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Exp: Q25/1115/12 

Sr. Alcalde-Presidente 
Ayuntamiento de Bujaraloz  
Envío electrónico, destino ud. / ofic.: 
L01500592 / O00020441 

ASUNTO: Sugerencia sobre terreno edificado, incluido en unidad de 

ejecución sin desarrollo urbanístico. 

I. ANTECEDENTES 

PRIMERO.- Tuvo entrada en esta Institución escrito de queja que quedó 

registrado con el número de referencia arriba indicado. 

En dicho escrito de queja se hacía alusión a lo siguiente:  

«Transcurridos más de 25 años todo sigue igual y no he conseguido poder legalizar 

mi vivienda habitual edificada en suelo urbano de uso residencial con la 

inseguridad jurídica y de daños y perjuicios que comporta para mí y mi familia.  

(…) Consultado en el SIUA el acuerdo CPU-91/110 de la Comisión Provincial de 

Ordenación del Territorio sobre Aprobación Definitiva de la Normas Subsidiarias 

de Planeamiento del Municipio de Bujaraloz, en su punto 1° detecta deficiencias 

que hay que subsanar, y en el apartado b) señala que en el Texto Refundido 

deberán plasmarse las Unidades de Actuación en el plano de clasificación y 

calificación. 

A día de hoy no se han plasmado las Unidades de Actuación en el plano de 

clasificación y calificación consultado en el SIUA. Por tanto no se han subsanado 

las deficiencias.  

En su punto 2° el Acuerdo dice: De conformidad con lo dispuesto en el art. 56 de la 

vigente Ley del Suelo, las zonas afectadas por subsanación de deficiencias 

carecerán de ejecutoriedad hasta tanto en cuanto se produzca dicha subsanación. 
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En consecuencia, la Unidad de Ejecución-2 carece de ejecutoriedad porque no se 

han subsanado las deficiencias señaladas en el acuerdo CPU-91/110 de la Comisión 

Provincial de Ordenación del Territorio.  

Y el punto 4° del Acuerdo dice: Señalar al Ayuntamiento de Bujaraloz que el Texto 

Refundido que recoja las deficiencias señaladas en el presente acuerdo deberá 

adaptarse de tal forma que evite contradicciones con la Ley 8/90, de Reforma del 

Régimen Urbanístico y Valoraciones del Suelo. 

También incumple el artículo 91 de la Ley 8/90, porque no se notificó a los 

propietarios ni se trasladó copia del acuerdo de delimitación al Registro de la 

Propiedad.  

Por tanto carecía y carece de ejecutoriedad la Unidad de Ejecución-2 desde el año 

1991.  

En realidad nunca se constituyó legalmente la Unidad de Ejecución N12 (UE-2). 

(…) La UE-2 carece de sistema de actuación elegido para su desarrollo en contra 

de lo determinado por la legislación urbanística.(…)  

Además incumple el Principio de equidistribución de reparto de beneficios y 

cargas, como reafirma el art. 138 con la expresión "en todo caso".  

(…). Estos últimos meses el Ayuntamiento de Bujaraloz viene realizando obras de 

rehabilitación en un viejo almacén que se halla en una parcela dentro de la Unidad 

de Ejecución n.° 2 y además el edificio en cuestión se halla afectado por la 

alineación del vial trazado en el plano de Ordenación Pormenorizada de las 

Normas Subsidiarias y por tanto se halla fuera de ordenación.  

(…) estas actuaciones son contrarias a la normativa urbanística, desde la 

subsanación de deficiencias del Acuerdo de la Comisión Provincial de Ordenación 

del Territorio de Zaragoza CPU- 91/110, de Aprobación Definitiva de las Normas 

Subsidiarias de Planeamiento de Bujaraloz pasando por el Real Decreto 

1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre 

Régimen del Suelo y Ordenación Urbana y, la Ley 8/90, de 25 de julio, sobre 

Reforma del Régimen Urbanístico y Valoraciones del Suelo, hasta el Decreto 

Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragón, por el que se aprueba el 

Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Aragón.» 

 

SEGUNDO.- Habiendo examinado el contenido del escrito de queja 

presentado, se resolvió admitir la misma a supervisión y dirigirse por la 

Institución al Ayuntamiento de Bujaraloz con la finalidad de recabar 
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información sobre la cuestión planteada en el escrito de queja. Al respecto, la 

Corporación legal ha informado de lo que expresa a continuación: 

«Primero.- (…) Con relación a la vivienda a la que se hace referencia en su escrito, 

le informo, que la misma fue promovida y construida en suelo urbano incluida en 

una unidad de ejecución, en concreto en la Unidad de Ejecución 2, sin la preceptiva 

licencia urbanística, siendo el promotor D. (...). 

Segundo.- Sobre la construcción de la citada vivienda, y tal y como consta en los 

archivos municipales, la Delegación de Zaragoza del Colegio Oficial de Arquitectos 

de Aragón en escrito de fecha 15 de abril de 1999 formuló denuncia ante el Servicio 

de Disciplina Urbanística de la Comisión Provincial de Territorio y Urbanismo de 

la Diputación General de Aragón en el que se señala que “por los servicios de 

Visado de esta Delegación se ha procedido a denegar el visado del proyecto de 

ejecución de una vivienda unifamiliar sita en la calle (…)  de la Unidad de Ejecución 

nº 2 de Bujaraloz (Zaragoza), redactado por D. (...), por cuanto que el terreno en 

que se pretende construir forma parte de una Unidad de Ejecución, que debe 

desarrollarse para su edificabilidad por un Estudio de Detalle, del que carece. Ello 

implica una infracción urbanística tipificada como grave por el artículo 204 de la 

Ley 5/1999, de 25 de marzo, urbanística de Aragón.” 

En virtud de dicha denuncia por la Dirección General de Urbanismo del Gobierno 

de Aragón se incoó expediente sancionador, que finalizó mediante Resolución del 

Director General de Urbanismo de fecha 3 de mayo de 2001, por la que se impuso 

a (…)  una multa de 500.001 pesetas por la comisión de una infracción urbanística 

grave.  

La citada Resolución fue recurrida en alzada por el interesado ante el Consejero 

de Obras Públicas Urbanismo y Transportes desestimándose el recurso mediante 

Orden del citado Consejero de fecha 25 de septiembre de 2001 por considerar que 

la resolución adoptada por el Director General de Urbanismo de 3 de mayo de 

2001 era ajustada a Derecho. (...) 

Entre las argumentaciones contenidas en la Resolución de 25 de septiembre de 

2001, destaca lo señalado en el fundamento de Derecho núm.. cuatro: 

…///…“Las Normas Subsidiarias de planeamiento de Bujaraloz clasifican los 

terrenos en los que se ha ejecutado la edificación como suelo urbano, los incluye 

junto a terrenos de otros propietarios de la unidad de ejecución núm. 2 y exigen 

para este ámbito la redacción y aprobación de un Estudio de Detalle. De tal 

manera que no se podían ejecutar en los terrenos incluidos en la unidad de 

ejecución obras de edificación en tanto no estuviese aprobado el Estudio de Detalle 
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-instrumento de ordenación más detallado exigible a esta clase de suelo y el 

instrumento de distribución de beneficios y cargas. A pesar de lo cual, D. (…) 

ejecutó el edificio destinado a vivienda antes de aprobarse el Estudio de Detalle y 

el proyecto de reparcelación. No puede servir como excusa de este incumplimiento 

la inactividad municipal en la ejecución del planeamiento ni la imposibilidad de 

promover por sí mismo la ejecución. La inactividad del Ayuntamiento no puede 

justificar el incumplimiento por parte del interesado de las obligaciones 

urbanísticas que le incumben. El interesado dispone de medios para reaccionar 

frente a la inactividad municipal en la ejecución del planeamiento: la exigencia de 

actuación ante los órganos de la jurisdicción contencioso-administrativa y la 

reclamación de responsabilidad patrimonial por los daños derivados de la 

inactividad. Pudo también, como ha hecho una vez iniciado el procedimiento 

sancionador, solicitar la exclusión de los terrenos de su propiedad de la unidad de 

ejecución en la que estaban incluidos. Todo ello nos lleva a concluir que la conducta 

que se reprocha a D. (...) -ejecución de obras de edificación sin licencia y en contra 

de los dispuesto en el ordenamiento urbanístico- no queda alterada por el hecho 

de que el Ayuntamiento no haya promovido la ejecución de una unidad de 

ejecución núm. 2. Conviene no olvidar que la ejecución del planeamiento no 

incumbe en exclusiva a los órganos municipales. Los propietarios de terrenos 

incluidos en la unidad de ejecución, que forman una comunidad de reparto de 

beneficios y cargas, están obligados a ejecutar el planeamiento en los términos 

establecidos en la legislación urbanística. Toda la información facilitada obra en 

los archivos municipales dado que de cada recurso formulado y de sus resoluciones 

se daba traslado a este Ayuntamiento”. 

Tercero.- Con estos antecedentes el interesado que formula la queja señala en la 

misma que “transcurridos más de 25 años todo sigue igual y no he conseguido 

poder legalizar mi vivienda habitual edificada en suelo urbano residencial con la 

inseguridad jurídica y de daños y perjuicios que comporta para mí y mi familia 

(…) 

Con relación a esa información tengo a bien informar, al interesado, así como a la 

Institución a la que me dirijo, que con fecha 2 de mayo de 2001 consta en el archivo 

municipal un informe emitido por la entonces técnico municipal, Dª (…), en el que 

se señala con relación a la Unidad de Ejecución nº 2 de Bujaraloz lo siguiente: 

“Desde la aprobación definitiva del Planeamiento urbanístico municipal (NN.SS.) 

en el año 1991, el Ayuntamiento no ha desarrollado ninguna actuación para la 

gestión de las Unidades de Ejecución que existen en dichas NN.SS. hasta que en el 

año 1999 se comunicó por parte de algunos vecinos la disposición a edificar en 

dicha zona. Desde ese momento se promovieron diversas reuniones con los 
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propietarios afectados por la Unidad de Ejecución nº 2 para intentar 

desarrollarla. Se contrató a D. JORGE (...), técnico especialista en urbanismo, 

para información y posible desarrollo de la misma, se elaboró un primer borrador 

del posible proyecto de reparcelación de la Unidad de Ejecución nº 2, así como un 

estudio de los costes por propietario. En la última reunión D. (...), uno de los más 

interesados en el desarrollo de esta zona, manifestó su desacuerdo con las 

actuaciones que se estaban realizando y desde ese momento el Ayuntamiento no 

ha realizado ningún paso más.” 

Es decir, que el Ayuntamiento intentó, como un propietario más, desarrollar dicha 

Unidad de Ejecución, quizá sí “todo sigue igual”, como dice en su queja el Sr. (...), 

no se deba únicamente a la inactividad municipal, sino a la poca colaboración de 

los propietarios afectados. Sirva como botón de muestra que el Sr. (…) desde el 

primer momento mostró su desacuerdo con las actuaciones municipales 

propuestas sin que por su parte conste ninguna iniciativa para desarrollar la 

Unidad de Ejecución, obteniendo como respuesta únicamente la construcción de 

una vivienda dentro de dicha Unidad de Ejecución al margen de la legalidad 

urbanística. Dicha disconformidad la expresó ya en el año 2001 y posteriormente 

en el año 2021 como a continuación expondré. 

Señalar al respecto que el Sr. (...) fue concejal de este Ayuntamiento desde el año 

2003 al 2011, sin que conste por su parte, iniciativa alguna, ni como propietario, 

ni como concejal, para el desarrollo de dicha Unidad de Ejecución, limitándose a 

formular recursos administrativos contra las Normas Subsidiarias Municipales 

de Bujaraloz. Tampoco le consta a esta Alcaldía que el Grupo Municipal al que 

pertenecía el Sr. (…)  instara ninguna actuación para que se desarrollase la 

Unidad de Ejecución nº 2. 

Siendo Alcalde el que suscribe, se han mantenido una serie de reuniones sobre este 

asunto y que seguidamente detallo: 

9 de diciembre de 2020.- El Excmo. Ayuntamiento de Bujaraloz realizó una 

reunión específica para tratar diversos asuntos en materia urbanística y exponer 

distintas cuestiones, modificaciones de NNSS y resolver las dudas que pudiesen 

plantear los vecinos. En dicha reunión, varios vecinos, solicitaron al 

Ayuntamiento "abordar" el problema de la Unidad de Ejecución II. En respuesta 

a ello, el Alcalde se comprometió a mantener una reunión específica sobre la 

materia. 

14 de abril de 2021.- Reunidos en el Salón de la Tercera Edad, se procedió a exponer 

por parte del técnico municipal y del Alcalde la realidad y las distintas 

posibilidades de actuación en la Unidad de Ejecución II, debatiéndose las distintas 
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fórmulas de ejecución de la unidad y resolviendo las dudas de los asistentes. Se 

mostró con carácter general una buena predisposición para seguir hablando y 

buscar una solución a este problema que se remontaba a 1991.  

8 de septiembre de 2021.- Continuando con la anterior reunión, y esta vez sin la 

presencia del técnico municipal, y habiéndose el Ayuntamiento asesorado con un 

abogado urbanista externo, para que en caso de prosperar, pudiera hacerse cargo 

de la tramitación de esta cuestión, al exponerse las distintas posibilidades de 

desarrollo y de asunción de cargas y beneficios que la ley obliga, parte de los 

asistentes, entre ellos el Sr. (...) mostraron su disconformidad. El resultado de la 

reunión no pudo derivar en ningún acuerdo y tras varias reuniones individuales 

solicitadas al Sr. Alcalde por parte de alguno de los propietarios afectados con 

carácter posterior, y en vistas de la imposibilidad de lograr un consenso en la 

materia se desistió de tramitar la iniciativa por entenderse desde la Alcaldía que 

no existía el acuerdo necesario.  

Cuarto.- Las normas subsidiarias de planeamiento municipal de Bujaraloz, a que 

hace referencia la persona que formula la queja, fueron aprobadas con fecha 10 de 

mayo de 1991, por el órgano competente para su aprobación definitiva, la 

Comisión Provincial de Urbanismo de Zaragoza, con reserva de subsanación de 

deficiencias y cuyo texto íntegro se publicó en el BOPZ núm. 181 en fecha 7 de 

agosto de 1996. 

Quinto.- Sobre las cuestiones que plantea el interesado, carencia de ejecutoriedad 

de las Unidades de Actuación, y en concreto de la Unidad de Ejecución 2, que 

recogen dichas normas, no le corresponde valorar dichos extremos a esta Alcaldía, 

porque no reside en esta Alcaldía ni en este Ayuntamiento dicha competencia, 

limitándonos con este oficio a poner en su conocimiento los antecedentes y 

extremos que demuestran dicha aseveración, y que las normas siguen vigentes sin 

que conste pronunciamiento judicial alguno sobre su invalidez o nulidad que se 

propugna de contrario, ya desde el año 2001. 

Con fecha 25 de septiembre de 2008, y siendo concejal D. (...), el Pleno Corporativo 

de este Ayuntamiento de Bujaraloz, ya se pronunció sobre las cuestiones que el 

interesado plantea en la queja formulada.  

En sesión plenaria celebrada en dicha fecha, 25/09/2008, se incluyó en el orden 

del día el siguiente asunto: “7º.- Recurso presentado por D. (…).”  

En el recurso formulado por D. (...), se impugnaba, y transcribo literalmente, “la 

disposición o acto de aprobación de delimitación de la Unidad de Ejecución 2 

careciendo de sistema de actuación aplicable para su desarrollo, contenida en las 

Normas Subsidiarias Municipales aprobadas por la Comisión Provincial de 
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Urbanismo con fecha 10 de mayo de 1991 con reserva de subsanación de 

deficiencias y cuyo texto íntegro fue publicado en fecha 7 de agosto de 1996 en el 

BOP. Nº 181…./…” recurso en el que tras exponer los antecedentes de hecho y 

argumentar la impugnación, solicita: “tenga por interpuesto este recurso, 

impugnando la delimitación de la Unidad de Ejecución nº 2 contenida en las 

Normas Subsidiarias de Planeamiento de Bujaraloz y sea declarada nula o 

anulable la disposición o acto de aprobación de dicha delimitación”.  

Sobre el recurso planteado, el Pleno Corporativo, previos los antecedentes que 

figuran en la parte dispositiva del acuerdo, por unanimidad de los presentes, seis 

de siete que formaban la Corporación, adoptó el siguiente acuerdo: 

“Primero.- Desestimar el recurso presentado por D. (...), calificado como solicitud 

de revisión de oficio, por no ser el Ayuntamiento de Bujaraloz órgano competente 

para iniciar y tramitar el procedimiento de revisión de oficio de una disposición o 

acto que aprobó de forma definitiva la Administración Autonómica (Comisión 

Provincial de Urbanismo) como administración competente para ello de acuerdo 

con la legislación urbanística. (…). 

Sexto.- Con fecha 11 de julio de 2008 el Sr. (...) presenta recurso ante el 

Departamento de Obras Públicas, Urbanismo y Transportes contra el acto de 

aprobación de delimitación de la Unidad de Ejecución nº 2 por carecer de sistema 

de actuación aplicable para su desarrollo. El recurrente solicita la impugnación 

de la Unidad solicitando “se declare nula o anulable la disposición o acto de 

aprobación de dicha delimitación”. 

Con fecha 24 de noviembre de 2008 se formula por el Sr.(…) recurso potestativo 

de reposición ante el Departamento de Obras Públicas, Urbanismo y Transportes, 

que basa, según la normativa que aporta, en que la elección del sistema de 

actuación es inherente a la delimitación de la unidad de ejecución. (...) solicitando 

que en su día se dicte resolución “por la que se declare nulo de pleno derecho o 

anulable el acto de delimitación de la unidad de ejecución nº 2 contenida en las 

Normas Subsidiarias de planeamiento de Bujaraloz aprobada definitivamente por 

la Comisión Provincial de Urbanismo de 10 de mayo de 1991”. 

Con fecha 9 de enero de 2009 el Viceconsejero de Obras Públicas, Urbanismo y 

Transportes, con relación a los recursos administrativos citados, adopta 

Resolución por la que acuerda: “Inadmitir a trámite los recursos interpuestos por 

D. (...), contra el acuerdo de la Comisión Provincial de Ordenación del Territorio 

de Zaragoza de 10 de mayo de 1991, relativo a la aprobación de la delimitación de 

la Unidad de Ejecución nº 2 de las Normas Subsidiarias Municipales de Bujaraloz, 

al amparo de los distintos argumentos fácticos y jurídicos esgrimidos en la 
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resolución”. En los argumentos de la citada inadmisión: “Por lo expuesto 

anteriormente, todas las posibles calificaciones del primer recurso interpuesto el 

11 de julio de 2008 conducen a una inadmisión del mismo por su extemporaneidad, 

o bien por no encajar en ninguno de los supuestos de hecho que el articulo 118 

regula para el recurso extraordinario de revisión.(...)” 

Séptimo.- De lo expuesto hasta aquí, cabe desprenderse que las Normas 

Subsidiarias Municipales de Bujaraloz aprobadas por la Comisión Provincial de 

Ordenación del Territorio con fecha 10 de mayo de 1991 están plenamente 

vigentes. 

A esta fecha ningún órgano jurisdiccional ha enjuiciado las mismas, siendo 

desestimados todos los recursos administrativos interpuestos por el Sr. (…) 

contras las mismas. 

Octavo.- Se informa por el interesado en su escrito de queja de la ejecución de unas 

obras de rehabilitación que el Ayuntamiento viene realizando en “un viejo almacén 

que se halla en una parcela dentro de la Unidad de Ejecución nº 2” y que además, 

manifiesta el interesado que “el edificio en cuestión se halla afectado por la 

alineación del vial trazado en el plano de Ordenación Pormenorizada de las 

Normas Subsidiarias y por tanto se halla fuera de ordenación”. 

Noveno.– Sobre las consideraciones señaladas por el interesado en la queja 

formulada por las obras ejecutadas por este Ayuntamiento en un bien de 

titularidad municipal, me permito remitirle la contestación íntegra efectuada al 

escrito presentado en este Ayuntamiento por el Sr. (…):  

“Primero.- (…) La ejecución de las obras de rehabilitación y acondicionamiento del 

edificio municipal emplazado en la calle Camino A, nº 4, conocido popularmente 

como “Edificio de la Petanca”, satisface una necesidad vecinal y materializa una 

antigua aspiración de la Corporación municipal. 

En este edificio, el municipio ha desarrollado parte de la actividad social de la 

localidad, desde torneos deportivos, festejos y otros eventos. Asimismo, era la sede 

en la que varias asociaciones vecinales desarrollaban sus proyectos. 

El estado de conservación del edificio adolecía de ciertos problemas estructurales 

que habían producido desprendimientos en la cubierta, siendo necesaria una 

intervención en el mismo. 

En el mes de septiembre de 2023, el Ayuntamiento decidió concurrir con un 

proyecto de rehabilitación y mejora de este inmueble a las subvenciones del plan 

PLUS 2024, llevándose toda la tramitación oportuna durante el ejercicio 2024, 

incluidos trámites como la como la exposición pública del proyecto y su 
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aprobación por el Pleno de la Corporación y por unanimidad de todos los 

concejales. 

Segundo.- Las obras promovidas por el Ayuntamiento en el precitado edificio 

municipal cuentan con Proyecto Básico y de Ejecución redactado por arquitecto 

con el título “Obras de rehabilitación y acondicionamiento del edificio municipal 

sito en la calle Camino A, nº 4”, visado por el Colegio Oficial de Arquitectos de 

Aragón con fecha 21/10/2024. 

Mediante acuerdo plenario adoptado con fecha 29 de octubre de 2024 se procedió 

a la aprobación inicial del citado proyecto, así como a la apertura de un periodo 

de información pública por término de veinte días a contar desde el día siguiente 

a la publicación del anuncio núm. 7978 en el Boletín Oficial de la Provincia de 

Zaragoza nº 253, de fecha 2 de noviembre de 2024, fecha en la que igualmente se 

procedió a publicar anuncio en el Tablón de Anuncios del Ayuntamiento y en la 

sede electrónica del Ayuntamiento de Bujaraloz (…). 

Transcurrido el plazo de información pública, que se inició el día 4 de noviembre 

de 2024 finalizando el día 29 de noviembre de 2024, no se formularon 

reclamaciones, ni alegaciones ni sugerencias al mismo, por lo que, y conforme al 

acuerdo adoptado por la Corporación, el proyecto quedó aprobado 

definitivamente, sin necesidad de nuevo acuerdo, tal y como consta acreditado 

mediante Certificación de Secretaría-Intervención de fecha 3 de diciembre de 2024 

expedida e incorporada al expediente de su razón. 

Tercero.- En casos como el presente, en el que el promotor de las obras es el propio 

Ayuntamiento, la aprobación del proyecto técnico equivale a la concesión de 

autorización urbanística para la ejecución de las obras, obras que se iniciaron tras 

la adjudicación correspondiente, y previa suscripción del Acta de Comprobación 

del Replanteo efectuada con fecha 10/12/2024 y aprobación del Plan de Seguridad 

y Salud que se efectuó mediante Decreto de Alcaldía núm. 314/2024 de fecha 

10/12/2024. 

Cuarto.- Consta tramitada y aprobaba definitivamente la modificación núm. 3 de 

las Normas Subsidiarias Municipales de Bujaraloz (NNSS) fechada en el mes de 

julio de 2010, según documentación técnica redactada por el arquitecto D. (….) y 

el abogado D. (...), visada por el Colegio Oficial de Arquitectos de Aragón con fecha 

21 de Julio de 2010 y aprobada en Pleno en sesión de 29 de Julio de 2010. Con esta 

alteración de las NNSS Municipales se modificaron numerosas alineaciones en el 

Suelo Urbano y una de ellas fue la que afecta al “Edificio de la Petanca”. Tal y como 

se puede comprobar en el plano O.2.2 de Alineaciones 
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Modificadas, que se le adjunta, la edificación municipal sita en el nº 4 de la Calle 

Camino A no se encuentra afectada por las alineaciones, por lo que no se halla en 

la situación urbanística de fuera de ordenación. 

Quinto.- Con relación a la construcción de su vivienda realizada en la UE-2, 

simplemente hacer constar al respecto, que no es comparable el hecho de 

rehabilitar una edificación ya existente en una unidad de ejecución, sobre parcela 

que se adjudicará necesariamente al Ayuntamiento en la futura equidistribución, 

con el deseo de construir una nueva edificación dentro de una unidad de ejecución 

que podría llegar a dificultar la ejecución del planeamiento. 

Sexto.- Finalmente, nada puedo informarle sobre las consideraciones que efectúa 

en su escrito acerca del cumplimiento de ciertos principios constitucionales, pues 

la Administración sirve con objetividad los intereses generales.” 

Décimo.- Sobre la legalidad de la ejecución de las obras en citado edificio 

municipal, hemos de acudir a lo dispuesto en artículo 82.3 del Texto Refundido de 

la Ley Urbanística de Aragón (...)». 

II.- CONSIDERACIONES JURÍDICAS 

PRIMERA.- Es objeto de queja la situación urbanística de una vivienda sita 

en la localidad de Bujaraloz, que fue construida hace más de veinticinco años 

sin la preceptiva licencia municipal.  

Así, en esencia, en el escrito de queja lo que se pretende, en definitiva, es la 

posibilidad de legalizar esta edificación.  

En la información facilitada por el Ayuntamiento de Bujaraloz se indica que 

la vivienda «fue promovida y construida en suelo urbano, incluida en una 

unidad de ejecución, en concreto la Unidad de Ejecución 2» 

Por este motivo se añade que, con fecha de 15 de abril de 1999, se denegó el 

visado del proyecto técnico de obra de esta edificación por el Colegio Oficial 

de Arquitectos de Aragón, dejando constancia de lo siguiente: «el terreno en 

el que se pretende construir forma parte de una Unidad de Ejecución, que 

debe desarrollarse para su edificabilidad por un estudio de detalle».  
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Según esta información la edificación habría sido construída sin haber 

obtenido el título habilitante preceptivo y, por otra parte, en un terreno que 

se incluiría en la Unidad de Ejecución n.º 2, sin que se hubiera llevado a cabo 

el desarrollo urbanístico correspondiente.  

Seguidamente y dado que, el mero transcurso del tiempo no conlleva la 

legalización de las obras realizadas sin título habilitante, en esta resolución lo 

que se pretende, en definitiva, es analizar la posibilidad de legalizar la 

vivienda, objetivo de nuestro reclamante. 

Según el promotor de la queja, la Resolución de la Comisión Provincial de 

Ordenación del Territorio de Zaragoza de fecha 10 de mayo de 1991 (que 

aprobó definitivamente las Normas Subsidiarias de planeamiento), reflejó 

dos deficiencias que debían ser subsanadas por el Ayuntamiento.  

Una de ellas consistía en lo siguiente: «b) En el Texto Refundido deberán 

plasmarse las Unidades de Actuación en el plano de clasificación y 

calificación»; y además precisaba que: «De conformidad a lo dispuesto en el 

artº 56 de la vigente Ley del Suelo, las zonas afectadas por subsanación de 

deficiencias carecerán de la ejecutoriedad hasta tanto en cuanto se produzca 

dicha subsanación.» 

Ante ello, el promotor de la queja mantiene que el plano de clasificación y 

calificación no fue modificado y, por lo tanto, la unidad de ejecución n.º 2 

carecería de ejecutoriedad. Añade, entre otras cuestiones, que no se fijó el 

sistema de actuación para su ejecución. Y, todo ello, le lleva a concluir que, 

según su criterio, la unidad de ejecución nunca se constituyó legalmente. 

SEGUNDA.- El municipio de Bujaraloz cuenta con Normas Subsidiarias de 

Planeamiento, que fueron aprobadas definitivamente en virtud de Resolución 

de la Comisión Provincial de Ordenación del Territorio de Zaragoza de fecha 

10 de mayo de 1991. 

La Disposición transitoria segunda de la LUA establece, en relación con los 

instrumentos urbanísticos vigentes a la entrada en vigor, lo siguiente:  

«1. Los planes, normas subsidiarias municipales y demás instrumentos urbanísticos 

vigentes a la entrada en vigor de la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragón, 

continuarán aplicándose en los contenidos que no sean contrarios a esta Ley, conforme a 

las equivalencias establecidas en la siguiente disposición transitoria. 

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-11680
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2. Los planes, normas subsidiarias municipales y demás instrumentos urbanísticos 

podrán adaptarse a las determinaciones de esta Ley a través del correspondiente 

procedimiento de modificación o de revisión.» 

Por remisión de la misma, cabe hacer referencia a la Disposición transitoria 

tercera, cuyo apartado 1 señala que:  

«El régimen urbanístico de la propiedad establecido en esta Ley se aplicará integramente 

desde la entrada en vigor de las correspondiente determinaciones contenidas en las leyes 

refundidas conforme a las siguientes equivalencias:  

a) El suelo urbano existente se regirá por las disposición de esta Ley, aplicándose el 

régimen del suelo urbano no consolidado en todos los ámbitos del suelo urbano incluidos 

en polígonos, unidades de actuación o unidades de ejecución. 

b) El suelo no urbanizable existente se regirá por las disposiciones de esta Ley, 

aplicándose el régimen del suelo no urbanizable especial a los terrenos que así estuviesen 

considerados en el planeamiento. 

c) El suelo urbanizable no programado existente que no haya sido objeto de 

programación, así como el suelo apto para urbanizar sin áreas de reparto o con áreas de 

reparto coincidentes con cada uno de los sectores y el suelo urbanizable no delimitado 

clasificado conforme a la Ley 5/1999, de 25 de marzo, se regirán por las disposiciones de 

esta Ley relativas al suelo urbanizable no delimitado. 

d) El suelo urbanizable programado existente, así como el suelo apto para urbanizar 

integrado en un área de reparto con varios sectores y el suelo urbanizable delimitado 

clasificado conforme a la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanística, se regirán por las 

disposiciones de esta Ley relativas al suelo urbanizable delimitado». 

Cabe indicar que la vigente legislación urbanística aragonesa no regula 

propiamente las normas subsidiarias municipales entre los instrumentos de 

planeamiento. Algunos aspectos se contemplan en determinada normativa 

reglamentaria (Reglamento de Gestión Urbanística -R.D. 3288/1978, de 25 

de agosto- y Reglamento de Planeamiento -R.D. 2159/1978-). Y, en cualquier 

caso, la jurisprudencia ha confirmado su condición de «verdaderos planes 

urbanísticos de naturaleza limitada», como se refleja expresamente, entre otras, 

en la Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 28 de enero de 2010 cuando 

añade:  

«Por otra parte, es también doctrina consolidada del Tribunal Supremo que las Normas 

Subsidiarias de Planeamiento constituyen una ordenación del suelo de la misma 

naturaleza jurídica que los Planes Urbanísticos, supliendo su ausencia y siendo 

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1999-8873
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1999-8873
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1999-8873
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consideradas como Planes reducidos, pero participantes de la esencial identidad y función 

que los Planes propiamente dichos; es decir, que conforman un instrumento de ordenación 

urbanística». 

TERCERA.- Conforme al artículo 79 de la LUA no sólo las Administraciones 

públicas, sino también los particulares están obligados al cumplimiento de las 

disposiciones establecidas en los planes, normas y ordenanzas urbanísticos.  

 

Por su parte, el artículo 119 de la LUA establece que la competencia para la 

ejecución del planeamiento urbanístico corresponde a los municipios y se 

desarrollará conforme a lo establecido en la legislación urbanística.  

Por lo tanto, las Administraciones locales son responsables de ejecutar sus 

normas de planeamiento, sin perjuicio de las posibilidades que la legislación 

urbanística ofrece respecto al impulso que puede provenir de instancias 

privadas. 

Con todo, no debe obviarse que, como establece el artículo 118 de la LUA, la 

gestión urbanística es el conjunto de procedimientos establecidos en esta Ley 

para la distribución equitativa de beneficios y cargas y para la transformación 

del uso del suelo, en ejecución del planeamiento urbanístico. De tal forma que 

las cargas de urbanización han de ser sufragadas por los propietarios en 

proporción al aprovechamiento subjetivo que les corresponda, como reza el 

artículo 139 de la LUA. 

Pues bien, sobre el  concreto desarrollo de normas subsidiarias de 

planeamiento, el artículo 32 del referido Reglamento de Gestión Urbanística 

señala lo siguiente (haciendo mención expresa a las áreas aptas para 

urbanizar):  

«1. Para la ejecución de las determinaciones de las normas complementarias y 

subsidiarias del planeamiento en suelo urbano será suficiente que dichas normas 

contengan las precisiones establecidas en el artículo 92 del Reglamento de Planeamiento. 

2. En las áreas declaradas aptas para la urbanización en las normas complementarias 

subsidiarias de planeamiento de carácter municipal se actuará mediante los Planes 

parciales correspondientes». 

Del mismo modo, el Reglamento de Planeamiento dispone en su artículo 94 

lo siguiente:  
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«1. El desarrollo de las determinaciones previstas en las Normas para el suelo urbano se 

realizará a través de Planes Especiales y de Estudios de Detalle. 

2. Las determinaciones establecidas en las áreas aptas para la urbanización se 

desarrollarán a través de los correspondientes Planes Parciales». 

Con todo, si tenemos en cuenta la posibilidad de desarrollo mediante plan 

parcial, la Ley de Urbanismo de Aragón, el artículo 52, establece: 

«1. Los planes parciales contendrán, además de las determinaciones establecidas en el 

artículo 42.1, las siguientes: 

a) La evaluación económica de la implantación de los servicios y la ejecución de las obras 

de urbanización y, en su caso, de las dotaciones. 

b) El señalamiento, en el correspondiente plan de etapas, de las condiciones objetivas y 

funcionales que orden a la eventual secuencia de la puesta en servicio de cada una de 

ellas. 

c) Los sistemas generales incluidos o adscritos. 

d) Tratándose de suelo urbanizable no delimitado, la delimitación y el aprovechamiento 

medio del sector conforme a lo establecido en el plan general. 

e) Los equipamientos que hayan de ejecutarse con cargo al sector cuando así lo prevea 

elplan general. 

2. Los planes parciales podrán contener las determinaciones propias del proyecto de 

urbanización, al que en tal caso sustituirán. Podrán tramitarse simultáneamente con los 

planes parciales, en expediente separado, cualesquiera instrumentos de gestión 

urbanística». 

Y, teniendo en cuenta la remisión de este precepto respecto a las 

determinaciones que deben figurar en el plan parcial, el artículo 42.1 de la 

LUA recoge lo siguiente: «(…) la determinación de los posibles sistemas de gestión, así 

como las bases orientativas para su ejecución, relativas al menos a calidades, diseño 

urbano y plazos adecuados para su desarrollo». 

 

Ello estaría en consonancia con lo dispuesto en el artículo 122 de la LUA (con 

mención genérica al planeamiento): «Al aprobar el planeamiento que establezca la 

ordenación pormenorizada, o, en su caso, con la delimitación de la unidad de ejecución, la 

Administración establecerá el sistema de gestión urbanística que considere más adecuado 

a las características de la actuación y los intereses públicos».  

 

También pudiera estimarse preciso en el desarrollo de la gestión urbanística, 

la utilización de otro tipo de instrumentos (como proyectos de reparcelación) 
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e incluso puede parecer procedente la previa adaptación o revisión (o, en su 

caso, subsanación) de las normas municipales de planeamiento para ejecutar 

sus determinaciones.  

En cualquier caso, debe indicarse que esta Institución carece de elementos 

para constatar si las normas subsidiarias de planeamiento del municipio de 

Bujaraloz son ejecutorias en todos sus términos.  

Lo que sí se puede concluir es que, es a las Administraciones locales a las que 

les corresponde ejercer sus potestades para determinar la clasificación y 

calificación del suelo municipal en el planeamiento urbanístico, así como que 

deben proceder a la ejecución del mismo mediante el desarrollo de la gestión 

urbanística. 

CUARTA.- Por otro lado, y sin perjuicio de lo expresado anteriormente, es 

claro que ha transcurrido mucho tiempo desde la aprobación de las referidas 

normas municipales de planeamiento, donde se delimitaron las unidades de 

ejecución.  

Y, aunque se advierte que esta Institución no tiene los medios probatorios 

suficientes al respecto, se considera prudente plantear, para que se pudiera 

tomar en consideración por la entidad local, si han podido cambiar las 

circunstancias físicas del municipio, si se ha podido expandir el casco urbano 

o si ha sufrido alguna modificación el sector afectado por la unidad de 

ejecución 2.  

Con ello, se menciona (igualmente para su toma en consideración por parte 

de la Administración) lo dispuesto en el  artículo 14 de la LUA. Así, se 

establece que tendrán la consideración de solares las superficies de suelo 

urbano aptas para su uso inmediato, que reúnan los siguientes requisitos: 

«a) Que estén urbanizados de acuerdo con las determinaciones y normas técnicas 

establecidas por el planeamiento urbanístico, o en todo caso, si éste no las especifica, que 

dispongan de los servicios urbanísticos básicos señalados por el artículo 12 a), en 

condiciones de caudal y potencia adecuadas a los usos permitidos, así como de alumbrado 

público, y confronten con una vía pavimentada y adecuada para el tránsito de peatones 

y vehículos rodados. 

b) Que tengan señaladas alineaciones y rasantes, si el planeamiento urbanístico 

lasdefine. 
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c) Que, para edificarlos, no se deban ceder terrenos para destinarlos a calles o a vías 

con vistas a regularizar alineaciones o a completar la red viaria». 

Bien es cierto que también este precepto añade en su apartado segundo otro 

aspecto que también debe tenerse en cuenta a la hora de atribuir la condición 

de solar, a saber: «los terrenos incluidos en suelo urbano no consolidado y urbanizable 

sólo podrán alcanzar la condición de solar cuando se hayan ejecutado y recibido conforme 

al planeamiento urbanístico las obras de urbanización exigibles, incluidas las necesarias 

para la conexión con los sistemas generales existentes, y para la ampliación o el refuerzo 

de éstos, en su caso». 

 

Y todo ello, teniendo presente la interpretación jurisprudencial sobre el 

carácter reglado de la clasificación urbanística en torno al suelo urbano, bajo 

la consideración de que no responde a un ejercicio discrecional de la 

Administración, sino que tiene la obligación de clasificar el suelo conforme al 

concepto previsto legalmente. Esta jurisprudencia se plasma, entre otras, en 

la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Aragón, de fecha 14 de mayo 

de 2021 con este tenor: 

«(…) uno de los elementos o cuestiones susceptibles de control por la Administración 

autonómica, en tanto dotado de carácter reglado, es la adecuada clasificación de los 

suelos en razón de su configuración y definición como suelo urbano , siendo "... la clase del 

suelo urbano (...) un concepto "reglado", limitativo de la potestad discrecional de 

planeamiento . . . " (sentencia del Tribunal Supremo, Sala Tercera, sec. 5ª de 7 de octubre 

de 2010, (rec. Nº 4123/2006)] (EDJ 2010/213715). 

(…) Siendo, como es, la cuestión objeto de controversia, la calificación como urbano del 

terreno de titularidad de los recurrentes, y, concretamente, conforme a lo pretendido por 

ellos, como suelo urbano, cabe decir que, es reiterada la jurisprudencia de la Sala Tercera, 

que, por tal reiteración, no precisa de especial y concreta cita, que la clase del suelo urbano 

es un concepto reglado, que limita la discrecionalidad de la Administración en el ejercicio 

de su potestad de planeamiento. Se exige en todo caso que el terreno tenga los 

abastecimientos correspondientes, de agua y luz, evacuación de aguas, así como acceso 

rodado, debiendo, en todo caso, hallarse incluido en la malla urbana. No forma parte de 

malla urbana, lo colindante a ella. Y reiteradamente se ha dicho que "el suelo urbano sólo 

llega hasta donde lo hagan los servicios urbanísticos que se han realizado para la atención 

de la zona urbanizada, y ni un metro más allá". Se huye de consolidación de expansiones 

urbanas a modo de "mancha de aceite", por el simple hecho de la colindancia con terrenos 

realmente urbanos. En definitiva, la mera existencia en una parcela de servicios 

urbanísticos, de los exigidos para su consideración como suelo urbano, como solar, no 

basta para su clasificación como tal, si la parcela no está enclavada en la malla urbana». 
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Junto a ello, cabe citar la Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 21 de 

diciembre de 2011 cuando dispone: «No está de más añadir que, de acuerdo con la 

jurisprudencia antes citada ( SSTS de 3 de febrero EDJ 2003/2636 y 15 de noviembre de 

2003 EDJ 2003/152873 ) que la mera existencia en una parcela de los servicios 

urbanísticos... no es suficiente para su clasificación como suelo urbano si aquélla no se 

encuentra enclavada en la malla urbana. Se trata así de evitar el crecimiento del suelo 

urbano por la sola circunstancia de su proximidad al que ya lo es, pero con exoneración a 

los propietarios de las cargas que impone el proceso de transformación de los suelos 

urbanizables». 

En consecuencia, y con la salvedad de que se trata de cuestiones probatorias 

sobre las que no puede pronunciarse esta Institución, desde este punto de 

vista, debería valorarse por la Corporación Municipal si persiste la necesidad 

de proceder a la delimitación de las unidades de ejecución fijada en las 

Normas Subsidiarias de Planeamiento y, por ende si concurren, o no,  los 

presupuestos legales para mantener total o parcialmente la clasificación del 

suelo establecida en origen. 

Dicho todo lo cual, procede emitir una Sugerencia con el contenido que 

seguidamente se especifica. 

III.- RESOLUCIÓN 

Vistos los antecedentes de hecho y consideraciones realizadas, y en ejercicio 

de las facultades que a esta Institución confiere el artículo 22 de la Ley 4/1985, 

de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragón, he resuelto SUGERIR al 

Ayuntamiento de Bujaraloz:  

PRIMERA.- Que valore la adopción de las medidas necesarias para llevar a 

efecto la gestión de la Unidad de Ejecución 2, de acuerdo con sus 

responsabilidades en materia de planeamiento y gestión urbanística.   

SEGUNDA.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado anterior, se valore 

si procede mantener la clasificación urbanística atribuida al terreno edificado, 

objeto de queja.  

Todo ello, de conformidad a lo expresado en esta resolución. 
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Agradezco de antemano su colaboración y espero que en un plazo no superior 

a un mes me comunique si acepta o no la Sugerencia formulada, indicándome, 

en este último supuesto, las razones en que funde su negativa. 

En Zaragoza, a 16 de marzo de 2026 

 
Concepción Gimeno Gracia 

Justicia de Aragón 


