de la
infraccion y ahora se puede ejercitar para las obras terminadas «dentro del plazo de diez
afios a contar desde la total terminacion de las mismas». Decisiéon que evidentemente amplia
el control sobre las mismas. Entiendo que para las obras no terminadas el plazo que
tiene el Ayuntamiento para reaccionar no esta sometido a término, pues siempre podrian
haberse acabado las obras y en ese momento comenzaria el plazo de diez afos.

8. LA EJECUCION FORZOSA Y LAS MULTAS COERCITIVAS

Novedosa es la prevision que establece el art. 267 de la Ley en la que se instituye
las potestades de la Administraciéon para hacer cumplir las 6rdenes de proteccion de la
legalidad urbanistica. Norma necesaria porque es sabido que para imponer multas coer-
citivas es preciso amparo legal segtin dispone el art. 99 de la Ley 30/92 de 28 de junio de
RJAPyPAC y antes no existia'®. La norma permite optar entre ejecutar subsidiariamente
la demolicién o cesacién de uso o imponer multas!’.

(16) Los Juzgados de lo Contencioso de Zaragoza anulaban las multas impuestas por el Ayuntamiento
para cumplir 6rdenes de demolicién en base a la STS de 26 de junio de 1998 (R] 1998/4562). Sentencias del
Juzgado n°® 1 de 3 de junio y 28 de noviembre de 2005.

(17) Dice el art. 267.2 de la ley 3/2009 Cuando la Administracién opte por la imposicién de multas
coercitivas, entre la imposicion de las sucesivas multas coercitivas debera transcurrir el tiempo fijado en la
propia resolucién para cumplir lo ordenado. La cuantia de cada multa podra alcanzar hasta el veinticinco
por ciento del importe estimado de las actuaciones de reposicién que hayan de ejecutarse. Podran imponerse
multas coercitivas hasta alcanzar el importe del coste estimado de dichas actuaciones. Los ingresos gene-
rados por el cobro de las multas coercitivas impuestas quedaran afectados a la cobertura de los gastos que
genere efectivamente la ejecucion subsidiaria de las actuaciones de reposicion, a los que habra que sumar
los intereses y gastos de gestién de las obras.
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9. LAS NUEVAS INFRACCIONES

Se han establecido nuevas sanciones tanto leves'®, graves' como muy graves?®.

(18) Son nuevas infracciones leves previstas en el art. 274 El incumplimiento por las empresas sumi-
nistradoras de sus obligaciones de exigir el cumplimiento de la licencia urbanistica o de suspender los
suministros, conforme a lo establecido en esta Ley. Se entenderan incumplidas tales obligaciones cuando
se contraten provisionalmente los suministros sin que conste la obtencién de licencia o cuando se con-
traten definitivamente o se eleve a definitiva su contratacién provisional sin que conste la emisién de la
certificacion técnica acreditativa de la finalizaciéon de las obras. h) La colocacion de carteles sin licencia o
autorizacion.

i) La instalacién o ubicacion sin licencia o autorizacion de casas moéviles e instalaciones similares,
provisionales o permanentes, susceptibles de legalizacion.

j) El cerramiento de fincas sin licencia, si fuere legalizable.

k) La vulneracion de las determinaciones contenidas en los instrumentos de ordenacion urbanistica
cuando la infraccién no estuviera calificada legalmente de modo mas grave.

1) La no retirada en el plazo requerido por la Administracién de los materiales o medios de ejecucién
de obras.

m) La publicidad dirigida a vender o adjudicar parcelas o edificaciones antes de la aprobacion del
planeamiento de desarrollo mas especifico, o realizada en contra de las determinaciones de éste.

n) El incumplimiento por la junta de compensacién o el urbanizador de sus compromisos, cuando se
subsane en el plazo establecido en el primer requerimiento de la Administracién.

i) Los incumplimientos en materia de gestién, cuando se subsanen en el plazo establecido en el primer
requerimiento de la Administracion.

(19) Son nuevas infracciones graves previstas en el art. 275 ademas de las vistas: h) El incumplimiento
de las determinaciones de las normas urbanisticas u ordenanzas de edificacion, del proyecto de urbaniza-
cién o del proyecto de obras ordinarias, cuando la actuacién no fuere legalizable.

i) Las talas y los abatimientos de arboles que constituyan masa arbdrea, espacio boscoso, arboleda,
parque y aquellos ejemplares aislados que por sus caracteristicas especificas posean un interés botanico o
ambiental especial que se realicen sin la respectiva licencia.

k) La edificacién de sétanos, semisétanos, aticos o entreplantas, cualquiera que sea el uso a que se
dedicaren, no permitidos por el plan, cuando no esté tipificada como muy grave.

1) El exceso sobre la altura determinada por el plan siempre que dicho exceso no implicare aumento
de volumen o superficie construida permitida.

m) La edificacién en parcelas cuya superficie sea inferior a la establecida como minima edificable.

n) La realizacién de construcciones en lugares inmediatos o que formen parte de un grupo de edifi-
cios de caracter artistico-histérico, arqueolégico, tipico o tradicional que, infringiendo la correspondiente
normativa juridica de proteccién, quebrante la armonia del grupo, o cuando produzcan el mismo efecto en
relacion con algtin edificio de gran importancia o calidad de los caracteres indicados.

i) El incumplimiento por la junta de compensacién o el urbanizador de sus compromisos, cuando
no se subsane en el plazo otorgado en el primer requerimiento de la Administracién, salvo que constituya
infracciéon muy grave.

0) Los incumplimientos en materia de gestién, cuando no se subsane en el plazo otorgado en el primer
requerimiento de la Administracién.

p) La falta de ejecucién de las licencias municipales en los plazos sefialados por las mismas.

q) La falta de paralizacién de obras en el plazo de setenta y dos horas, contado desde que se reciba el
correspondiente requerimiento suspensivo de la Administracién. A partir del tercer requerimiento incum-
plido, la sancién se impondra en su grado maximo. El cuarto requerimiento dara lugar al traslado de la
conducta del desobediente al Ministerio Fiscal, por si tal actitud fuera constitutiva de delito.

r) El incumplimiento de las normas sobre condiciones higiénico-sanitarias y estéticas, asi como otras
determinaciones de las ordenanzas urbanisticas, del proyecto de urbanizacién o de proyectos de obras ordi-
narias cuando causen un perjuicio o pongan en situacién de riesgo la normalidad del uso de la edificacion,
construccion, instalacion o servicio, o la salud de los usuarios.

(20) Son nuevas infracciones muy graves previstas en el art. 276: e) La infraccién de las normas regu-
ladoras de las transmisiones afectadas por los derechos de adquisicién preferente de la Administracion
establecidas en esta Ley.
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La infraccion consistente en acciones u omisiones que perturben, retrasen o impidan el
ejercicio de las funciones de vigilancia del cumplimiento de la legalidad urbanistica antes
era leve y ahora es grave y esta descrita en el art. 275 s). También es ahora grave la infrac-
cién por no paralizar la obra tras requerimiento reguldndose ahora en el 275 q): La falta de
paralizacion de obras en el plazo de setenta y dos horas, contado desde que se reciba el correspondiente
requerimiento suspensivo de la Administracion. A partir del tercer requerimiento incumplido, la san-
cion se impondrd en su grado mdximo. El cuarto requerimiento dard lugar al traslado de la conducta
del desobediente al Ministerio Fiscal, por si tal actitud fuera constitutiva de delito.

10. EL AUMENTO DE LA CUANTIiA DE LAS SANCIONES, LA REBAJA EN EL
GRADO Y LA CONDONACION PARCIAL

El incremento de la cuantia de las sanciones es muy relevante. En la practica la
decisiéon que puede afectar mas es la elevacion de la cuantia minima que ahora es de
600 euros para las leves, 6.000,01 euro para las graves y 60.00,01 euros para las muy
graves. Esperemos que ese incremento sea efectivo y no se separe de la realidad. Hemos
de pensar que una construccién no legalizable y un aumento de edificacién aunque sea
de muy escasa entidad siempre es infraccién grave y una obra ilegal sobre suelo no
urbanizable es muy grave.

Dos novedades establecidas en la ley son las dispuestas en el art. 278.2 y 283 de la
Ley 3/2009.

En el primer precepto se indica por la norma que: Cuando en la comision de infrac-
ciones graves o muy graves el imputado asuma el cumplimiento voluntario de las medidas de
reparacion de dafios o restablecimiento de la legalidad infringida, en atencion a las circunstancias
concurrentes, la Administracion podrd imponer la multa correspondiente a las infracciones de
gravedad inmediatamente inferior. Cuando en la comision de infracciones leves concurra dicha
circunstancia, la multa se impondrd en su cuantia minima.

La experiencia ciertamente satisfactoria por la cual se rebaja la cuantia de la sancién
cuando se reconoce la infraccién llevada a cabo en la legislacién de trafico entiendo ha
sido determinante para este precepto que viene a reconocer también que el aumento en
la cuantia ha estado justificado por esta posibilidad de rebaja de grado.

En el segundo precepto se indica: EI cumplimiento de las obligaciones impuestas en las
resoluciones a las que se refiere el articulo 279 (en donde se establecen las medidas complemen-
tarias que debe acordar la Administracion para reponer el orden urbanistico alterado) dentro del
plazo concedido para ello podrd dar lugar, a peticion del interesado, a la condonacion de hasta
un cincuenta por ciento de la sancion principal. Corresponderd acordar dicha condonacién y su
importe al érgano que dicté la resolucion sancionadora.

f) El incumplimiento por la junta de compensacion o el urbanizador del régimen de subcontratacion
de las obras de urbanizacion establecido en esta Ley.

g) El exceso de edificacién en mas de un 15% sobre la edificabilidad permitida por el plan, entendién-
dose por la misma tanto la superficie construida como el volumen.

h) La edificaciéon de sétanos, semisétanos, aticos o entreplantas, cualquiera que sea el uso a que se
dedicaren, no permitidos por el plan, cuando supongan un incremento de mas del 15% de la edificabilidad
permitida.
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También me parece un acierto la condonacién parcial prevista en este precepto.
Incide sobre el talén de Aquiles de la disciplina urbanistica, esto es sobre la ejecucion
de las 6rdenes de restablecimiento de la legalidad urbanistica, que evidentemente es
preferible sean ejecutadas de forma voluntaria por el infractor a que lo sean de forma
forzosa por la Administraciéon. Y ademds lo hace con una rebaja ciertamente generosa
de la infraccién que ser suficiente para mover el &nimo del infractor restaurando la
legalidad urbanistica que es lo que finalmente debe pretender la norma.

11. LA COMPATIBILIDAD ENTRE LA PROTECCION DE LA LEGALIDAD URBA-
NiSTICA Y LAS MEDIDAS COMPLEMENTARIAS. CONSECUENCIAS PRO-
CESALES

En la necesaria estructura que debe haber entre medidas de restablecimiento de la
legalidad urbanistica alterada y sancién, en la practica ordinaria siempre hemos mane-
jado dos escenarios posibles. Por un lado la Administracién ordena la paralizacién de
la obra, suspension de la actividad u obliga a un determinado uso, por disposicion de
la establecido en los articulos que regulan la proteccién de la legalidad y por otro lado
la Administracién sanciona.

Nunca he entendido porqué en esta materia lo que en cualquier otro procedimiento
sancionador? constituye una medida cautelar aqui se instituye como la pieza fundamen-
tal del procedimiento cuando todavia no se ha determinado quién y con qué alcance se
ha infringido el ordenamiento urbanistico.

Que por un lado se tramite el procedimiento de legalidad urbanistica, con los ava-
tares que ello conlleva y por otro lado el procedimiento sancionador no sélo carece de
sentido, sino que puede dar lugar a situaciones ciertamente contradictorias y perjudi-
ciales para el interés publico.

Tiene justificacion como digo como medida cautelar, que se suspenda la realizacién
de un acto de edificacién o uso de suelo cuando es ilegal. Lo que carece absolutamente
de justificaciéon es que cuando la obra estd finalizada, se deba abrir un expediente para
—entre otras cosas— ver si la obra es legalizable, cuando luego en el expediente san-
cionador ha de decidirse la misma cuestién para tipificar correctamente la conducta. Y
lo que es mas relevante cuando obligatoriamente la ley indica que al finalizar el expe-
diente sancionador y «con independencia de la sancién personal» la Administracién
debe imponer la obligacién de restaurar el orden alterado e indemnizar los dafos (art.
279)?? 1o que la ley define como medida complementaria.

(21) Todas las leyes de proteccién del dominio publico (Aguas, costas, montes incluso el medio
ambiente) tienen el mismo esquema. Medida cautelar para paralizar la actividad que se considere contraria
a la norma, procedimiento sancionador y una vez que se sabe quién ha infringido la norma se le impone la
sancién y se le obliga a reponer lo danado.

(22) Articulo 279.-Medidas complementarias.

1. Con independencia de las sanciones personales, la Administraciéon debe imponer las obligaciones
de restaurar el orden urbanistico alterado, reponer los bienes afectados al estado anterior a la produccién
de la situacion ilegal e indemnizar los dafios y perjuicios causados.

2. Cuando los dafos fueren de dificil evaluacién, se tendran en cuenta los siguientes criterios:

a) El coste teérico de la restitucion y reposicion.
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Siempre ha existido esta medida complementaria, obligacién adicional la llamaba
el art. 208 de la Ley 5/99, pero nunca era acordada en expediente sancionador alguno.
Al menos yo nunca he visto ninguna en los cientos de expedientes vistos en el Juzgado.
Ocurre que como ya se ha indicado si queremos que exista una condonacién parcial
obligadamente, se ha de requerir al sancionado la restauraciéon del dafio pues asi viene
impuesto por el art. 283.

La regulacion del actual precepto parece imponer a la Administracién siempre que
finaliza el expediente, un requerimiento de restablecimiento de legalidad urbanistica
en el que se establecen mas medidas coercitivas que las establecidas en el art. 267 para
la proteccion de la legalidad. En concreto el art. 279.3 permite ademads de la ejecucién
subsidiaria y las multas coercitivas —en régimen parejo una y otra regulacion— , dar
un nuevo plazo para realizar las actuaciones precisas, con sancién de multa para caso
de incumplimiento y si se vuelve a incumplir, la posibilidad de otro nuevo plazo.

Entiendo que si la Administracién obligadamente debe finalizar el expediente san-
cionador, decidiendo el restablecimiento de la legalidad urbanistica, sobran las medidas
previas a la finalizacion del expediente en el caso de que las obras estén terminadas,
maxime si tenemos en cuenta que una y otra medida tienen un régimen de ejecuciéon
forzosa casi idéntico.

Si se reservase esta posibilidad para el final del expediente, quedarian resueltos
todos las decisiones sobre legalidad o no de la obra en una sola resolucién, dictada ya
tras un expediente con prueba y alegaciones, mas completo que el inicial que se pudiera

b) El valor de los bienes dafados.

¢) El coste del proyecto o actividad causante del dano.

d) El beneficio obtenido con la actividad infractora.

3. Finalizado el plazo determinado por la Administracion para que el interesado lleve a cabo las actua-
ciones de reposicion de las cosas al estado anterior a la comisién de la infraccién, si dichas actuaciones no
se hubieren llevado a cabo, la Administracién optara, en el plazo méximo de un mes, entre la ejecucién
subsidiaria, la imposicién de multas coercitivas conforme al apartado siguiente o el otorgamiento de un
nuevo plazo para la realizacién de las actuaciones precisas por el inculpado. El incumplimiento de este
nuevo plazo se sancionara con la multa que corresponda a la infraccién originaria, impuesta en cuantia no
inferior a la mitad de la prevista en esta Ley, y a la apertura del periodo de un mes para que la Adminis-
traciéon opte por conceder nuevo plazo de ejecucioén por el interesado, por la ejecucién subsidiaria o por la
imposiciéon de multas coercitivas. Las sucesivas actuaciones de incumplimiento se resolveran con arreglo
a esta misma norma.

4. Cuando la Administracién opte por la imposiciéon de multas coercitivas, entre la imposicién de las
sucesivas multas coercitivas debera transcurrir el tiempo fijado en la propia resolucién para cumplir lo
ordenado. Las cuantia de la primera multa coercitiva serd de hasta trescientos euros, de hasta seiscientos
euros la segunda y de hasta mil doscientos euros las sucesivas. No obstante, cuando se trate de ejecutar reso-
luciones que impongan la obligacion de realizar obras o actuaciones de reposicién, la cuantia de cada multa
podré alcanzar hasta el veinticinco por ciento del importe estimado de las obras que hayan de ejecutarse.
Podran imponerse multas coercitivas hasta alcanzar el importe del coste estimado de las obras ordenadas.
Los ingresos generados por el cobro de las multas coercitivas impuestas quedarén afectados a la cobertura
de los gastos que genere efectivamente la ejecucién subsidiaria de las obras, a los que habra que sumar los
intereses y gastos de gestion de las obras.

5. Los que, como consecuencia de una infraccién tipificada en esta Ley sufriesen dafos o perjuicios
podran exigir de cualquiera de los infractores, con caracter solidario, el resarcimiento y la indemnizacién
que correspondan.

6. En los supuestos de comision de infracciones graves o muy graves, podra imponerse accesoriamente
la inhabilitacién para asumir la condicién de urbanizador por un tiempo no superior a cinco afos.
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haber resuelto con la proteccién de la legalidad. Pero fundamentalmente se resolveria
en una sola resolucién con la evidente economia de medios que conlleva en la Adminis-
tracion y que luego se traspasa a los érganos judiciales. Por lo que se veria en un mismo
proceso la sancién y la restauracion de la legalidad urbanistica®.

El tnico impedimento legal a ello podria plantearse cuando el expediente sancio-
nador acaba sin sancién, por el motivo que sea prescripcion, falta de autor. Pero en
esos casos la Jurisprudencia del Tribunal Supremo ha reiterado que siempre es posible
acordar la medida de restablecimiento del orden alterado®.

12. LA PRESCRIPCION

Los plazos de prescripciéon no han cambiado de una a otra Ley. El art. 280.1 de la
Ley 3/2009 establece los mismos®. Lo que si ha cambiado y mucho es la determinacién
del dia inicial del computo de prescripciéon. Antes el art. 209.2 de la Ley 5/99 decia
que el computo se iniciaba «cuando aparezcan signos externos que permitan conocer
los hechos constitutivos de la infraccién». Ahora el precepto se redacta de manera mas
precisa y se indica que (art. 280.2): El plazo se computard desde la fecha en que se hubieran
cometido los hechos o, si ésta fuere desconocida, desde la fecha en que hubiera podido incoarse el
procedimiento sancionador. Se entenderd que no ha podido incoarse el procedimiento sanciona-
dor mientras no aparezcan signos externos que permitan conocer los hechos constitutivos de la
infraccion.

A la vista del cambio en la norma, entiendo que si se conoce con certeza la fecha
de la comisién de los hechos, es ese momento en el que comienza la prescripcion, sin
que sea posible retrasar el inicio del computo a que aparezcan signos externos o no. En
cuanto a las infracciones por actividad continuada, sigue indicindose que comienza el
cémputo cuando finaliza la misma (art. 280.4).

Lo que si ha cambiado es el termino —que la doctrina y la jurisprudencia llaman de
caducidad— para poder restablecer el orden alterado.

En principio para las obras concluidas y contrarias a planeamiento urbanistico —las
no concluidas se suponen que no puede caducar hasta que no finalicen— las medidas
para adoptar resoluciones para restablecer la legalidad urbanistica pueden adoptarse
en el plazo de diez anos desde la terminacién de las obras (art. 266.1), entendiendo
ademas —a diferencia de las sanciones— que la fecha de finalizacién de las obras «es
la comprobacion de la Administracion de esta circunstancia y ello sin perjuicio de la posibilidad

(23) En la practica hay problemas al poder llevar en distintos juzgados los dos expedientes. Ademas
en procedimientos que no son los mismos, unos ordinarios y otros abreviados. Con eventuales Sentencias
contradictorias, incluso con distintas pruebas practicadas en los distintos procesos.

(24) STS de 16 de noviembre de 2005 (R]J 750/2006) El Tribunal Supremo en recurso en interés de ley,
precisamente ante una Sentencia del Juzgado de Teruel, indica que aunque se archive o no se sancione al
infractor la administracion debe acordar el restablecimiento del orden alterado. Se trataba de una sancién
por infraccién de la Ley de Espacios naturales

(25) El plazo de prescripcion para las infracciones leves sera de un afo; para las graves, de cuatro afios,
y para las muy graves, de diez afios, de conformidad con lo establecido en la legislacién del procedimiento
administrativo comun
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de acreditar la terminacion de las obras en fecha determinada a través de los medios establecidos
en la legislacion estatal sobre inscripcion en el Registro de la Propiedad de actos de naturaleza
urbanistica. Asimismo, mediante certificacion de técnico competente podrd acreditarse que las
obras se encontraban terminadas en el momento de la expedicion del citado certificado, que deberd
limitarse a constatar hechos, no teniendo valor de tal si se basa en meras estimaciones.

Como se ve puede perfectamente haber prescrito una infraccién y no la orden de
demolicion y ello no sélo porque los plazos son més largos, sino por la forma de acre-
ditar la terminacién de una obra que por imperativo legal y entiendo que sin mucha
justificacion se establece de forma distinta.

A ello se ha de indicar para finalizar que la propia norma prevé supuestos impres-
criptibles para el restablecimiento. El art. 266.3 de la Ley 3/2009: Si la edificacion se reali-
zara sobre terrenos calificados en el planeamiento como sistemas generales, zonas verdes, espacios
libres o suelo no urbanizable especial, el Alcalde adoptard alguno de los acuerdos establecidos en
el articulo anterior, apartado primero, sin limitacién alguna de plazo, sin perjuicio de dar traslado
al Ministerio Fiscal por si pudieran ser constitutivos de delito.

En Zaragoza para Teruel a 23 de noviembre de 2009

Juan Carlos Zapata Hijar
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SUMARIO: 1. CONDICIONANTES DE LA LEY 3/2009 DERIVADOS DE LA LEGIS-
LACION ESTATAL.- 2. MODIFICACIONES PROPIAS DE LA LUA 3/2009, DE 17
DE JUNIO: 2.1. El reparto de competencias entre la Administracién autondémica y los
municipios: 2.1.1. Planes y Proyectos de Interés General de Aragén (articulos. 87 a 99).—
2.1.2. Sectores Concertados de Urbanizacion Prioritaria (articulos. 214 a 217 LUA).—
2.1.3. Intervencién de la Administracién Autonémica en los procedimientos de aprobacién
del planeamiento.— 2.1.4. Intervencién de la Administracién Autonémica en los procedi-
mientos de gestién.— 2.1.5. Cesién gratuita de suelo a la Administracién Autonémica.—
2.1.6. Otras intervenciones de la Administracién Autonémica.— 2.2. Estatuto de la promo-
cién de actuaciones de transformacion urbanistica. Deberes de entrega de suelo y costes
de urbanizacién: 2.2.1. Marco de la legislacion estatal.— 2.2.2. Regulacién autonémica.—
2.3. Preponderancia de la gestion indirecta por urbanizador: 2.3.1. Marco de la legislacion
estatal.— 2.3.2. Regulacién autonémica.— 2.4. El jurado aragonés de expropiacion.

1. CONDICIONANTES DE LA LEY 3/2009 DERIVADOS DE LA LEGISLACION
ESTATAL

Las modificaciones operadas en el ordenamiento urbanistico aragonés por la Ley

3/2009, de 17 de junio, Urbanistica de Aragoén, tienen su origen tanto en las nuevas deter-
minaciones y principios de la legislacion estatal, en especial de la Ley de Suelo 8/2007,
de 28 de mayo, como en los nuevos criterios juridico-politicos del legislador autonémico
respecto a la legislacion precedente, la Ley Urbanistica de Aragén de 1999.

El condicionamiento de la nueva ley Urbanistica de Aragén 3/2009, de 17 junio,

por lalegislacién estatal y, de modo especial, por la Ley de Suelo 8/2007, de 28 de mayo,
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actual texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, se
centra, fundamentalmente, en las siguientes materias.

En primer lugar, en la configuracién del derecho de iniciativa de los particulares
para la actividad de ejecucién de la urbanizacién, sean o no propietarios de terrenos,
cuando ésta no vaya a realizarse por la propia Administracién competente.

La Ley estatal viene a «declarar» que la facultad de urbanizar no forma parte del
contenido del derecho de propiedad del suelo y que la legislaciéon sobre ordenacién
territorial y urbanistica, es decir la legislacién autonémica, debe regular el derecho de
iniciativa de los particulares, en ejercicio de la libre empresa, sean o no propietarios de
terrenos, para la actividad de ejecucion de la urbanizacién. La urbanizacion, considera
en su exposicion de motivos, es un servicio publico cuya gestion puede reservarse la Admi-
nistracion o encomendar a la iniciativa privada y, en este ultimo caso, ha de poder ser
abierta a la competencia de terceros, sin perjuicio de que el legislador urbanistico pueda
optar por seguir reservando a la propiedad la iniciativa de la urbanizacién en determi-
nados casos (Articulo 6-a TRLS). El desarrollo o aplicacion de esta conceptuacion en la
nueva LUA se plasma, en esencia, en la regulacién del sistema de gestion indirecta por
urbanizador (articulos 166 a 190 LUA).

Otra materia condicionada por la legislacion estatal, en este caso de una forma abso-
luta, es la concerniente a la valoracién del suelo cuando tiene por objeto la fijacién del
justiprecio en la expropiacién, cualquiera que sea la finalidad de ésta y la legislacién
que la motive, la fijaciéon del precio a pagar al propietario en la venta o sustitucion
forzosas, la verificacién en las operaciones de reparto de beneficios y cargas, en defecto
de acuerdo entre todos los sujetos afectados, y la determinacién de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién Publica (articulo 21 TRLS).

La fijacion del justiprecio expropiatorio, a partir de la Ley de Suelo estatal, se deter-
mina, fundamentalmente, en funcion de la situacion bésica del mismo de suelo rural
o de suelo urbanizado, con independencia de su clasificacion urbanistica, separdndose
radicalmente tanto del sistema de valoracién precedente, como de las reglas de valora-
cién a efectos fiscales y de los precios de mercado’.

Ello conduce, en la practica, a una légica minoracién de los justiprecios expropiato-
rios, en especial de los terrenos que se encuentran en la situacién basica de suelo rural,
y da lugar, incluso, en los casos de terrenos clasificados por el planeamiento como suelo
urbano no consolidado o suelo urbanizable delimitado, a que el importe del justiprecio
expropiatorio pueda ser inferior a la suma de las cuotas resultantes por los conceptos de
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales e Impuesto sobre el Incremento del Valor

(1) El suelo en situacién rural, que es todo aquél que no estd integrado de forma legal y efectiva en
la red de dotaciones y servicios propios de los nticleos de poblacién (articulo 12 TRLS), se tasa mediante
la capitalizacién de la renta anual real o potencial, la que sea superior, de la explotacién, pudiendo ser
corregido hasta un méximo del doble en funcién de factores objetivos de localizacién y, cuando proceda,
incrementado con la indemnizacién correspondiente a la facultad de participar en actuaciones de nueva
urbanizacién (articulos 23 y 25 TRLS). Y el suelo urbanizado, si no esté edificado, se valora por el método
residual dinamico y, si estd edificado, se valora por el mayor que resulte de aplicar el valor residual dindmico
al suelo o de aplicar el método de comparacién a la tasacién conjunta del suelo y de la edificacion legal
existente aplicado exclusivamente a los usos de la edificacion existente.
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de los Terrenos de Naturaleza Urbana, debido a los distintos criterios de valoracién a
efectos fiscales y a efectos expropiatorios.

Y, por dltimo, el condicionamiento de 1a nueva LUA por la Ley de Suelo se produce
en la regulacion de los deberes de la promocidon en las actuaciones de transformacién
urbanistica, tanto por lo que se refiere a las entregas de gratuitas de suelo a la Adminis-
tracion, como en lo relativo a las cargas de urbanizacion.

La regulacion al respecto, que continta el modelo iniciado con la Ley del Suelo de
1956 y modificado en los posteriores textos legislativos con incrementos sucesivos de las
obligaciones de los propietarios, ha sido criticada en articulos doctrinales recientes por
considerar que encierra un reforzamiento «en falso» de la financiacién de los municipios,
puesto de manifiesto con la crisis y estallido de la burbuja inmobiliaria, con un doble
efecto negativo ahadido: a) la utilizacién del planeamiento como técnica de financiacién
municipal y no como estrategia del crecimiento de la ciudad y b) la potenciacién de una
fiscalidad encubierta sobre los compradores de vivienda libre.

El condicionamiento de la legislacion urbanistica por la Ley de Suelo estatal es, sin
duda procedente y necesario, ya que, en definitiva, el suelo es el objeto sobre el que gira
el campo del urbanismo y corresponde al Estado regular las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149,1 CE), asi como la competencia en materia de legislacion civil
y expropiacioén forzosa (art. 149, 8 y 18 CE), materias todas ellas con incidencia en el
derecho de propiedad urbanistica. Cuestién distinta es el criterio o la postura que cada
uno pueda mantener a favor o en contra de la regulacién estatal.

2. MODIFICACIONES PROPIAS DE LA LUA 3/2009, DE 17 DE JUNIO

Paralelamente a las innovaciones derivadas de tales condicionamientos, la nueva
Ley Urbanistica de Aragén introduce modificaciones esenciales en la regulacion de la
actividad urbanistica publica y privada en la Comunidad de Aragén, algunas de las
cuales veremos que inciden, a su vez, sobre la regulacion contenida en la Ley de Suelo
estatal.

Las modificaciones introducidas, refiriéndonos a las que, estimo, tienen mayor tras-
cendencia en la practica juridica en las materias de planeamiento y gestion urbanistica,
son susceptibles de agruparse en los siguientes temas.

2.1. El reparto de competencias entre la Administracion autondmica y los municipios

En contra de lo que pudiera desprenderse de la lectura de su exposicién de motivos,
la nueva LUA no se limita a introducir determinados ajustes para perfeccionar el alcance
de las competencias autonémicas y los procedimientos instaurados por la LUA de 1999,
sino que modifica sustancialmente la anterior distribucién competencial para situar a
la Administracion Autonémica en una posicién dominante y de supremacia general
sobre los municipios, en el principal «poder» administrativo del desarrollo urbanistico
y de la promocién publica inmobiliaria.
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Ello se aprecia en las siguientes figuras o institutos urbanisticos afectados por la
Ley autonomica.

2.1.1. Planes y Proyectos de Interés General de Aragon (articulos. 87 a 99).

Esta figura, cuya promocién corresponde exclusivamente a la Administracién de
la Comunidad Auténoma, organismos publicos, empresas o entidades integrantes del
sector publico de la Comunidad Auténoma (frente a la legislacién anterior que permi-
tia, en el instituto al que sustituye, su promocién por la iniciativa privada) recoge en
su contenido dos actuaciones publicas de naturaleza distinta: una, la de planificacién
u ordenacién y urbanizacion de ambitos determinados; y otra, la de edificacién. Su
finalidad, en uno y otro caso, es llevar a cabo: a) la ejecucién de grandes equipamientos,
redes o infraestructuras de servicios ptblicos o de interés general; b) la ejecucién de los
programas y politicas publicas de suelo y vivienda; ¢) la implantacion de actividades
industriales y de servicios de especial importancia; y d) la ejecuciéon de cualesquiera
actuaciones conjuntas, concertadas o convenidas por la Administraciéon de la Comuni-
dad Auténoma y los municipios para el ejercicio conjunto de sus competencias (art. 87
LUA).

Su regulacion viene a sustituir a la figura de la anterior LUA de los Proyectos Supra-
municipales, si bien se amplian sustancialmente las facultades de la Administracién
Autondémica para llevar a cabo las actuaciones de planificacién y edificacién, tanto
por lo que se refiere a las materias objeto de tales Planes (dmbito material), como a los
suelos susceptibles de ordenacién mediante los mismos (dmbito territorial), como a las
competencias en materia de licencias de edificacion (dmbito de gestion).

Asi, en el ambito material, mientras que la anterior Ley limitaba la intervencién
autonémica a actividades industriales o de servicios de especial importancia y a la edi-
ficaciéon de viviendas de proteccion oficial, la nueva la hace extensible a la ejecuciéon
de cualesquiera programas y politicas publicas de suelo y vivienda, sea ésta libre o de
proteccién oficial.

Por otra parte, en el &mbito territorial, mientras que la anterior LUA dnicamente
permitia este tipo de actuaciones sobre suelo urbanizable no delimitado y sobre suelo
no urbanizable genérico, la nueva Ley elimina la limitacién de su aplicacion al suelo no
urbanizable genérico, permitiendo a la Administracién Autonémica promover y ejecutar
sus Planes y Proyectos de Interés General sobre suelos no urbanizables, sin distincion
de categoria, asi como su aprobacién en suelo urbanizable delimitado cuando han trans-
currido los plazos maximos para su ejecucion (articulo 87,2 LUA). Frente a lo anterior,
llama la atencién que, por el contrario, adoptada la decisiéon por el Gobierno de Aragén
de llevar a cabo un Plan de Interés General sobre un ambito o ubicacién determinado,
la nueva LUA no establezca plazo alguno para su redaccién, aprobacion definitiva y
ejecucion.

La ampliacién de facultades se produce también en el &mbito de la gestion, en
materia de licencias, al disponerse que los Proyectos de Interés General podran autori-
zar la edificacion no solo para las finalidades de grandes equipamientos e infraestructu-
ras de servicios publicos, segin era tradicional, sino también cuando se trata de Planes
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o Proyectos concertados o convenidos con los municipios (articulo 88,2 LUA), en cuyo
caso los proyectos de interés general pueden autorizar la edificacién y ser directamente
ejecutables hasta lograr la total funcionalidad de la edificacién, no estando sometidos a
licencia o a cualquier otro acto de control preventivo municipal.

En esta linea de potenciaciéon de la posicion de la Administraciéon Autondmica en
materia de urbanismo, las facultades de intervencion y la situacion de privilegio de la
Administracion Autondmica, en el marco de los Planes y Proyectos de Interés General,
se ven reforzadas con dos determinaciones normativas:

* una, la que dispone que la forma de financiacién de las actuaciones que contem-
plen los Planes o Proyectos de Interés General podra ser total o parcialmente a
cargo del propio plan o proyecto o, previa alteracién del planeamiento urbanistico,
de otros &mbitos de gestién urbanistica ajenos al mismo (articulo 95,4-c LUA).

* y otra, la facultad de la Administracion Autonémica de posponer cualesquiera
cesiones de terrenos al Ayuntamiento al hecho de que éste haya recibido las
obras de urbanizacién y, como complemento de esta facultad, la prohibicién al
Ayuntamiento de disponer de la cesién del aprovechamiento medio de un &mbito
determinado hasta tanto haya recibido la urbanizacién del mismo (articulo 99-c
y d LUA).

Esta prohibicion implica un privilegio «singular» para la Administraciéon Autoné-
mica, ya que no existe en los planes de gestion indirecta por particulares (por com-
pensacién o por urbanizador), a pesar de los graves problemas que los retrasos en la
recepcién de la urbanizacion originan tanto a las Juntas de Compensacién, al no poder
disolverse, como en la promocién de viviendas, cuando en el momento de su entrega la
Administracion no ha recibido la urbanizacion.

2.1.2. Sectores Concertados de Urbanizacién Prioritaria (articulos. 214 a 217 LUA)

Asi como la figura de los Planes y Proyectos de Interés General de Aragén se regula
dentro del Titulo Tercero de la nueva LUA, dedicado a instrumentos de Politica Urba-
nistica y del Suelo, el instituto de los Sectores Concertados de Urbanizacion Prioritaria
se regula dentro del Titulo Cuarto dedicado a la Gestién Urbanistica.

Su objeto es la urbanizacién «inmediata» de estos sectores para implantar activida-
des industriales o de servicios de especial importancia y grandes equipamientos colec-
tivos o para ejecutar los programas y politicas publicas de vivienda y suelo. Vemos, por
tanto, que, excepcion hecha de la actividad de ejecucion de grandes redes de infraestruc-
turas de servicios publicos, viene a coincidir con las finalidades propias de los Planes y
Proyectos de Interés General de Aragon, si bien en este caso se contempla su aplicacién
sobre suelo urbano no consolidado y sobre suelo urbanizable, lo que constituye un
encuadre 16gico al contemplarse la figura sobre el eje fundamental de la «urgencia y
ejecucion inmediata».

La promocién de estos sectores se efectiia, a iniciativa del municipio afectado, con-
juntamente por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma y el municipio, o por
ambos con la iniciativa privada.
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Asi pues, no puede promoverse de forma independiente por el municipio, estando
el Ayuntamiento ineludiblemente unido al efecto a la Comunidad Auténoma tanto para
la decisiéon de su puesta en marcha, ya que requiere la previa declaracién de interés
general por el Gobierno de Aragén, como para su promocion.

A este respecto, destaca que la declaracién del sector concertado de urbanizacién
prioritaria determina la Administracién bajo cuya dependencia se gestionara, a la que
corresponderdn cuantas competencias atribuye la Ley a los municipios para la ejecucion
del planeamiento urbanistico, tales como la aprobacién de proyectos complementarios o
modificados de urbanizacion, expedientes de expropiacion, proyectos de reparcelacion,
programas de compensacion, programas de urbanizacién o cualesquiera instrumentos
de gestion precisos.

Este tipo de Sectores, cuando van dirigidos a la ejecuciéon de los programas y poli-
ticas de vivienda y suelo o, en todo caso, cuando autorizan la promocion de vivienda
en su ambito s6lo pueden aprobarse en municipios que tienen la obligacion de reser-
var terrenos para la construccién de vivienda protegida conforme a la normativa de
vivienda (Ley 24/2003, de 26 de diciembre). Estos municipios, conforme a lo estable-
cido en la Ley 24/2003, de 26 de diciembre, son: a) Huesca, Teruel y Zaragoza (40% de
vivienda protegida en suelo urbanizable y 30% en suelo urbano no consolidado); b)
Municipios de mas de 3.000 habitantes (30% en suelo urbanizable y en suelo urbano
no consolidado); y ¢) Municipios de relevancia territorial determinados por Orden del
Consejero competente en materia de vivienda (30%, pudiendo reducirse hasta un por-
centaje no inferior al 10% cuando se trate de municipios no colindantes con capitales
de provincia).

Cuando estos sectores se delimitan y ordenan mediante modificacién del plan
general vigente, deben reservar para la construccion de vivienda protegida, al menos,
el doble de los terrenos que hubiesen resultado ordinariamente exigibles en el municipio
de que se trate. Exigencia ésta que, dado su alcance, parece ir dirigida a «forzar» la revi-
sion de los Planes Generales en las capitales de provincia y municipios importantes.

Son notas caracteristicas de la regulacion de estos sectores, ademas de las indicadas,
las siguientes:

¢ Comunicacién a los propietarios con la advertencia de expropiacién y de la apli-
cabilidad de la via de apremio.

¢ Inscripcién de nota de afeccion en las fincas en el Registro de la Propiedad.

* Declaracion de urgencia y prioridad de los procedimientos administrativos
precisos.

* Aplicacién de cualquiera de los sistemas de gestion directa o indirecta a efectos
de su ejecucion.

* Declaracién de urgencia de la expropiacion cuando se aplique éste sistema.

* Preparacion del expediente de tasaciéon conjunta para su aplicacion a efectos
expropiatorios en los casos de incumplimiento de las obligaciones de urbani-
zacion o edificacién, asi como en los supuestos de renuncia a participar en la
actuacion cuando se aplica un sistema de gestion no expropiatorio.

298



MODIFICACIONES OPERADAS EN EL ORDENAMIENTO URBANISTICO POR LA LEY 3/2009, DE 17 DE JUNIO...

* Redaccién del planeamiento necesario y del proyecto de urbanizacién, y apro-
bacién inicial del planeamiento en el plazo de 6 meses desde la publicacién del
acuerdo de declaracion del sector.

¢ Ejecucion de la urbanizacion en el plazo que establezca el planeamiento.

¢ Iniciacién de la edificacién dentro del plazo de dos afios desde la finalizacion de
las obras de urbanizacion.

2.1.3. Intervencion de la Administracion Autondmica en los procedimientos de aprobacion del
planeamiento

Tradicionalmente, el criterio de control por parte de la Administraciéon Autonémica
del planeamiento municipal se centraba, juridicamente, en aquellas materias considera-
das como de alcance supralocal, en base a una doctrina que a lo largo de muchos afios
habia venido construyendo el Tribunal Supremo.

La Administracion Autonémica estaba facultada para oponerse a la aprobacion de
aquellas determinaciones del planeamiento local que tenian una incidencia sobre un
ambito superior al municipal, asi como en caso de incumplimiento sustantivo o proce-
dimental del ordenamiento juridico, pero no a aquellas determinaciones que, sustancial-
mente, solo incidian en el municipio objeto del plan sometido a informe o aprobacién
autonomica.

Frente a ello, la nueva LUA viene a ampliar las facultades del control autonémico
del planeamiento a través de la regulacién de los motivos calificables de alcance supra-
local que legitiman la denegacion de la aprobacién definitiva de planes generales
y el informe contrario a la aprobacién definitiva de planes parciales, mediante la
incorporacion de conceptos juridicos indeterminados que dan lugar a que las determi-
naciones relevantes de la ordenacién dependan de los criterios de la Administracién
Autonémica y no de la Administraciéon Municipal. Por ejemplo, son motivos de alcance
supralocal el modelo de evolucién urbana y ocupacién del territorio, o la coherencia del
modelo de evolucién urbana y ocupacion del territorio con las politicas de vivienda,
medio ambiente, patrimonio cultural, sanitaria o educativa de la Comunidad Auténoma
(articulo 49 y 57,3 LUA).

Por otra parte, el informe de la Administracién autonémica en el planeamiento de
desarrollo, ademas de ampliarse a los aspectos indicados, pasa a tener cardcter vincu-
lante respecto de planes parciales que ordenen suelo urbanizable delimitado cuando se
trata de municipios de menos de 8.000 habitantes y en todos los municipios, excepto en
las capitales de provincia, respecto de planes parciales que delimiten y ordenen suelo
urbanizable no delimitado (articulo 57,4 LUA).

2.1.4. Intervencion de la Administracion Autonémica en los procedimientos de gestion.

La nueva LUA amplia la intervencién y control de la Administraciéon Autonémica a
la gestién del planeamiento urbanistico municipal, materia que tradicionalmente estaba
en manos exclusivas de los Ayuntamientos.
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Una de las férmulas empleadas al efecto ha sido la creacién de nuevos registros
autondmicos y otra la exigencia de aprobacién o informe preceptivo de 6rganos auto-
némicos para la adopcién de determinados acuerdos municipales.

Asi, se crea el Registro de Entidades Colaboradoras y de Programas, ampliando el
anterior Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras.

La nueva LUA modifica las técnicas de gestion indirecta por compensacion y
por urbanizador, introduciendo la figura de los programas de compensacién y de
urbanizacion.

Esta figura del «programa», en el caso de la aplicacion de la gestién indirecta por
compensacion, debe ser aprobada previamente a la constitucién de la Junta de Compen-
sacion (art. 158,2 LUA) y debe incluir la acreditacién de la titularidad e identificacion
grafica y registral de los terrenos, la propuesta de Estatutos y Bases, un anteproyecto
de urbanizacién y la garantia de la correcta ejecuciéon de la urbanizacién por importe
minimo del diez por ciento de las cargas de urbanizacion. Constituida la Junta, la misma
viene obliga a suscribir los compromisos del programa mediante la formalizacién del
correspondiente contrato con la Administracién actuante (ar. 161,3 LUA).

En la gestién indirecta por urbanizador, el programa de urbanizacién contiene una
alternativa técnica y una proposiciéon econémica, y es adjudicado en el procedimiento
de tramitacion en competencia. El urbanizador adjudicatario, al igual que en el caso
anterior, viene obligado a suscribir los compromisos del programa en el correspondiente
contrato a formalizar con la administracién actuante (arts. 168 y 188,2).

Pues bien, como medio para facilitar a la Administraciéon Autonémica el control de
la ejecucion del planeamiento municipal, la Ley establece este nuevo Registro y prohibe
la publicacién de la aprobacién definitiva de los programas de compensacion y urbani-
zacién sin su previa presentacion en el Registro (disposicién adicional décima).

Por otra parte, la Ley exige informe favorable de la Direccién General competente en
materia de urbanismo tanto para aprobar programas en la gestion indirecta por com-
pensacién o por urbanizador con plazos de ejecucién mas amplios que los estableci-
dos en la LUA (1 para su inicio y 5 para su conclusién), como para aprobar prérrogas
de éstos (articulos 159,1-c y 168,3 LUA). Y, en algunos supuestos, dispone el cambio
automatico de sistema de gestiéon cuando transcurran los plazos del programa, elimi-
nando las tradicionales competencias municipales al respecto. Asi, el incumplimiento
del plazo de un ano desde la aprobacion del planeamiento para presentar el programa
de compensacion determina la sustitucién de la compensacion por la gestion indirecta
por urbanizador (articulo 159,4).

El Registro de Programas de Compensacién y Urbanizacién, unido a las disposicio-
nes anteriores, va a permitir a la Administraciéon Autonémica controlar y decidir sobre
los plazos de urbanizacién y edificacion y, a partir de ello, intervenir en el cambio de
sistema de gestion e incluso en la promocién directa de la urbanizaciéon mediante la
figura de los Planes y Proyectos de Interés General en base a lo dispuesto en el articulo
87,2 de la LUA.

Al igual que en los sistemas de gestion indirecta, la intervenciéon autonémica en
materia de gestion también se produce en la gestion directa por expropiacién. Asi,
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cuando se aplica el procedimiento de tasacién conjunta, la competencia para su aproba-
cién corresponde al Consejo Provincial de Urbanismo (articulo 208,8 LUA).

La técnica de control mediante la figura de los registros, se aplica también respecto a
los Convenios Urbanisticos, creAndose en la Comunidad Auténoma el Registro Publico
de Convenios Urbanisticos, en el que se inscribiran todos los convenios urbanisticos
definitivamente aprobados (art. 109 LUA).

La competencia para la aprobacién de los Convenios corresponde al Pleno en el
caso de Convenios de Planeamiento y al Alcalde en el caso de Convenios de Gestién,
pero en el supuesto de los Convenios de Planeamiento se requiere informe del 6rgano
competente en materia de urbanismo por plazo de un mes (art. 107 LUA).

Por ultimo, la técnica de control de los municipios en materia de gestiéon urbanistica
por medio de registros autonémicos se completa con la creacién del Registro aragonés
de patrimonios publicos de suelo, en el que se inscribirdn los Inventarios de bienes
autondmicos y municipales adscritos a sus respectivos patrimonios publicos de suelo.
(disposicién adicional novena LUA).

2.1.5. Cesion gratuita de suelo a la Administracion Autonémica

En esta materia la nueva LUA dispone que los planes parciales deben incorporar,
en aquellos municipios obligados a realizar reservas para vivienda protegida, ademas
de las tradicionales dotaciones de viarios, espacios libres, zonas verdes, equipamien-
tos docentes, deportivos y sociales, una dotaciéon local complementaria de dos metros
cuadrados de suelo por habitante en las capitales de provincia y un metro cuadrado y
medio en los restantes municipios que sea exigible, para cumplir el sistema autonémico
de vivienda social en alquiler; reserva especifica de suelo que debe ser objeto de cesién
gratuita a la Administraciéon autonémica (articulos 54-3; 65-3 y 24-d LUA).

Esta cesion, a la que nos referiremos de nuevo al hacer referencia a las obligaciones de
los propietarios en las actuaciones de transformacion urbanistica, puede superar en cuan-
tia a la cesion del aprovechamiento medio a realizar al Ayuntamiento y viene a potenciar
la intervencién de la Administracién Autondmica en la promocién publica de viviendas.

2.1.6. Otras intervenciones de la Administracion Autonémica

Esta «nueva posicién» de control de la Administracién Autonémica sobre la Municipal
se plasma, también, en la Delimitaciéon de Areas de Inspeccion Periédica sobre Estado de
Conservacion de Edificaciones, para lo cual se exige informe de los servicios provinciales
del Departamento competente en materia de urbanismo (articulo 257 LUA).

La nueva distribuciéon competencial se aprecia, igualmente, en la regulaciéon del
suelo no urbanizable genérico, en el que se exige autorizacién especial, mediante
informe vinculante de la Administracién Autonémica, para determinados usos que en
la LUA anterior eran susceptibles de autorizacién directamente mediante licencia muni-
cipal. Asi ocurre, por ejemplo, con las construcciones destinadas a los recursos naturales
o relacionadas con la proteccién del medio ambiente (articulos 30 y 31 LUA).
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Por ultimo, es de sefalar que se refuerzan las competencias autonémicas en mate-
ria de disciplina urbanistica, introduciendo, entre otros aspectos, la facultad de la
Administracién autonémica de acordar la medida provisional de paralizacién de obras
carentes de licencia u orden de ejecucion, detectadas por sus servicios de inspeccién
urbanistica.

2.2. Estatuto de la promocion de actuaciones de transformacion urbanistica. Deberes de
entrega de suelo y costes de urbanizacion

2.2.1. Marco de la legislacion estatal

Como exponiamos al resefiar algunos de los condicionantes de la LUA procedentes
de la legislacion estatal, la Ley de Suelo, actual Texto Refundido aprobado por R.D.
Legislativo 2/2008, de 20 de junio, viene a incrementar las obligaciones de los propie-
tarios en los procesos de transformacion urbanistica, tanto por lo que se refiere a las
entregas gratuitas de suelo como en cuanto a las cargas de urbanizacion.

Por lo que se refiere a las entregas de suelo, la legislacién estatal, continuando el
modelo iniciado con la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de
mayo de 1956 y modificado en las reformas de 1975, 1990 y 1998, dispone la entrega
gratuita de los terrenos destinados a dotaciones locales, a sistemas generales y al empla-
zamiento del porcentaje de aprovechamiento lucrativo correspondiente a la Adminis-
tracion (con cardcter general no inferior al 5% ni superior al 15%, y susceptible de reducirse
y de incrementarse por la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica hasta alcanzar un
mdximo del 20% en el caso de incremento (art. 16 TRLS)). Esta entrega gratuita de terrenos
se aplica también, como novedad respecto de la legislacion estatal precedente, al suelo
urbanizado cuando se trata de «actuaciones de dotacién», aplicindose en este caso el
porcentaje de aprovechamiento lucrativo correspondiente a la Administracién al incre-
mento de la edificabilidad media ponderada atribuida a los terrenos incluidos en la
actuacion (articulo 16 TRLS).

En cuanto a las cargas de urbanizacién la legislacién estatal sigue, igualmente, el
modelo precedente iniciado con la Ley del Suelo de1956, incrementando las mismas
con la obligacion de costear las infraestructuras de conexion con las redes generales de
servicios y las de ampliacion y refuerzo de las existentes fuera de la actuacién que ésta
demande por su dimensién y caracteristicas especificas, incluyendo las de potabiliza-
cién, suministro y depuracion de aguas (antes conexion con sistemas generales y amplia-
cién o refuerzo de los mismos) y, si la legislacion autonémica lo dispone, también las
infraestructuras de transporte publico que se requieran para una movilidad sostenible
(¢redes de tranvia y metro?) (articulo 16 TRLS).

2.2.2. Regulacion autonomica

Consideraciones generales

La nueva LUA contempla esta materia, basicamente, en el articulo 24 bajo el titulo
de Estatuto de la promocién en suelo urbano y urbanizable delimitado y la desarrolla
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en los Capitulos I (Disposiciones Generales) y III (Actuaciones Integradas) del Titulo
Cuarto dedicado a la Gestiéon Urbanistica.

El articulo 24 de la LUA contempla ambos aspectos —entrega gratuita de terrenos
y cargas de urbanizacién— como parte de las obligaciones de los promotores de actua-
ciones de urbanizacidn, si bien uno y otro aspecto devienen en obligaciones legales de
los propietarios de suelo, 16gicamente, al disponer el articulo 35,3 LUA que el propie-
tario que ejerza su derecho a participar en la ejecucion de actuaciones integradas «tiene
el deber de asumir como carga real la participacion en los deberes legales de la promocion de la
actuacion ...».

Los costes de urbanizacion en las actuaciones de transformacion urbanistica

Por lo que se refiere a los costes de urbanizacién a asumir por los propietarios, se
aprecia en la LUA la referencia a conceptos que suponen, o al menos posibilitan, la exi-
gencia de obligaciones que exceden de las establecidas en la regulacién estatal (TRLS)
para las actuaciones de transformacion urbanistica, con la consiguiente inseguridad
juridica.

Como exponiamos mds arriba, la Ley de Suelo establece la obligacion de costear
las obras de urbanizacién de la actuacién correspondiente, asi como las infraestructuras
de conexion con las redes generales de servicios y las de ampliacién y refuerzo de las
existentes fuera de la actuacion que ésta demande por su dimensién y caracteristicas
especificas, incluyendo las de potabilizacion, suministro y depuracién de aguas y, si la
legislacion autonémica lo dispone, también las infraestructuras de transporte publico
que se requieran para una movilidad sostenible (;redes de tranvia y metro?) (articulo
16 TRLS).

Frente a ello, en la regulacién autonémica nos encontramos con los siguientes con-
ceptos inexistentes en la Ley estatal:

¢ En el articulo 24-c) se resefia expresamente la obligaciéon de costear «todas las
obras de urbanizacién previstas en la actuacion correspondiente, incluidas las corres-
pondientes a ... los sistemas generales», ademas de la cita a la conexién con los
sistemas generales exteriores y a la ampliaciéon o refuerzo de los mismos. Ello
permite asignar en el planeamiento a una actuacién determinada la carga de
urbanizar un sistema general que no venga demandado por la misma.

* En el articulo 146,3 de la LUA, bajo el titulo de costes de urbanizacién que han
de sufragar los propietarios en las actuaciones de transformacién urbanistica,
junto a la referencia a las obras de vialidad ....arbolado, jardineria, mobiliario
urbano se citan expresamente las «demds dotaciones locales que estén previstas
en los planes, programas y proyectos», término susceptible de comprender no sélo
obras de urbanizaciéon en sentido estricto, sino también obras de edificacion.

e Elarticulo 161,4, al referirse a la aprobacion de los programas de compensacion,
dispone que «podrd condicionarse a la efectiva ejecucion de actuaciones previa o
simultdneamente programadas, a riesgo y ventura de la junta de compensacion».
Y lo mismo se dispone para el programa de urbanizador en el articulo 188,4
LUA.
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* Yenelarticulo 169, al establecer las finalidades de los programas de urbanizacién,
después de resefiar como objetivo funcional basico el «suplementar las infraestruc-
turas y equipamientos existentes en lo necesario para no disminuir sus niveles de calidad
o capacidad de servicio existentes o deseables», afade a continuacién como otro objetivo
basico «urbanizar completamente la unidad o unidades de ejecucion que constituyan su
objeto y realizar las obras piiblicas complementarias que se precisen para cumplir
lo dispuesto en las letras anteriores ...», concepto indeterminado que permite,
de forma patente, incluir obras de urbanizacién y de edificacién que excedan del
deber de urbanizar contemplado en el articulo 16,1-c) del TRLS.

* Y en el articulo 171, al regular la alternativa técnica del programa de urbani-
zacion, al hablar del anteproyecto de urbanizacién hace constar que podrd ésta
contener también anteproyecto de obras determinadas de edificacion».

¢ Enla misma linea, el articulo 191,4 dispone que «cuando proceda la cesién obligato-
ria y gratuita a favor de la Administracion conforme a esta ley deberd cederse el inmueble
en su conjunto». Ello implica no solo la entrega del suelo prescrita en el articulo
16 del TRLS, sino también la de las edificaciones existentes sobre el mismo.

Entregas gratuitas de suelo urbanizado

Por lo que se refiere a las entregas gratuitas de suelo urbanizado a la Administra-
cién en la nueva LUA, las cuestiones a destacar, por su novedad y por el posible exceso
respecto de la legislacion estatal, son las relativas a la dotacién publica para el sistema
autonémico de vivienda social en alquiler y a la cuantificacién del aprovechamiento
lucrativo de la Administracién en las actuaciones de dotacién, y, por otra parte, la con-
cerniente al calculo del aprovechamiento medio.

La dotacién local de suelo para el sistema autonémico de vivienda social en
alquiler

Como exponiamos al referirnos a las modificaciones legales en materia de com-
petencias de la Administracion Autonémica, los Planes Parciales deben incorporar, en
municipios obligados a realizar reservas para vivienda protegida —ademds de las tradi-
cionales dotaciones de viarios, espacios libres, zonas verdes, equipamientos docentes, deportivos
y sociales—, una dotacion local complementaria de dos metros cuadrados de suelo por
habitante (30 m? de edificabilidad residencial = 1 habitante) en las capitales de provin-
cia y un metro cuadrado y medio en los restantes municipios que sea exigible (muni-
cipios de mas de 3.000 habitantes, limitrofes a capitales de provincia y de relevancia
territorial) para cumplir el sistema autonémico de vivienda social en alquiler; que debe
ser objeto de cesion gratuita a la Administracion autonémica y que no computa en el
célculo del aprovechamiento medio (articulos 24-d, 54-3 y 65-3 LUA).

La edificabilidad correspondiente a estos suelos destinados a vivienda, como dis-
pone el articulo 54,3 serd coherente con la del entorno en que se ubique, lo que nos lleva
ha interpretar, para poder realizar un estudio sobre su cuantia, nimero de viviendas
y porcentajes que representa en su aplicacién a planes parciales y planes especiales de
reforma interior, que tal coherencia de la edificabilidad con la del entorno significa ana-
logos parametros de superficie media de manzana, edificabilidad media por manzana
y superficie media construida por vivienda que los del resto de terrenos inmediatos
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destinados en dichos planes al uso de vivienda. En definitiva, analogos parametros que
los correspondientes a la zonificacion residencial de su entorno.

Con este criterio hemos analizado 3 planes parciales recientemente aprobados, dos en
Zaragoza y uno en Teruel. Se trata de un ejercicio tedrico puesto que, por las fechas de su
tramitacion, en ninguno de los casos existe tal dotacion, pero es de interés practico para
saber como afectard su aplicacién a los nuevos planeamientos y a las cargas de urbaniza-
cion. El resultado de la cuantificacién en cada uno de los casos ha sido el siguiente:

1. PLAN PARCIAL SECTOR 88/1 DEL PLAN GENERAL DE ORDENACION
URBANA DE ZARAGOZA (Ver plano de ordenacién adjunto).

A) Datos reales del mismo:

a) Superficie: sector 680.400 m? + sistemas generales 277.603 = 958.003 m?
b) Edificabilidad residencial: 410.281 m?
¢) Numero de viviendas: propietarios 3.077 + cesién Ayto. 1.026 = 4.103 vivs.
d) Densidad de Sector (sin incluir sistemas generales): 60,30 vivs./ha.
e) Edificabilidad media por vivienda: 100 m?/viv.
f) Numero de manzanas: 19 manzanas
g) Edificab. resid. media por manzana: 410.281 m?/19 manzanas = 21.594 m?/t
h) Superficie media de manzana: 4.507 m?
i) Altura media de manzana: B+7+ atico

B) Datos resultantes para la dotacién autonémica de vivienda social en alquiler:

a) Superficie de suelo segin LUA.: 410.281/30 x 2 = 27.352 m?
b) N° manzanas: 27.352 m?/4.507 m? = 6 manzanas
c) Edificabilidad vivienda social en alquiler: 6 x 21.594 m?/t = 129.564 m?/t
d) N° viviendas: 129.564 m?/100 = 1.296 vivs.

C) Conclusiones:

* En un caso como el presente, de 60 viviendas hectarea, no seria posible destinar
a la dotacion social de vivienda en alquiler los 27.352 metros cuadrados de suelo
exigidos por la LUA, salvo que se incrementara la altura y edificabilidad de las
manzanas residenciales.

* Sise incrementara la altura y edificabilidad de las manzanas residenciales, para
destinar a la dotacién 6 de las 19 manzanas proyectadas, ello representaria un
31% maés en tales pardmetros que supondria, por el principio de coherencia, ana-
logo incremento en la edificabilidad y niimero de viviendas de la dotacién social
en alquiler, pasando de 1.296 viviendas a 1.698 viviendas, y ello manteniendo la
superficie media de la vivienda social de alquiler en 100 m?/t.

e Prescindiendo de los incrementos anteriores, dadas las caracteristicas del Sector,
y manteniendo el miso pardmetro de 100 m2 construidos por vivienda corres-
pondiente a las vivienda libres y a las viviendas protegidas previstas en el Plan
Parcial, el nimero total de viviendas de la dotacion seria de 1.296.
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¢ La suma de las viviendas de la dotacion para alquiler y de las 1.026 viviendas
protegidas objeto de cesion gratuita al Ayuntamiento asciende a un minimo de
2.322 viviendas.

* Ello significa que el suelo de 3.077 viviendas de propiedad privada, de las que
2.462 viviendas son libres y 615 viviendas son de proteccién oficial, deberia
soportar las cargas de valor del suelo y urbanizacién correspondientes a los
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servicios y dotaciones de las parcelas para un minimo de 2.322 viviendas que
deberian ser cedidas obligatoria y gratuitamente al Ayuntamiento y a la Admi-
nistracion Autondémica.

¢ El suelo que recibiria la Administraciéon Autonémica gratuitamente por la dota-
cién soportaria un niimero de viviendas superior al que recibe el Ayuntamiento
por la cesion del 10% del aprovechamiento medio.

2. PLAN PARCIAL SECTOR 38/3 DEL PLAN GENERAL DE ORDENACION
URBANA DE ZARAGOZA (ver plano de ordenacién adjunto).

A) Datos reales del mismo:

a) Superficie: sector 107.953 m? + sistemas generales 48.579 m? = 156.532 m?
b) Edificabilidad residencial: 53.222 m?/t
e) Numero de viviendas: propietarios 411 + cesién Ayto. 121 = 532 vivs.
f) Densidad de Sector (por menor % de sistemas generales): 49 vivs./ha.
e) Edificabilidad media por vivienda: 100 m?/viv.
j) Ntimero de manzanas: 7 manzanas
k) Edificab. resid. media por manzana: 53.222 m?/7 manzanas = 7.603 m?/t
1) Superficie media de manzana: 3.313 m?
m) Altura media de manzana: B+7

B) Datos resultantes para la dotacidon autonémica de vivienda social en alquiler:

a) Superficie de suelo segin LUA.: 53.222/30 x 2 = 3.548 m?
b) N° manzanas: 3.548 m?/3.313 m? = 1,07 manzanas
c) Edificabilidad vivienda social en alquiler: 1,07 x 7.603 m2/t = 8.142 m?/t
d) N° viviendas: 15,23% 8.142 m?/100 = 81 vivs.

C) Conclusiones:

* En un caso como el presente, de 49 viviendas hectarea, no seria posible destinar
a la dotacion social de vivienda en alquiler los 3.548 metros cuadrados de suelo
exigidos por la LUA, salvo que se incrementara la altura y edificabilidad de las
manzanas residenciales.

¢ Sise incrementara la altura y edificabilidad de las manzanas residenciales, para
destinar a la dotacién 1 de las 7 manzanas proyectadas, ello representaria un 14%
mas en tales pardmetros que supondria, por el principio de coherencia, analogo
incremento en la edificabilidad y niimero de viviendas de la dotacién social en
alquiler, pasando de 81 viviendas a 92 viviendas.

e Prescindiendo de los incrementos anteriores, dadas las caracteristicas del Sector,
y manteniendo el miso pardmetro de 100 m? construidos por vivienda corres-
pondiente a las viviendas libres y a las viviendas protegidas previstas en el Plan
Parcial, el nimero total de viviendas de la dotacion seria como minimo de 81.

¢ La suma de las viviendas de la dotacién para alquiler y de las 121 viviendas
protegidas objeto de cesién gratuita al Ayuntamiento asciende a 202 viviendas.
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¢ Ello significa que el suelo de 411 viviendas de propiedad privada, de las que 375
viviendas son libres y 36 viviendas son de proteccion oficial, deberia soportar
las cargas de valor del suelo y urbanizacion correspondientes a los servicios
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y dotaciones de las parcelas para un minimo de 202 viviendas que deberian
ser cedidas obligatoria y gratuitamente al Ayuntamiento y a la Administracién
Autonoémica.

* El suelo que recibiria la Administracién Autonémica gratuitamente en este caso
soportaria un nimero de viviendas inferior al que recibe el Ayuntamiento por
la cesioén del 10% del aprovechamiento medio.

2. PLAN PARCIAL SECTOR 1 «RESIDENCIAL SUR» DEL PLAN GENERAL DE
ORDENACION URBANA DE TERUEL (ver plano de ordenacién adjunto).

A) Datos reales del mismo:

a) Superficie: sector 211.868 m? + sistemas generales 1.012 m? = 212.940 m?
b) Edificabilidad residencial: 97.624,79 m?/t
¢) Numero de viviendas: propietarios 722 + 125 cesién10% Ayto. — = 847 vivs.
d) Densidad de Sector: 40 vivs./ha.
e) Edificabilidad media por vivienda de proteccién: 110 m?/viv.
g) Niumero de manzanas: zona A 6 + zona B 4 + zona U 3 = 13 manzanas
h) Edific. resid. media por manzana: zona A =12.016 m2/

zona B =3.941 m2/t

zona C = 3.254 m?/t

i) Superficie media de manzana: zona A =4.611 m?
zona B = 2.136 m?

zona C = 3.796 m?

B) Datos resultantes para la dotacién autonémica de vivienda social en alquiler:
a) Superficie de suelo segiin LUA: zona A = 72.097,34 / 30 x 2 = 4.806,49 m?

zona B = 15.763,80 / 30 x 2 = 1.050,92 m?
zona C =9.763,65 / 30 x 2 = 650,91 m?

Total 6.508,32 m?
b) N° manzanas: zona A 1,04 + zona B 0,49 + zona C 0,23 = 1,76
¢) Edific. viv. Soc. Alquiler: 1,04x 12.016 + 0,49x 3.941 + 0,23 x 3.254 = 15.176 m?/t
d) N° viviendas: 16,29% 15.176,15 m?/110 = 138 vivs.

C) Conclusiones:

* Enun caso como el presente, de 40 viviendas hectédrea, no seria posible destinar a
la dotacion social de vivienda en alquiler los 6.508,32 metros cuadrados de suelo
exigidos por la LUA, salvo que se incrementara la altura y edificabilidad de las
manzanas residenciales.

* Sise incrementara la altura y edificabilidad de las manzanas residenciales, para
destinar a la dotacién la superficie correspondiente a 1,7 manzanas de las 13
manzanas proyectadas, ello representaria un 13,54% mas en tales parametros
que supondria, por el principio de coherencia, andlogo incremento en la edifica-
bilidad y ndmero de viviendas de la dotacién social en alquiler, pasando de 138
viviendas a 157 viviendas.
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¢ Prescindiendo de los incrementos anteriores, dadas las caracteristicas del Sector, y
manteniendo el mismo parametro de 110 m? construidos por vivienda protegida pre-
vista en el Plan Parcial, el niimero total de viviendas de la dotacion seria de 138.

* La suma de las viviendas de la dotacién para alquiler y de las 125 viviendas
protegidas objeto de cesion gratuita al Ayuntamiento asciende a un minimo de
263 viviendas.

¢ Ello significa que el suelo de 712 viviendas de propiedad privada, de las que 560
viviendas son libres y 162 viviendas son de proteccion oficial, deberian sopor-
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tar las cargas de valor de suelo y urbanizaciéon correspondientes a los servicios
y dotaciones que originan las parcelas para un minimo de 263 viviendas que
deben ser cedidas obligatoria y gratuitamente al Ayuntamiento y a la Adminis-
tracion Autondémica.

¢ El suelo que recibirfa la Administracién Autonémica gratuitamente soportaria
un numero de viviendas superior al que ha recibido el Ayuntamiento por la
cesion del 10% del aprovechamiento medio.

Las preguntas que nos hacemos son si esta «dotacién publica» destinada a vivienda
social en alquiler, que debe entregarse gratuitamente y urbanizada con cargo a las vivien-
das del aprovechamiento susceptible de apropiacién por los propietarios, supone o no
un incremento de los deberes de la promocién establecidos por la legislacion estatal en
el ejercicio de su competencia constitucional para regular las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149,1 CE) y hasta qué punto la carga fiscal encubierta que repre-
senta, sobre las viviendas susceptibles de patrimonializacién por los propietarios, el
conjunto de todas las entregas gratuitas de suelo urbanizado a las Administraciones
municipal y autonémica cumple con los requisitos de un sistema tributario justo pres-
crito en el articulo 31 de la Constitucién Espanola.

Las entregas de suelo en las actuaciones de dotacion

Las actuaciones de dotacion son aquellas que tienen por objeto incrementar las
dotaciones publicas de un ambito de suelo urbanizado para reajustar su proporcion con
la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacién
urbanistica a una o mas parcelas del &mbito.

En estas actuaciones, segtn el legislador estatal, el porcentaje de la edificabilidad
media ponderada que corresponde a la Administracion, a situar en suelo objeto de
cesion obligatoria y gratuita, con destino al patrimonio publico de suelo, o sustituirse
econdmicamente, debe entenderse referido al incremento de la edificabilidad media
ponderada atribuida a los terrenos (articulos 14-b y 16 del TRLS).

Este incremento de edificabilidad de un suelo ya urbanizado venia interpretan-
dose por la doctrina que se computaba respecto de la edificabilidad determinada por el
planeamiento precedente, dando lugar a las mismas obligaciones en cuanto a entrega
gratuita de terrenos que los suelos urbanizables —suelo para dotaciones mds suelo de apro-
vechamiento lucrativo en un porcentaje entre un 5y un 15% del aprovechamiento homogeneizado
a determinar por el legislador autonémico— respecto de tal incremento.

Frente a ello, la LUA dispone que el incremento de edificabilidad se computa
respecto de los terrenos de suelo urbano en los que el planeamiento incremente el
aprovechamiento preexistente (articulo 13,3 LUA), considerando como tal al materia-
lizado licitamente en una parcela concreta y, caso de ausencia de edificabilidad, com-
putado sobre la media de la edificabilidad del uso mayoritario correspondiente a la
zona en que se integre la parcela (articulo 131,5 LUA). La cesién de aprovechamiento
lucrativo se cuantifica en el 10% del incremento de aprovechamiento objetivo atribuido
ala parcela (articulo 134,4 LUA), determinacion que, en una interpretacion literal, unida
a lo dispuesto sobre el computo de edificabilidad en el articulo 131,5, da lugar a que
sean mayores las cargas de una parcela con edificacion preexistente inferior a la media,
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que las de una parcela carente de edificacién. Esta contradiccién aparente estimamos se
resolvera, l6gicamente, via reglamento.

El calculo del aprovechamiento medio

La LUA rompe con el criterio de las legislaciones autonémica y estatales preceden-
tes en cuanto al calculo de aprovechamiento medio en el suelo urbanizable delimitado
al disponer que el mismo puede calcularse para todo su d&mbito o, alternativamente, por
ambitos de sectores dotados de un mismo uso caracteristico residencial unifamiliar o
plurifamiliar, industrial o terciario (articulo 135 LUA).

La aplicacion de esta alternativa, dado que el aprovechamiento correspondiente al
propietario se limita en la misma al 90% del aprovechamiento medio del sector (articulo
136 LUA), conduce, matematicamente, a un incremento de la cesién de los sectores
dotados de usos homogéneos de menor valor de mercado y, consecuentemente, al esta-
blecimiento en el Plan General, por principio equidistributivo, de aprovechamientos
lucrativos superiores al 10% a favor de la Administracién, al amparo de lo dispuesto en
el articulo 135,2 de la LUA, para los sectores de usos homogéneos de mayor valor.

En consecuencia, de calcularse el aprovechamiento medio por sectores dotados de un
mismo uso caracteristico, no obstante lo dispuesto en el articulo 135,1, el aprovechamiento
subjetivo correspondiente a los propietarios no alcanzard en ningtin caso el resultante de
aplicar a la superficie aportada el 90% del aprovechamiento medio de todo el suelo urbani-
zable, ya que el porcentaje de aprovechamiento correspondiente al municipio, cualquiera
que sea la técnica aplicada, no puede reducirse en ningtin caso (articulo 135,3 LUA).

Lo mismo puede ocurrir en el suelo urbano no consolidado cuando el aprovecha-
miento medio se calcula no sobre la totalidad del sector sino sobre unidades de ejecucion
de usos homogéneos de distinto valor (articulo 134 LUA).

Vemos, por tanto, como conclusién, que la LUA, unas veces mediante determinaciones
expresas y otras mediante conceptos juridicos indeterminados, establece una regulaciéon
que permite, al menos en su tenor literal, un incremento de los deberes de los propietarios
en las actuaciones de transformacién urbanistica respecto de lo dispuesto en el TRLS.

2.3. Preponderancia de la gestion indirecta por urbanizador

2.3.1. Marco de la legislacion estatal

La Ley de Suelo de 2007, como exponiamos al inicio, considera, conceptualmente, al
ocuparse del estatuto de derechos y deberes de los sujetos afectados, que el régimen de ini-
ciativa privada para la actividad urbanistica es una actividad econémica de interés general
que afecta tanto al derecho de propiedad como a la libertad de empresa y que la urbaniza-
cién es un servicio publico que excede de los limites propios del derecho de propiedad.

Por ello declara que, cuando la ejecucion de la urbanizacion en lugar de afrontarse
directamente por la Administraciéon se confia a la iniciativa privada, la misma ha de
poder ser abierta a la competencia de terceros, sin perjuicio de que el legislador auto-
némico, en cuanto legislador urbanistico, opte por seguir reservando a la propiedad la
iniciativa de la urbanizacién en determinados casos.
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Consecuentemente con esta concepcion, el articulo 6 del TRLS dispone, como hemos
expuesto con anterioridad, que la legislacién sobre ordenacion territorial y urbanistica
regulara el derecho de iniciativa de los particulares, sean o no propietarios de los terre-
nos, en ejercicio de la libre empresa, para la actividad de ejecucién de la urbanizacién
cuando ésta no deba o no vaya a realizarse por la propia Administracién competente.

2.3.2. Regulacién autonémica
Consideraciones generales

A partir del precepto anterior, la nueva LUA dispone que la ejecucién de las actua-
ciones de transformacién urbanistica es siempre publica, correspondiendo a la Admi-
nistracion establecer si se afrontan directamente por la misma o por gestién indirecta,
previendo en este segundo caso dos alternativas: la gestion por compensacion y la
gestion mediante adjudicacién a urbanizador (articulo 141 LUA).

Ambas alternativas estaban ya contempladas en la LUA de 1999 bajo la denomi-
nacioén de sistema de compensacion y sistema de concesién de obra urbanizadora, si
bien este ultimo sistema, que nunca se aplic en nuestra comunidad, tenia diferencias
significativas en relacién con la actual gestion indirecta por urbanizador.

Asi, en la LUA de 1999, los propietarios de terrenos que representaran més del cin-
cuenta por ciento de la superficie afectada por la actuacion tenian derecho a subrogarse
en la posicion del urbanizador que hubiese resultado adjudicatario, mientras que en la
nueva LUA, no sélo no existe tal posibilidad, sino que la gestién indirecta por urbani-
zador se configura como preferente respecto a la gestién por compensacion, al tiempo
que se introduce en la gestién por compensacién mayor rigidez y carga de procedi-
miento, y se elimina el sistema de ejecucion forzosa, que venia a ser una continuacién del
sistema de compensacién con minoria de propietarios pero con el apoyo municipal.

La gestioén indirecta por urbanizador

La preferencia a favor de la gestién por urbanizador en la LUA se aprecia, especial-
mente, en las siguientes determinaciones legales (articulo 167 LUA):

* enprimerlugar, seaplica por defecto en todos aquellos casos en que el planeamiento,
previendo la gestion indirecta, no concreta ninguna de las dos modalidades.

* se aplica obligatoriamente cuando, habiéndose aprobado definitivamente el
planeamiento pormenorizado a ejecutar por compensacion, los propietarios no
presentan el programa de compensacion en el plazo de un afo.

* se aplica obligatoriamente cuando, habiéndose aprobado el programa de com-
pensacion, los propietarios no presentan el proyecto de reparcelacién dentro del
plazo improrrogable de un afo.

¢ ytambién se aplica obligatoriamente cuando no se inicia la obra de urbanizacién
dentro del plazo previsto en el planeamiento o de un afio desde la aprobacién
del programa.

¢ Por el contrario, la gestién indirecta por urbanizador solo puede sustituirse, en
principio, por la gestion directa y tras la declaracién de la resolucién del contrato
con el urbanizador.
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Otro aspecto a destacar en la gestion por urbanizador de la nueva LUA, es que se
remite supletoriamente al contrato de gestién de servicios ptublicos, sin que resulte
exigible la clasificacion del contratista, eludiendo asi los requisitos del contrato de obra
que es, precisamente, el tipo de contrato oneroso correspondiente a su finalidad esencial:
la ejecucién de la urbanizacién. Finalidad ésta que, por otra parte, es la que justifica
conceptualmente la figura del empresario urbanizador no propietario en la exposicién
de motivos del TRLS y de la propia LUA.

A partir de ambos aspectos (cardcter publico de las actuaciones de transformacién
urbanistica y preferencia de la figura del empresario urbanizador en la gestién indi-
recta), la gestion por urbanizador se disefia en la nueva LUA como la técnica principal
para la ejecucién del planeamiento, mereciendo un total de 35 articulos frente a 1 articulo
dedicado a la gestion por expropiacion, 1 articulo dedicado a la gestién por cooperacion
y 8 articulos dedicados a la gestién por compensacién. Algunas de sus caracteristicas
mas destacadas son las siguientes

El empresario urbanizador no se configura en la LUA como un ejecutor de obras
de urbanizacién sino como un gestor de la ejecucién del planeamiento (articulo 166
LUA).

Su seleccién se efecttia a partir de un programa de urbanizacién, instrumento urba-
nistico que organiza la ejecucion del planeamiento estableciendo los compromisos y
obligaciones del urbanizador y sus relaciones con la Administracién y con los propieta-
rios afectados (articulo 168 LUA).

Se produce en este punto un cambio conceptual esencial en relacién a la legislacién
precedente. Mientras que en las anteriores legislaciones urbanisticas los compromisos de
los «promotores-propietarios» en los planes de iniciativa privada se concretaban en los
planes a partir de la regulacion legal, en la nueva LUA tales compromisos u obligaciones
se van a concretar en el programa de urbanizacién o en el programa de compensacion y
en el contrato final a suscribir con la Administracién en un procedimiento que responde
no solo a obligaciones regladas en funcién del estatuto del propietario, sino también a una
negociacién entre Administracion y urbanizador con cargo al propietario.

El procedimiento para la adjudicacién del programa de urbanizacién parte de una
alternativa técnica previa y de unas Bases Generales y Particulares con unos criterios de
valoracién que sirven para seleccionar al urbanizador en un procedimiento abierto por
concurso con admisién de variantes (articulos 182, 183 y 184 LUA).

El programa de urbanizacién completo contiene una alternativa técnica y una pro-
posicién econémica que se presentan en dos fases sucesivas. Abierto el concurso y
publicado en la seccién provincial del BOA por plazo minimo de dos meses, cualquier
persona puede presentar alternativas técnicas, y concluido dicho plazo se pueden pre-
sentar proposiciones juridico-econémicas en plica cerrada en el plazo de un mes con-
tado desde la finalizacién del periodo de informacién publica (articulo 185), llamando
la atencién que, entre los criterios de valoracién de las bases, figure, por determinacién
legal, el ofrecimiento por el urbanizador de mayores compromisos de los correspondien-
tes legalmente, ya que éstos siempre irdn en detrimento de la minoracién de los costes
econdmicos a pagar por el propietario.
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Concluidas las actuaciones, se selecciona una alternativa técnica y se convoca el
acto de apertura de plicas de las proposiciones juridico-econdmicas relativas a la alterna-
tiva técnica seleccionada. Las actuaciones, a partir de este momento, pueden ser objeto
de consulta y alegaciéon durante los diez dias siguientes, en los cuales los competidores
pueden asociarse unificando sus proposiciones. Transcurrido este plazo, tras los pre-
ceptivos informes, se procede a adjudicar el programa de urbanizacién (articulos 186 y
187 LUA). El procedimiento se cierra con la firma de un contrato entre el urbanizador
y el Ayuntamiento, viniendo obligado a prestar garantia que no podré ser inferior al 10
por ciento de las cargas de urbanizacion (articulos 177 y 188 LUA). No obstante, bien
en la adjudicacién o bien en el contrato (la LUA no lo precisa) se le pueden exigir por
la Administracion compromisos distintos de los que el licitante ofreci6. Supuesto en el
que puede renunciar a la adjudicacién sin pérdida de la garantia provisional.

La retribucion del urbanizador puede ser en metélico o en especie, obligando la Ley
al pago en especie cuando el urbanizador asume el compromiso de promover viviendas
protegidas (articulos 177 y 179 LUA).

Ello produce indudables reticencias juridicas en la medida que implica un acto
expropiatorio o de venta forzosa con pago en obra de urbanizacién (con las consiguien-
tes cargas fiscales), mediante un procedimiento de concurso que concluye en un contrato
en el que el propietario no es parte. El indudable conflicto de intereses que ya de partida
existe entre urbanizador no propietario y propietario, se agrava a nuestro juicio con la
retribucién preceptiva en terrenos resultado de un compromiso del urbanizador al que el
propietario es ajeno. Al conflicto de partida entre ambos, que se plantea con los precios
del proyecto de urbanizacién y con la valoracién en la adjudicacién de compromisos
adicionales sobre los deberes de la promocién por parte de los licitadores en el concurso
(articulo 172 1-e), se afiade ahora el pago en especie en un proyecto de reparcelacién que
redacta el urbanizador y que puede separarse de los coeficientes de valoracion fijados
en el planeamiento.

Serd esencial ver el desarrollo reglamentario y la futura aplicaciéon de esta técnica
de gestion indirecta a la que, en principio, le auguramos una importante conflictividad
juridica si realmente los Ayuntamientos la generalizan en la aprobacién de los planea-
mientos pormenorizados.

La gestién indirecta por compensacién

La gestion por compensacion, si bien se mantiene como técnica de ejecucion juridica
y fisica de los planes por parte de los propietarios de terrenos constituidos en Junta de
Compensacion, es objeto de modificaciones importantes que la sittian en situacién de
«inferioridad» respecto a la gestion indirecta por urbanizador.

Separandose de lo dispuesto en la legislacion precedente, la aplicacion de esta téc-
nica no se inicia con el procedimiento dirigido a la constitucioén de la Junta de Compen-
sacion mediante la presentaciéon de unas Bases y Estatutos de Actuacion, sino presen-
tando ante la Administracién un programa de compensacion en el plazo maximo de
un afo desde la aprobacién de la ordenacién pormenorizada que prevea la aplicacion
de esta técnica de ejecucion, aplicdndose, caso de incumplirse dicho plazo, la gestion
indirecta por urbanizador.
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El programa de compensacion debe contener de partida los estatutos y bases de la
futura Junta, un anteproyecto de urbanizaciéon y una garantia por importe minimo del
10% de las cargas de urbanizacion, frente al 6% precedente, y s6lo puede presentarse
cumpliendo el requisito de prever el inicio de su ejecucién material dentro del primer
ano de su aprobacion y la conclusién de su urbanizacion dentro de los cinco afios desde
su inicio, salvo informe previo favorable de la Direccién General competente en materia
de urbanismo por causas excepcionales.

Los compromisos a asumir por la Junta de Compensacion deben formalizarse en
un contrato, para el que la Administracién puede requerir compromisos distintos a
los propuestos por los propietarios e incluso condicionarse a la efectiva ejecuciéon de
actuaciones previa o simultdineamente programadas, a riesgo y ventura de la Junta de
Compensacion y en los términos que se establezcan reglamentariamente, extremos que
parecen implicar una fase final de negociacion y la pretensiéon de impedir la impugna-
cién mediante la exigencia mediante la aplicacién de la férmula del contrato. Se separa
asi la nueva LUA de la regulacién precedente, como hemos indicado con anterioridad,
en la que los compromisos se establecian, de forma fundamentalmente reglada, en el
planeamiento pormenorizado de iniciativa privada y, consecuentemente, eran suscepti-
bles de impugnacién indirecta.

Aprobado el programa de compensacion, la Junta de Compensaciéon dispone del
plazo improrrogable de un afno para formular y someter a aprobacién municipal el
proyecto de reparcelacion. Transcurrido dicho plazo sin que se haya presentado queda
sustituida por la gestion indirecta por urbanizador por ministerio de la Ley y pueden
presentarse alternativas de programas de urbanizacion (articulos 158 a 165 LUA).

La regulacion de la LUA relativa a la gestion indirecta por compensacién, nos lleva a
considerar que el legislador ha pretendido colocar al «propietario-urbanizador» en una
situacion poco apetecible y de inferioridad respecto al «empresario-urbanizador», que
se manifiesta en el rigor y automatismo de los plazos, en el cambio de sistema a favor
de éste, en la ambigiiedad respecto a posibles compromisos u obligaciones a asumir y,
en definitiva, en una situacién de inseguridad juridica por la absoluta dependencia de
criterios no reglados dependientes de las administraciones municipal y autonémica.
Estas situaciones parecen ir unidas a la desconfianza sobre el papel del propietario en
el proceso de ejecucion urbanistica del planeamiento, que late a lo largo de todo el texto
de la nueva Ley Urbanistica.

2.4. El jurado aragonés de expropiacion

La LUA crea el Jurado Aragonés de Expropiaciéon como érgano de la Comunidad
Auténoma especializado en materia de expropiacién forzosa y se adscribe al Departa-
mento competente en materia de economia.

Corresponde al Jurado la competencia para la fijacién del justiprecio en las expro-
piaciones realizadas por la Comunidad Auténoma o cualquiera de las entidades locales
de Aragon., poniendo fin sus actos a la via administrativa.

El régimen de organizacién y funcionamiento del Jurado se establecera reglamen-
tariamente.
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