JUDITH GIFREU I FONT

Professora titular de dret administratiu
Universitat Autobnoma de Barcelona

LORDENACIO URBANISTICA
A CATALUNYA

ASSOCIACIO CATALANA DE MUNICIPIS | COMARQUES
Marcial Pons

MADRID | BARCELONA | BUENOSAIRES | SAO PAULO
2012



PRESENTACIO

PROLEG

I.
II.
II1.

IV.

ABREVIATURES I ACRONIMS

CAPITOL1. EL MARC LEGAL URBANISTIC

11
1.2.
1.3.

14.
1.5.

INDEX

EL PROCES DE TRANSFORMACIO DEL SISTEMA URBANISTIC...........
LA CRISI DE LACTUAL SISTEMA URBANISTIC

CAP A UN CANVI DE PARADIGMA EN EL DRET URBANISTIC: EL
PROTAGONISME DEL DRET AUTONOMIC

1. Rang estatutari de 'urbanisme sostenible i les seves garanties a I'Esta-
tut dAutonomia de Catalunya
2. La superacio de la visio purament patrimonial de 'urbanisme. La re-
cuperacio de valors socials: habitatge, entorn urba adequat, cohesid,
solidaritat i mixtura social
3. Recuperacio de la participaci6 publica en matéria urbanistica i indicis
de lluita contra la corrupcié urbanistica
4. Major atenci6 als serveis urbanistics i a 'urbanisme de xarxes...............

ANALISI I CONTINGUT DE LOBRA LORDENACIO URBANISTICA A
CATALUNYA

CONCEPTUALITZACIO, OBJECTE I NATURALESA JURIDICA.............
ELS PRINCIPIS GENERALS DE LACTUACIO URBANISTICA. ...

L'URBANISME I LA SEVA DISTINCIO AMB LORDENACIO DEL TE-
RRITORI

LES FASES DEL PROCES URBANISTIC

EL DRET URBANISTIC I ELS ORDENAMENTS SECTORIALS VIN-
CULATS

1.5.1. Normativa estatal
1.5.2. Normativa autonomica

Pag.

11

16

18

19

21

23
25

27

31

35

35
37

52
54

56

56
59



984

1.6.

2.1

2.2.

3.1
3.2

4.1.

4.2.

index
Pag.
LA DIRECTIVA 2006/123/CE DEL PARLAMENT EUROPEU I DEL
CONSELL, DEL 12 DE DESEMBRE DE 2006, RELATIVA ALS SERVEIS
EN EL MERCAT INTERIOR, I LURBANISME 62
1.6.1. Objectius, ambit i contingut de la Directiva relativa als serveis en
el mercat interior 62
1.6.2. Linflux de la Directiva relativa als serveis en el mercat interior en
I'ambit de I'urbanisme 71
CAPITOL 2. L’EVOLUCIO HISTORICA DEL DRET URBANISTIC .......occconneer. 79
LA NORMATIVA ESTATAL EN MATERIA DE SOL 79
2.1.1. Els antecedents del dret urbanistic: les técniques urbanistiques....... 79
2.1.2. La Llei sobre régim del sol i ordenacié urbana del 12 de maig
de 1956 86
2.1.3. LaLlei19/1975 de reforma de la Llei sobre regim del sol i ordena-
ci6 urbana de 1975 i el seu Text refos de 1976 89
2.14. La configuracié de la competencia urbanistica en el bloc de la
constitucionalitat 90
2.1.5. Lalegislacio postconstitucional dictada pel legislador estatal fins a
la STC 61/1997, del 20 de marg 91
2.1.6. LaLlei6/1998 sobre régim del sol i valoracions i el RDL 4/2000 de
mesures urgents de liberalitzacié en el sector immobiliari i trans-
ports 96
2.1.7. La Llei 8/2007 de sol i el Text refds de la Llei de sol, aprovat pel
RDLeg 2/2008 99
EL SISTEMA DE FONTS DEL DRET URBANISTIC A CATALUNYA........ 102
CAPITOL 3. LORGANITZACIO ADMINISTRATIVA DE LURBANISME ......... 115
L'URBANISME COM A FUNCIO PUBLICA 115
LEXERCICI DE COMPETENCIES URBANfSTIQUES PER LADMI-
NISTRACIO PUBLICA CATALANA 116
3.21. LAdministracié urbanistica autonomica 117
3.2.2. LAdministracio urbanistica local i la garantia constitucional de
l'autonomia local 135
3.2.3. Les entitats urbanistiques especials i la condicié d’administracio
actuant 148
3.24. Les entitats urbanistiques col-laboradores 151
CAPITOL 4. EL REGIM URBANISTIC DEL SOL (I): LES TECNIQUES DE
CLASSIFICACIO I QUALIFICACIO URBANISTIQUES 153
EL DRET DE PROPIETAT EN LA LEGISLACIO URBANISTICA: LA
FUNCIO SOCIAL DE LA PROPIETAT 153
4.1.1. Labandonament del criteri de la conveniéncia del propietari en
benefici de I'interés public 153
4.1.2. La configuracio constitucional del dret de propietat del sol............. 156
LES TECNIQUES PER A LORDENACIO URBANISTICA DEL SOL I PER
A LA DETERMINACIO DELS DRETS I DEURES DELS PROPIETARIS... 158



Index

985

Pag.

4.2.1. Laclassificaci6 urbanistica del sol
4.2.2. Lessituacions basiques de sol en el TRLS/2008 i les equivaléncies

terminologiques amb la classificacio urbanistica .......c.ooeeeeeereererrennes
4.2.3. La qualificacio urbanistica del sol
4.24. Laprofitament urbanistic del subsol

CAPITOL 5. EL REGIM URBANISTIC DEL SOL (II): LES FACULTATS I ELS
DEURES DELS PROPIETARIS I DALTRES AGENTS URBANISTICS...............

5.1
5.2

5.3.

54.

EL CARACTER ESTATUTARI DE LA PROPIETAT DEL SOL .........oooc....

EL TRIPLE ESTATUT SUBJECTIU DE LURBANISME: CIUTADANIA,
INICIATIVA PRIVADA I PROPIETAT
ELS DRETS I DEURES DELS PROPIETARIS DEL SOL......ooooooooccoceeeerree.
5.3.1. Elregim juridic del sol urba
5.3.2. Elregim juridic del sol urbanitzable
5.3.3. Elrégim juridic del sol no urbanitzable

EL DRET DE CONSULTA I INFORMACIO

CAPITOL 6. EL PLANEJAMENT URBANISTIC (I): EL SISTEMA DE PLA-

NEJAMENT URBANISTIC

6.1.

6.2.

6.3.

64.

6.5.

6.6.

LA NATURALESA JURIDICA DELS INSTRUMENTS DE PLANEJA-
MENT

EL SISTEMA DE PLANEJAMENT URBANISTIC I ELS SEUS PRINCI-
PIS DARTICULACIO

ELS ASPECTES DISCRECIONALS DE LA POTESTAT DE PLANEJA-
MENT

EL PLANEJAMENT TERRITORIAL COM A LIMIT SECTORIAL DE
LA DISCRECIONALITAT PLANIFICADORA

ELS LIMITS LEGALS DE LA POTESTAT DE PLANEJAMENT: ELS ES-
TANDARDS URBANISTICS, LES DETERMINACIONS LEGALS SUBS-
TANTIVES DAPLICACIO DIRECTA I LES DIRECTRIUS PER AL PLA-
NEJAMENT URBANISTIC

6.5.1. Els estandards urbanistics
6.5.2. Les determinacions legals substantives d'aplicacio directa i les di-
rectrius per al planejament urbanistic

EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA POTESTAT DE PLANEJA-
MENT

CAPITOL 7 EL PLANEJAMENT URBANISTIC (I): EL PLANEJAMENT

URBANISTIC GENERAL

7.1
7.2.

EL PLANEJAMENT URBANISTIC GENERAL
EL PLA DIRECTOR URBANISTIC

7.2.1. Introduccid i determinacions
7.2.2. Tipologia
7.2.3. Contingut documental

159

194
207

213
213

215
226

238
239
239

272

277

277

282

285

289

299
300

303

305

313

313
316

316
318
341



986

7.3.

74.

7.5.
7.6.

index

Pag.

EL PLA D'ORDENACIO URBANISTICA MUNICIPAL......ooooocceeeressreereessns

7.3.1. Definici6 i caracteristiques
7.3.2. Determinacions
7.3.3. Les reserves de sol per a la construccié d’habitatges de proteccio

publica
7.34. Contingut documental
EL PROGRAMA DACTUACIO URBANISTICA MUNICIPAL..........ccooooc...
74.1. Definicio i caracteristiques
74.2. Determinacions i contingut documental
LES NORMES DE PLANEJAMENT URBANISTIC

LA SITUACIO DELS MUNICIPIS REGITS PER NORMES DE PLANE-
JAMENT URBANISTIC QUE SUPLEIXEN CABSENCIA DE PLANEJA-
MENT GENERAL MUNICIPAL

CAPITOL 8. EL PLANEJAMENT URBANISTIC (III): EL PLANEJAMENT

URBANISTIC DERIVAT
8.1
8.2.

8.3.
84.

8.5.

8.6.

EL PLANEJAMENT URBANISTIC DERIVAT
EL PLA PARCIAL URBANISTIC

8.2.1. Definici6 i caracteristiques
8.2.2. Eldesenvolupament de PPU per subsectors
8.2.3. Determinacions i contingut documental

EL PLA PARCIAL URBANISTIC DE DELIMITACIO
EL PLA DE MILLORA URBANA
84.1. El foment de la rehabilitacié urbana

84.2. Definicid i caracteristiques
84.3. Determinacions i contingut documental
EL PLA ESPECIAL URBANISTIC
8.5.1. Definicio i caracteristiques
8.5.2. Lacreacid de sistemes urbanistics generals mitjancant el PEU.......
8.5.3. Tipologia
8.54. Determinacions i contingut documental

LESTUDI DE DETALL

CAPITOL 9. EL PLANEJAMENT URBANISTIC (IV): EL PROCEDIMENT

D’APROVACIO DEL PLANEJAMENT URBANISTIC

9.1.

9.2.
9.3.

94.

INTRODUCCIO: LESTRUCTURA BIFASICA DEL PROCEDIMENT
D’APROVACIO DELS PLANS

LAVALUACIO AMBIENTAL DEL PLANEJAMENT URBANISTIC..........

LA COMPETENCIA PER A LA FORMULACIO DEL PLANEJAMENT
URBANISTIC

LA COMPETENCIA PER A LAPROVACIO DEFINITIVA DEL PLANE-
JAMENT URBANISTIC

341

341
342

346
357
369

369
370

372

373

375
375
376

376
377
379

386
390

390
397
400

402

402
405
408

411

414

417

417
419

429

432



index 987

Pag.

95. EL PROCEDIMENT DAPROVACIO DEL PDU 434
9.5.1. Procediment ordinari d’aprovacié del PDU 434

9.5.2. Procediment especial de modificacié dels PDU de delimitaci6 i
ordenacio de les ARE en cas de concorrer disfuncions essencials... 434
96. EL PROCEDIMENT D’APROVACIO DE LES NPU 436
9.7. EL PROCEDIMENT D'APROVACIO DEL POUM, EL PAUM I EL PPUD. 436
9.71. Introducci6 436
9.7.2. Els actes preparatoris i la participacio ciutadana.........e.ccoeeeeesercernn 437

9.7.3. Les aprovacions inicial, provisional i definitiva de I'instrument de
planejament 446

9.8. EL PROCEDIMENT DAPROVACIO DEL PLANEJAMENT DE-
RIVAT 462

99. LA PUBLICACIO DELS INSTRUMENTS DE PLANEJAMENT URBA-
NISTIC 466

CAPITOL 10. EL PLANEJAMENT URBANISTIC (V): LALTERACIO DEL
PLANEJAMENT URBANISTIC I LES SEVES REPERCUSSIONS EN EL
CONTINGUT URBANISTIC DE LA PROPIETAT I EN LES CONSTRUCCI-

ONS I USOS PREEXISTENTS 477

101. ELIUS VARIANDI DE LADMINISTRACIO EN MATERIA DE PLANE-
JAMENT URBANISTIC 477

10.2. LA MODIFICACIO I LA REVISIO DEL PLANEJAMENT URBA-
NISTIC 479

10.3. LA RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE LADMINISTRACIO PER
RAONS URBANISTIQUES 487

10.3.1. El régim general de la responsabilitat patrimonial contingut en
la LRJ-PAC 488
10.3.2. La responsabilitat patrimonial en la legislacié urbanistica.......... 498

104. LES EDIFICACIONS I ELS USOS EN SITUACIO DE FORA D'ORDE-
NACIO O AMB VOLUM DISCONFORME 515

CAPITOL 11. LA GESTIO URBANISTICA (I): ELS PRESSUPOSITS LEGALS

PER A LEXECUCIO DEL PLANEJAMENT 521
111. ELS PRINCIPIS ARTICULADORS DE LA GESTIO URBANISTICA........ 521
1111, Ladistribucié equitativa de beneficis i CATTEZUES .....vvvvvermrrrerrerrrernnns 524

11.1.2. La participaci6 de la comunitat en les plusvalues urbanistiques:
cessions de sol i despeses d’urbanitzacid 525
11.2. LA INICIATIVA PER A LEXECUCIO DEL PLANEJAMENT..........oooo....... 527
11.2.1. Lainiciativa privada en I'execucio del planejament............cccooee..... 528
11.2.2. Les entitats urbanistiques col-laboradores 531

11.3. ELS REQUISITS PREVIS A LEXECUCIO URBANISTICA.........ooovrcccreee. 536



988

114.

11.5.
11.6.

index

Pag.

11.3.1.  Laprovacio i la publicacié de I'instrument de planejament més

detallat per a 'ambit d’actuacio
11.3.2. El seguiment del programa d’actuacié de I'instrument de plane-

jament
11.3.3. La divisi6 del sector en poligons d’actuacié urbanistica..................
11.34. Leleccio del sistema d’actuacio urbanistica
11.3.5. Laprovacio del projecte d’'urbanitzacid

EL DRET DE REALLOTJAMENT

114.1. Naturalesa del dret de reallotjament i requisits per al seu exer-
cici
114.2. Elrégim juridic dels habitatges destinats a fer efectiu el dret de
reallotjament
114.3. El procediment de reallotjament
1144. Elrégim transitori

LOCUPACIO DIRECTA
ELS CONVENIS URBANISTICS

11.6.1. Concepte, limits i naturalesa juridica
11.6.2. Tipologia
11.6.3. Tramitacié i impugnacio

CAPITOL 12. LA GESTIO URBANISTICA (II): EL SISTEMA D’ACTUACIO

URBANISTICA PER REPARCEL-LACIO

12.1.

12.2.
12.3.
124.
12.5.
12.6.

12.7.

12.8.

INTRODUCCIO
CONCEPTE I OBJECTE DE LA REPARCEL-LACIO
SUPOSITS REPARCEL-LATORIS
LEXPEDIENT DE REPARCEL-LACIO
EL PROJECTE DE REPARCEL-LACIO
LA CONSERVACIO DE LES OBRES D’URBANITZACIO........coovevvererrrrecns

LA PARTICIPACIO DELS BENS DE DOMINI PUBLIC EN LA REPAR-
CEL-LACIO

LES MODALITATS DEL SISTEMA DE REPARCEL-LACIO ...
12.8.1. La modalitat de compensacio basica
12.8.2. La modalitat de compensacio per CONCErtacio.. .. mmrrmrrennees

12.8.3. La modalitat de cooperacid
12.84. Els sectors d’'urbanitzacié prioritaria

CAPITOL 13. LA GESTIO URBANISTICA (III): LES ACTUACIONS URBA-

NISTIQUES EXPROPIATORIES

13.1.

13.2.

LEXPROPIACIO FORCOSA PER RAONS URBANISTIQUES: EL SIS-
TEMA D’ACTUACIO PER EXPROPIACIO

LA GESTIO DEL SISTEMA D’EXPROPIACIO MITJANCANT CON-
CESSIONARI

537

537
538
544
547

552

553

557
560
562
562
565

565
568
571

573

573
575
576
579
585
593

598
602

602
610
613
615

619

619

623



Index

13.3.

134.
13.5.
13.6.

989

Pag.

EL PROCEDIMENT EXPROPIATORI

13.3.1. El procediment individualitzat de la LEF
13.3.2. El procediment de taxacid conjunta
13.3.3. ElJEC il'expedient d’apreuament

LA REVERSIO DELS BENS I DRETS EXPROPIATS
LEXPROPIACIO PER MINISTERI DE LA LLEI
ELS CRITERIS DE VALORACIO DEL SOL

CAPITOL 14. ELS INSTRUMENTS DE LA POLITICA DE SOL I D’HABI-

TATGE

14.1.
14.2.

14.3.

14.4.

14.5.

14.6.

INTRODUCCIO
ELS PATRIMONIS PUBLICS DE SOL I D’HABITATGE oovvovvvveoeeeeeeeeresrn

14.2.1. Antecedents
14.2.2. Naturalesa juridica dels béns del PMSH
14.2.3. Constitucio del PMSH
14.2.4. Composicio i finalitats del PPSH
14.2.5. Destinacid dels béns que integren el PPSH
14.2.6. Transmissio dels béns integrants del PPSH

ESTABLIMENT DE RESERVES DE TERRENYS DE POSSIBLE AD-
QUISICIO PER A LA CONSTITUCIO O AMPLIACIO DEL PPSH...........

EL DRET DE SUPERFICIE
144.1. Antecedents
144.2. Regim juridic

LA DELIMITACIO DAREES SUBJECTES ALS DRETS DE TANTEIG
I RETRACTE

14.5.1. Tanteig i retracte en la legislaci6 urbanistica
14.5.2. Tanteig i retracte en la legislacio d’habitatge

LOBLIGACIO D’EDIFICAR I D’'URBANITZAR I LES CONSEQUEN-
CIES JURIDIQUES DEL SEU INCOMPLIMENT

14.6.1. Lobligacio d'edificar i els efectes de la seva inobservanca.............
14.6.2. Lobligacié d’urbanitzar i els efectes de la seva inobservanga.......

CAPITOL 15. LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA EN LEDIFICACIO I
L'US DEL SOL I DEL SUBSOL (I). LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA

EX ANTE: LA LLICENCIA URBANISTICA (1)

15.1.

LA LLICENCIA URBANISTICA: CONCEPTE I NATURALESA JU-
RIDICA

15.1.1. Acte de competéncia municipal
15.1.2. Acte a que se subjecten totes les actuacions d’edificacio i d’us del
so0l i del subsol

624

625
634
636

641
643
650

666

666
670

670
674
678
679
683
687

694
696

696
698

701

701
705

707

707
717

719

719
721

722



990 index

Pag.
15.1.3. Acte d’autoritzacid dobres o activitats a través d’'un control
previ 727
15.1.4. Acte declaratiu de drets 727
15.1.5. Doble efecte limitat 728
15.1.6. Caracter real 728
15.1.7. Caracter reglat. Les llicencies d’usos i obres de caracter provi-
sional 729
15.1.8. Atorgament condicionat a l'obtenci6 prévia o simultania de la
llicencia per a I'exercici d'una activitat 735
152. ACTES SUBJECTES A LLICENCIA URBANISTICA 748
15.3. LA LLICENCIA DE PARCEL-LACIO URBANISTICA .......ccovvcevrrereesccccrrrenn 758
154. LA PRIMERA UTILITZACIO I OCUPACIO D’EDIFICIS I CONS-
TRUCCIONS I LA CEDULA D’HABITABILITAT 764
CAPITOL 16. LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA EN LEDIFICACIO I
L'US DEL SOL I DEL SUBSOL (I). LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA
EX ANTE: LA LLICENCIA URBANISTICA (II) 777
16.1. EL PROCEDIMENT PER A LATORGAMENT DE LA LLICENCIA UR-
BANISTICA 777
16.1.1. Preliminars 777
16.1.2. La fase d’iniciacio 780
16.1.3. La fase d’instruccié 799
16.14. La fase de finalitzacid 801
16.2. EL SENTIT DEL SILENCI ADMINISTRATIU EN LES LLICENCIES
URBANISTIQUES 804
16.3. LA CADUCITAT DE LES LLICENCIES URBANfSTIQUES ....................... 812
164. LA REVISIO DE LES LLICENCIES URBANISTIQUES......ooccooccerrsscccreeen. 814
16.5. LA FORMALITZACIO I LA INSCRIPCIO REGISTRAL DE LES DE-
CLARACIONS D'OBRA NOVA 818
16.6. LA FISCALITAT MUNICIPAL DE LACTIVITAT EDIFICATORIA I
URBANISTICA EN GENERAL 822
CAPITOL 17. LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA EN LEDIFICACIO 1
L'US DEL SOL I DEL SUBSOL (II). LA INTERVENCIO ADMINISTRATIVA
EX POST: LES ORDRES D’)EXECUCIO I LA DECLARACIO DE RUINA......... 835
171. EL DEURE DE CONSERVACIO 835
172. LES ORDRES D’EXECUCIO 836
172.1. Configuracid i caracteristiques 836
17.2.2. Les millores d’interes general 848
172.3. Lincompliment de les ordres d’execucio 848

1724. Lautoritzacié judicial d’entrada en el domicili com a requisit
indispensable per a 'execucio subsidiaria de les ordres adminis-
tratives 851




index 991
Pag.
173. LESTAT DE RUINA 854
17.3.1. Concepte i tipologia 854
17.3.2. Laruina imminent 859
17.3.3. El procediment per a la declaraci6 de ruina 861
17.34. Efectes de la declaracié administrativa de ruina.........eceevenen. 864
CAPITOL 18. LA PROTECCIO DE LA LEGALITAT URBANISTICA @: LA
RESTAURACIO DE LA REALITAT FISICA ALTERADA I DE ORDRE JU-
RIDIC VULNERAT 869
181. LA PROTECCIO DE LA LEGALITAT URBANISTICA ...ovoooereeeeeeeeeeoeeeeeesn 869
18.2. LACTIVITAT INSPECTORA URBANISTICA 876
18.3. LA RESTAURACIO DE LA REALITAT FISICA ALTERADA I DE LOR-
DRE JURIDIC ALTERAT 878
18.3.1. Les mesures de restauraci 878
18.3.2. La prescripcid de l'accio de restauracio i de l'ordre de restau-
racio 880
18.3.3. La restauraci6 de la realitat fisica alterada i de l'ordre juridic
vulnerat en el marc del procediment de proteccid de la legalitat
urbanistica 882
184. LA REGULARITZACIO DE LES URBANITZACIONS IL-LEGALS.......... 901
CAPITOL 19. LA PROTECCIO DE LA LEGALITAT URBANISTICA (II): LES
INFRACCIONS URBANISTIQUES I LES SANCIONS 907
191. LA POTESTAT SANCIONADORA URBANISTICA: ELS PRINCIPIS DE
LA POTESTAT SANCIONADORA I DEL PROCEDIMENT SANCIO-
NADOR 907
19.1.1. Els principis de la potestat sancionadora 909
191.2. Els principis del procediment sancionador 922
19.2. EL PROCEDIMENT SANCIONADOR EN MATERIA URBANISTICA... 926
19.3. LA RESPONSABILITAT PER LES ACCIONS CONSTITUTIVES D’IN-
FRACCIO URBANISTICA 931
19.3.1. Els subjectes responsables: els agents de l'edificacid ........ccooveern 931
19.3.2. Les responsabilitats derivades de la comissié d'illicits rela-
cionats amb I'tis del sol i I'edificacio 937
194. ELS MITJANS D'IMPUGNACIO DE LES SANCIONS URBANISTI-
QUES I ALTRES RESOLUCIONS URBANISTIQUES DE CADMINIS-
TRACIO 954
195. LEXECUCIO DE SENTENCIES EN LAMBIT URBANISTIC ... 962

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTARIA

975



PRESENTACIO

Em plau presentar-vos Lordenacié urbanistica a Catalunya, 'obra que teniu
ara a les mans, que aprofundeix en l'estudi del marc urbanistic catala. Ja des
dels primers moments del régim estatutari, aquesta ha estat una normativa
plenament consolidada en I'ordenament juridic catala en desenvolupament de
l'autogovern.

L’Associacié Catalana de Municipis i Comarques (ACM) contribueix de nou
a la difusio de treballs de gran nivell académic. La nostra intencié és la d'oferir
respostes a les exigeéncies que es plantegen des dels governs locals per a una
bona administracid. Convencuts com estem que 'Administracio local continua
sent un forum constant d’'innovacié des de perspectives tan variades com la
juridica, la politica o la social.

Les nostres ciutats, viles i pobles participen en la funcié urbanistica d’'una
manera essencial. La ciutat contemporania esdevé la plataforma ideal on con-
jugar idees que sovint es presenten com a contraposades: allo global i local
alhora, alld complex i proxim al mateix temps. Es també en ambit local on
la gestidé publica pot desplegar tot el seu sentit renovador, incloent els agents
socials —publics i privats— a la definicié del model de ciutat.

Cal coneixer a fons el model d’'urbanisme que és sostenible als nostres dies
basant-nos en un us racional del territori i en el respecte al medi ambient.
Factors necessaris per millorar la qualitat de vida de les generacions presents
i futures i fer compatibles el creixement i el dinamisme economics amb la
cohesid social.

En conseqiiencia, doncs, I'accié coordinada dels instruments de planeja-
ment i la seva posada en practica han de constituir un dels pilars essencials
per al desenvolupament de tots els racons del nostre pais, seguint les pautes
de la Conferéncia de Rio de 1992 i la Carta d’Aalborg, entre d’altres instruments
d’escala mundial.

Lordenacié urbanistica a Catalunya és un manual complert que abasta un
amplissim ventall de qiiestions i de temes urbanistics de gran interés per als
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ens locals. Comencant per l'organitzacié administrativa de 'urbanisme i se-
guint per les exigéncies del planejament, la seva gestié i la proteccié de la
legalitat urbanistica, sense oblidar tampoc els temes que tenen a veure amb
els instruments de la politica d’habitatge o la intervencié administrativa en el
sol i el subsol, entre d’altres.

Adrecada especialment als diversos operadors dels governs i de les admi-
nistracions local i autonomica (juntament a qualsevol altre operador urbanis-
tic o estudids de la matéria), l'obra neix amb la voluntat de ser una eina que
permeti I'analisi de les qiiestions i els conflictes principals en la materia.

Com a entitat que representa a més del 96 % dels ens locals de Catalunya
i els hi ofereix un ampli ventall de serveis, TACM vol, un cop més, respondre
a les seves necessitats i aspiracions amb aquesta obra. I ho fa amb el segell de
qualitat —auténtic eix de tots els programes d’assisténcia juridica, técnica i de
formacio de l'entitat— que caracteritza 'ACM. Un segell de qualitat present
també al cataleg de productes que s'ofereix a les entitats que ens han fet, i ens
segueixen fent, confianca.

I sempre amb una mirada esperancada vers el futur. Convencuts de ser
I'expressio i la referéncia d'un municipalisme actual, amb un discurs propi,
plenament assentat i atent a les exigéncies i els reptes dels nostres temps.

Miquel BUuCH 1 MOYA
President de TACM
Barcelona, 1 de juny de 2012



PROLEG

I. El procés de transformacio del sistema urbanistic

Com assenyala Chueca Goitia a Breve historia del urbanismo, si bé «a Espa-
nya, el retard industrial durant el segle XIX va evitar el naixement de les ciutats
carbé desenvolupades de la nit al dia a I'Europa industrial i als Estats Units»,
no és menys cert que a partir del primer ter¢ del segle XIX comencen a plan-
tejar-se les primeres transformacions urbanistiques centrades inicialment en
la demolici6 de les muralles (Barcelona, 1854) i la reforma i remodelacio dels
cascs urbans, obrint noves vies urbanes i ampliant les existents. Poden citar-se
una série de factors per explicar aquest procés: estabilitzacio del regim consti-
tucional, desamortitzacié de la propietat i floriment dels negocis financers, de-
mandes de millors comoditats d’habitabilitat i de prestigi de les noves classes
burgeses, incipient industrialitzacio i millora en els sistemes de transport i co-
municacio especialment a partir de la construccié de la xarxa de ferrocarrils.
Es tractava inicialment d'un desenvolupament urbanistic no generalitzat siné
selectiu, per l'atraccié que ofereixen les principals ciutats existents (Madrid,
Barcelona, Valéncia o Bilbao), atés que, com assenyala graficament J. L. Co-
buits, «el 1845 0 €1 1850 la ciutat encara no és la gran urbs tentacular i aclapara-
dora, pero constitueix la meca de la vida i la fortuna, el centre coma de les am-
bicions humanes sobretot la capital, on I'administracié dels governs moderats
ha posat el centre de tots els reclams i la clau de totes les solucions».

Malgrat la modestia d’aquestes aspiracions i demandes socials en l'ordre
urbanistic que, probablement, haguessin pogut ser satisfetes amb simples re-
tocs als elementals instruments juridics disponibles en aquella etapa (les or-
denances municipals, les normes de la policia urbana sobre solars erms, edifi-
cacions i eventuals demolicions, la legislacié de fortificacions i places militars,
la legislacié d’expropiaci6 i els plans generals de vialitat i alineacions), la res-
posta técnica i juridica d’aquella etapa sobrepassaria amb escreix els reptes
esmentats. El nostre pais va ser capac¢ d’articular una primera legislaci6 urba-
nistica propiament dita en 'ambit del dret comparat i llegar al mén, segons es
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reconeix unanimement per la doctrina especialitzada, el neologisme «urbanit-
zacio» i el primer tractat de l'esmentada disciplina: la Teoria general de la urba-
nizacion (1861), gracies a I'insigne figura d’Tldefons Cerda. Efectivament, Cerda
(1815-1876) en desenvolupar I'eixample de Barcelona (1859) no es va limitar a
formular un projecte técnic d’'urbanitzacié a l'estil dels realitzats a les ciutats
europees d’aquells anys com Paris, Viena o Tori, sin6 que va aprofundir en tots
els aspectes economics, socials, higienistes i facultatius fins al punt d’establir
les bases per a la construccio d'una auténtica disciplina cientifica. Pero, alhora,
i aixo és el decisiu als nostres efectes, va ser capa¢ de subministrar, malgrat que
no erajurista (la seva especialitat professional era la d’'enginyer de camins), una
sistematitzacio i una fonamentacio de principis juridicoeconomics dels instru-
ments urbanistics i dels mitjans juridicofinancers per a la seva execuci6 sobre
la base d'articular i refondre en un mateix instrument tres peces basiques an-
teriorment disperses: el planejament prospectiu de caracter técnic, recolzat en
una base documental exhaustiva; el disseny de les obres publiques requerides
per ala transformacié urbanistica (vials i emplacaments per a serveis d’interes
general) i les ordenances de construccié de l'eixample (segregant-les de les an-
tigues, enciclopediques i inadequades ordenances municipals) a efectes de de-
finir el regim juridic especific de I'is del sol i les construccions. Per a I'execucio
dels projectes de I'eixample va proposar també una serie de mesures originals:
rentncia a 'expropiacio forcosa i la seva substitucid per un regim de cessions
de sol a carrec dels propietaris dels vials i els terrenys que en terminologia ac-
tual s'anomenarien «sistemes generals i locals d’'urbanitzacio»; articulacié d’'un
sistema associatiu dels propietaris per superar I'individualisme i la divisié de la
propietat, anticipant els perfils del que actualment es denomina «compensacid
i reparcel-lacio urbanistiques», i finalment concessio de beneficis fiscals als
propietaris que emprenguessin la construccio dels edificis i els habitatges. Per
ales operacions de reforma interior de les ciutats, va proposar analogament el
disseny d’instruments juridics i técnics amb motiu de I'encarrec de la reforma
interior de Madrid: acceptacid, davant de les dificultats economiques de les
administracions municipals, de I'expropiacio forcosa en la seva modalitat de
zones laterals a les vies publiques i atribucié de I'autoria de la urbanitzacié a
concessionaris privats seleccionats per concurs public (a tall d'una anticipacié
de la concessié d'obra puablica urbanistica o del modern agent urbanitzador)
que en financarien les inversions amb els solars resultants de l'expropiacié de
les vies laterals i de les demolicions junt amb els beneficis fiscals derivats de la
nova edificabilitat.

Logicament, les propostes de Cerda trobarien forta resistencia fora dels
cercles proxims a la seva carrera professional per la seva novetat i pel rigor
en la imposicid de deures i obligacions a la propietat privada. Tanmateix, pro-
gressivament davant de la necessitat imperiosa d’afrontar els eixamples i la re-
forma interior de les principals ciutats davant de les deficiencies higieniques,
de serveis municipals i de circulacié en els centres urbans, van anar penetrant
i traduint-se en disposicions juridiques. La primera proposta seriosa va ser el
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Projecte de llei sobre reforma, sanejament, eixample i altres millores de les po-
blacions de 1861 que porta la firma del ministre Posada Herrera, i que recollia
en un marc general la traduccié normativa de practicament totes les propos-
tes de Cerda: cessid obligatoria i gratuita de vials, determinacié de 'amplada
dels carrers en relacié amb l'altura dels edificis, parcellla minima edificable,
reparcel-lacié en especie per distribuir amb equitat les carregues i els bene-
ficis derivats de I'expropiacié per zones laterals; eliminaci6 dels increments
de valor en el preu just per expropiacio i afectacio de la riquesa imposable
durant vint anys per al financament de les obres de reforma interior. A més de
tot aixo, es declarava l'edificaci6 forcosa de tots els solars (recuperant la vella
institucio sobre solars erms prevista en la Novisima Recopilacion) sota amenaca
d’expropiaci6 (el que avui dia es denomina «venda forcosa per incompliment
de la funcio social de la propietat») i fins i tot la previsio d’incloure en les or-
denances municipals una zonificacié per a industries insalubres i molestes; i
finalment la constitucid en cada municipi d'una comissié mixta de propietaris
i regidors per a la programacid i la gestio de totes aquestes operacions. El Pro-
jecte de llei esmentat, que va ser molt elogiat per part dels enginyers al seu or-
gan d’expressio, la Revista de obras publicas, i que la premsa de I'¢poca va rebre
amb gran expectacio, va ser remes primerament al Senat i immediatament va
aixecar grans protestes dels propietaris especialment de Barcelona (Comissio
de Propietaris de I'Eixample i Institut Agricola Catala de Sant Isidre), que van
elevar les seves queixes al Senat i al Govern perqueé el van considerar «profun-
dament pertorbador», atés que atacava directament la propietat, la indastria i
els interessos generals. Arran d’aquestes protestes, al cap de sis mesos d’haver-
se presentat, el Govern retiraria el Projecte sense haver-se’n iniciat la discussio
parlamentaria, amb la qual cosa, es va perdre definitivament I'oportunitat de
regulacio unitaria i innovadora de les actuacions urbanistiques.

E11864, davant de la necessitat urgent de I'expansié urbana de les principals
urbs, saprovaria definitivament la primera Llei d'eixample de les poblacions,
seguint en les seves grans linies 'esquema de Cerda, si bé descarregant-lo dels
seus aspectes més avancats i radicals encara que acceptant-los plenament i aixi
es reflectiria al Reglament de la llei les seves iniciatives de caracter tecnico-
planificador (elaboracio dels plans, documentacid, sistematitzacid de les obres
etc.). Com a norma general s’aplicava l'expropiacio forcosa per a vials i sistemes
generals i locals, a I'efecte dels quals es creava per primera vegada en el nostre
dret la figura del jurat d’expropiacio forcosa per a la fixacié del preu just, si bé
sadmetia la possibilitat de la cessio merament voluntaria dels esmentats sols
sobre la base de I'elaboracié d'un conveni dels propietaris amb I'Ajuntament i
atorgament a aquells dels increments de riquesa imposable obtinguda per al
financament de les obres i les bonificacions fiscals a la construccié d’habitat-
ges. Sorprenentment, en la reforma de la Llei d’eixample de 1876 les cessions
de sols per a vials i serveis urbans deixen de ser voluntaries i es converteixen
en obligatories fins a la meitat dels vials i, en la ulterior reforma de 1898 per a
I'eixample de Madrid i Barcelona (susceptible de ser estesa a altres poblacions)
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les cessions assoleixen ja la totalitat d'aquestes terres, convertint-se en un sis-
tema obligatori o for¢os, si bé compensat amb les bonificacions fiscals. E11895
es vencen les ultimes resisténcies a la reforma interior, amb l'aprovacié de la
Llei de sanejament i millora de les poblacions, en que també les premisses pro-
posades per Cerda serien acceptades plenament i la figura del concessionari
d’obra urbanitzadora, amb suport de I'expropiacio de les zones laterals, es con-
vertiria en el sistema ordinari i sistematic de dur a terme aquest tipus d'opera-
cions. La seva aplicacié global i sistematica va ser escassa, lenta i complexa, tal
com ho demostren les iniciatives emblematiques desenvolupades a 'empara
d’aquesta normativa (Gran Via de Madrid, de Granada i d’altres ciutats). Lober-
tura de la Via Laietana a Barcelona (1908) simbolitzaria 'anhelat proposit de la
reforma interior de la ciutat. La seva realitzacio seriosa seria molt lenta pero
alhora permetria, a més d’innovacions en els estils arquitectonics, vincular els
desenvolupaments urbanistics a les modernes instal-lacions de les xarxes dels
serveis urbans, mentre la seva despreocupacio pels interessos historicoartis-
tics (Barri Gotic i el seu entorn) donarien lloc precisament a una viva reaccio
social que propiciaria la consolidacié dels primers moviments conservacionis-
tes i de tutela urbanistica del patrimoni cultural.

Si en aquesta primera etapa el dret urbanistic espanyol va ser brillant en
comparacié amb les exigencies d’un incipient procés d’'urbanitzacio, en can-
vi, la primera meitat del segle XX va registrar comparativament un balan¢
poc brillant i practicament negatiu en el pla de les innovacions legislatives.
El procés demigracié del camp a les capitals i a les ciutats mitjanes comen-
cava ja a ser significatiu i la situacié de falta de salubritat dels nuclis urbans
era alarmant. A aix0 s’ha d’afegir que els serveis municipals eren insuficients
i inadequats i I'aparicio del problema de l'escassetat d’habitatge per als nous
desplacats als nuclis urbans industrialitzats, aixi com el desbordament terri-
torial dels primitius eixamples. Aquesta situacio va donar lloc als extraradis
sense serveis d’urbanitzacio i els infrahabitatges, que dibuixarien un panora-
ma altament preocupant que exigia una modificacioé a fons dels esquemes de
la legislacié d’eixample i de reforma interior, junt amb la revisié radical de la
situacio del réegim municipal absolutament inadequat a les noves exigéncies de
la poblacié. Al llarg del primer ter¢ del segle XX, se suscitaran multiples inicia-
tives legislatives de reforma de la legislacio urbanistica pero sense cap resul-
tat. Les tiniques innovacions que es van assolir son I'aparicié de la politica de
proteccid publica a I’habitatge amb la Llei de cases barates de 1911, el primer
reconeixement de la possibilitat d’utilitzar el drets de superficie en la legisla-
cid de protecci6 a I’habitatge junt amb una incipient prefiguracié de patrimoni
municipal del sol (Llei de reforma de cases barates de 1921), iniciaci6 de I'urba-
nisme fiscal (reconeixement de recarrecs en I'impost de solars sense edificar i
admissié de la figura de les contribucions especials per augment de valor del
sol per Reial decret de 31 de desembre de 1917 amb la signatura, aleshores,
del ministre d’Hisenda, el politic de la Lliga J. Ventosa). Tot plegat va culmi-
nar amb I'Estatut municipal i el Reglament d'obres de 1924 que, en esséncia,
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refondra i perfecciona la legislacié d’eixample i de reforma interior heretada
del segle anterior pero sense renovar-ne els plantejaments fundacionals. No
obstant aixo0, durant aquest llarg periode s’han de destacar dues interessants
iniciatives a Catalunya: d’'una banda, la difusié del model de cooperatives de
la Societat Civica, és a dir, la ciutat jardi com a via per contribuir a la solucié
del problema de I'habitatge que trobaria en Cebria de Montoliu un dels seus
principals defensors; i de laltra, I'actuacié del Museu Social, a qué donaria su-
port durant una primera etapa la Mancomunitat de Catalunya. Particularment
rellevants van ser les perspectives obertes pels treballs de I'arquitecte N. Rubid
i Turudi sobre la planificacio regional a partir de 1926, que establirien les bases
d’'una nova i incipient planificacio territorial i paisatgistica que culminarien
amb l'elaboracié de 'Avantprojecte del pla de distribucié en zones del territori
catala, el primer esbos de planejament territorial per donar compliment al
Decret de la Generalitat de 31 d'octubre de 1931.

La referéncia esquematica a aquests antecedents resulta imprescindible
per poder valorar adequadament la ruptura historica que va suposar l'aparicio
de la Llei del sol i d'ordenaci6 urbana del 12 de maig de 1956. El procés d’elabo-
racio de la llei va ser llarg. La dita llei va estar precedida per les lleis urbanis-
tiques especials per a grans ciutats (Madrid, Bilbao i Valéncia) i, en particular,
per la Llei del 3 de desembre de 1953 per la qual s'aprova el Pla d'ordenacio
urbana de Barcelona i la seva comarca, que trenca per primer cop amb la poli-
tica d’annexions municipals a favor del reconeixement de l'espai comarcal. La
nova llei, des d’una perspectiva estrictament normativa, constitueix en el fons
una valuosa sintesi de diferents propostes institucionals, procedents de fonts
d’inspiracié molt diverses (antecedents historics, legislacio comparada, reela-
boracions propies, influéncies técniques i urbanistiques de I'época, etc.), que
en teoria fins i tot podria considerar-se que son contradictories. No obstant
aixo, la llei esta presentada i articulada amb una tecnica legislativa brillant en
la preparacio de la qual va contribuir significativament M. Ballbé Prunés, que
seria catedratic de dret administratiu de la Universitat de Barcelona. Efecti-
vament, les diverses novetats legislatives introduides configuren un auténtic
sistema urbanistic. Planejament urbanistic i les seves classes (ara no només
d’obres d’urbanitzacio, sind d’usos i aprofitaments del sol), bonificacio i clas-
ses de sol (urba, reserva urbana i rustic, amb les seves corresponents cessions
obligatories de sol), sistemes d’execucio del planejament (reparcel-lacio, co-
operacio, compensacio i expropiacio), instruments d’intervencié publica per
combatre l'especulacio (sistema de valoracions, expropiacio en les seves diver-
ses modalitats, venda forcosa, patrimonis municipals del sol), tindran com a
referent i legitimacié la nova definicié de «propietat urbanistica»: «Les facul-
tats del dret de propietat s’exerciran dins dels limits i amb el compliment dels
deures establerts en aquesta Llei o d’acord amb la qualificaci6 urbanistica dels
predis» (art. 61).

Si fins a aquell moment els instruments urbanistics historics de caire ad-
ministratiu havien incidit externament en el dret de propietat (articles 348
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i 350 del Codi Civil i la seva remissid a ordenances municipals i reglaments
de policia), ara s’interioritzen completament en virtut d’una llei que remet al
que disposin dos instruments administratius claus: el planejament urbanistic
en els seus diversos nivells i la classificacio del sol, generadors dels drets o
aprofitaments i dels deures urbanistics. A aquestes decisions administratives
discrecionals se’ls exigeixen documents justificatius com memories i estudis
economicofinancers —inicialment amb escas rigor— i un procediment d’apro-
vacié municipal relativament participatiu. Del planejament urbanistic sorgira
una pluralitat d’efectes de conformacié total del contingut de la propietat, que
practicament vénen a compendiar totes les tecniques d'intervencié adminis-
trativa anteriorment analitzades als diversos sectors: definicié de la destinacio
de I'tis dels predis, amb prohibicié dels usos que no sajustin als plans; deter-
minacio, configuraci6 i dimensions de les parcelles edificables; construccid
dels volums edificatoris de conformitat amb el pla i en els terminis previstos
sota amenaca d’expropiacié o de venda forcosa; cessions de sols per a vials i
altres sistemes generals o locals adequats a les necessitats collectives en la
proporcid assenyalada i sotmetent-se a procediments intervinguts administra-
tivament (reparcel-lacié i compensacié) per impedir la desigual atribucio de
beneficis i carregues del planejament; legitimaci6 per a les diverses modali-
tats d’expropiacié que defineixi la llei (entre d’altres, les necessaries per donar
vida a la peculiar i inaplicada institucio de signe socialitzadora dels patrimonis
municipals del sol); fixacié d'un sistema administratiu de valoracions del sol
aplicable conforme a un procediment ordinari o de taxacid lliga del terra; de-
terminacions urbanistiques de tota classe demplacaments i formulaci6 de vies
publiques i mitjans de comunicacio; declaracions de fora d'ordenacio de sols i
edificis en funcid de canvis d’us o bé rectificacio del sistema de vialitat. Aquests
plantejaments amb retocs, complements i innovacions puntuals —que per ra-
ons d’espai no podem subratllar— han anat informant les successives reformes
estatals per les Lleis de sol i dordenacié urbana (o de régim de valoracions) de
1976, 1992 1 1998.

Il. Lacrisi de lactual sistema urbanistic

Tot aquest conjunt merament enunciatiu de la potencialitat i dels efectes
del planejament urbanistic venia coronat per una declaracié normativa clau:
«l'ordenacio de I'ts dels terrenys i les construccions enunciada als articles pre-
cedents no conferira dret als propietaris a exigir indemnitzacio, per implicar
meres limitacions i deures que defineixen el contingut normal de la propietat
segons la seva qualificaci6 urbanistica» (art. 70.1 de la Llei amb l'addicié d’'un
paragraf 3 del segiient tenor: en tot cas sera procedent la reparcel-lacié de ter-
renys per distribuir de manera justa els beneficis i les carregues de 'ordenacio
entre els propietaris de cada poligon i illa de cases considerant-los a I'efecte en
comunitat). Aquests enunciats sintetitzaven la culminaci6 del paradigma de la
funcio social de la propietat, des d'una perspectiva administrativista amb un
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regim de limitacions i deures, en principi indeterminats, que no semblaven
tenir un altre punt de contencié que el contingut normal de la propietat, al
que paradoxalment contribuien a definir. No obstant aixo, en logica interpre-
tativa calia presumir que I'allusié a un contingut normal postulava I'existéncia
d’un contingut substantiu a priori del dret, sobretot quan remetia simplement
a mecanismes administratius per a la determinacié del repartiment de bene-
ficis i carregues i a la indemnitzacié de vinculacions singulars no susceptibles
d’entrar en aquest repartiment. Aquest contingut normal quedaria, tanmateix,
imprejutjat en admetre la jurisprudéncia del Tribunal Suprem que el planeja-
ment urbanistic el que feia precisament era afegir continguts artificials al dret
de propietat, motiu pel qual la nocié de «normalitat» quedava de fet reduida o
equiparada al contingut o valor natural del sol rustic o no urbanitzable.

Aquesta desmaterialitzacié (a tall d'un dret liquid) del dret de propietat
urbanistica posterior a la Constitucié ha persistit, malgrat el reconeixement
de l'existéncia de la clausula d'un contingut essencial dels drets (art. 53.2 CE),
si bé amb referencia al dret de propietat en connexid amb la funcié social
(arts. 33.2 1 53.1 CE), cosa que ha possibilitat al Tribunal Constitucional (STC
61/1997) afirmar que l'article 149.1.1 de la CE permet al legislador estatal optar
per models diferents de propietat urbana —com el que «dissocia la propietat
del sol del dret a edificar, un model tradicional en el nostre urbanisme» (fona-
ment juridic B.10)— i al legislador desenvolupar noves formulacions en ocasié
de les successives reformes de les lleis estatals: adquisicié gradual de facultats
urbanistiques (Text refos de 1992); definicio del contingut basic del dret de
propietat del sol d’acord amb la seva funci6 social (Llei 6/1998, del 13 d’abril); o
caracter estatutari del drets de propietat del sol (Text refés de 2008).

Aquest model de la funcié social de la propietat urbanistica que ha pre-
sentat indubtables avantatges i atractius per al dret administratiu ha trobat
dos obstacles o punts febles que en qiiestionen, a la practica, la plena adhesio.
El primer és el relatiu a un alt grau d’inestabilitat del planejament urbanistic
determinant del contingut del dret, arran de les successives modificacions i
revisions dels plans i les reclassificacions del sol —la majoria dels cops amb
I"tinica justificacio del voluntarisme administratiu—, la qual cosa atempta a
la seguretat juridica i genera desequilibris en el mercat immobiliari que no-
més poden corregir-se amb un exercici responsable de les intervencions de
les administracions publiques i un adequat control social i judicial. El segon
d’aquests obstacles, de caire més estructural i economic, deriva del resultat del
mateix model de la funcié social de la propietat, que aspira a conciliar I'exercici
del dret individual amb la satisfacci6 de I'interés public urbanistic, si bé aquest
ultim, per la forma de desplegar en el territori la disposicié de les accions ur-
banistiques i immobiliaries dels agents publics o privats, genera plusvalues o
increments patrimonials no justificats que poden anul-lar o torbar la vessant
social de l'exercici del dret. El tipus de propietat més intervinguda i limitada
per motius socials es transforma en la que produeix la rendibilitat economica
més alta. Cacumulacié de plusvalues per la propietat derivades d’actuacions
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administratives ha acompanyat des d’'un primer moment el naixement del re-
gim administratiu (penseu en la legislacio d'obres publiques des del segle X1X),
havent-se dissenyat diferents técniques per al seu rescat sense resultats massa
satisfactoris. En el camp concret de I'urbanisme, les técniques antiespecula-
tives (nacionalitzadores, expropiatories, patrimonials, fiscals, etc.) han estat
assajades en el dret comparat amb escas éxit i al nostre pais, malgrat el reco-
neixement constitucional del rescat de plusvalues (art. 47 CE), amb resultats
practicament nuls. Amb aix0 es dificulta greument 'objectiu constitucional de
l'accés a I'habitatge. Si a aquestes limitacions estructurals sumem les deriva-
des d’'una conjuntura economica expansionista amb les seves «orgies», «bo-
oms» i bombolles immobiliaries —en els ambits nacional i internacional—, es
comproven les repercussions i les disfuncions que en l'ordre social, territorial,
economic i financer comporta un fenomen descontrolat d’aquesta naturalesa,
que en l'actualitat es fa més evident davant d’un cicle economic en dificultats
financeres com l'actual. Totes aquestes circumstancies conviden a reflexionar
sobre una serie de tendéncies que s’estan obrint cami en els ultims temps i que
aspiren a propiciar un nou model o escenari institucional de 'urbanisme, la
implantacié del qual es veu en els nostres dies com a necessaria i irreversible.
A continuacid al'ludirem, sense anim exhaustiu, a algunes d’aquestes tendénci-
es que pugnen per consolidar-se en el nostre panorama legislatiu.

lll. Cap aun canvide paradigma en el dret urbanistic:
el protagonisme del dret autonémic

Larticle 148.3 de la CE, en proclamar que l'ordenacié del territori, I'ur-
banisme i I'’habitatge eren competencies que podien correspondre a les co-
munitats autonomes i que tots els estatuts d’autonomia aprovats van assumir
com a competencies exclusives, inaugurava una nova etapa en el nostre dret
urbanistic. A partir de 'esmentat moment, la iniciativa del desenvolupament
legislatiu i les innovacions que s’havien d’introduir en el sistema urbanistic ha-
vien de partir de la iniciativa de les comunitats autonomes. Leclosié d'aquesta
iniciativa de renovacio es va endarrerir, en linies generals, gairebé vint anys.
La indecisio i la complexitat de les primeres singladures de I'Estat de les auto-
nomies van imposar el manteniment integre de la Llei estatal del sol de 1976,
van avortar els projectes inicials de reforma i van mantenir les comunitats au-
tonomes en un estat d’inseguretat sobre I'abast real de les seves competéncies.
Només dues autonomies, Catalunya (Llei 3/1984 del 9 de gener) i Galicia (Llei
11/1985 del 22 d’agost), es van enfrontar amb reformes de caracter general,
sota els titols expressius i modestos, respectivament, d’«adequacid» i «adapta-
cio», prenent com a matriu d’aquestes operacions el text estatal de la Llei del
sol de 1976. Malgrat que les circumstancies exigien un canvi de rumb (recu-
peracié economica, especulacio, manca de sol, dificil accés a I'habitatge, etc.),
va ser I'Estat el que adoptaria la iniciativa reformista amb la Llei de reforma
del regim del sol i ordenacio urbana de 1990 i el seu Text articulat de 1992. Els
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excessos competencials en que van incdrrer aquestes disposicions van desper-
tar la inquietud de la majoria de les comunitats autonomes, que van recorrer
al Tribunal Constitucional i van obtenir un reconegut éxit amb la densa i tan
discutida STC 61/1997, del 17 de mar¢ que aclariria el panorama competencial
i impulsaria definitivament la iniciativa innovadora del sistema urbanistic a
carrec de les comunitats autonomes. A partir d'aquest moment, el protagonis-
me reformador de les comunitats autonomes passaria a un primer terme, ja
que la majoria d’elles d’enca d’aquella data es dotarien de lleis urbanistiques
propies, malgrat que el legislador estatal, amb la Llei 6/1998 del 13 d’abril, va
fer de nou acte de preséncia en aquest marc amb innovacions importants com
I'anomenat «model liberalitzador», pero la seva potencialitat quedaria molt
limitada davant de les capacitats competencials, les estrategies i les iniciati-
ves de les legislacions autonomiques. Cal tenir en compte que aquest prota-
gonisme i iniciativa no tenen cap altre limit que respectar les competéncies
basiques i exclusives de I'Estat, pero sense que aix0 suposi una dependéncia
mimetica del model o sistema estatal.

1. Rang estatutari de lurbanisme sostenible i les seves garanties
a 'Estatut d’Autonomia de Catalunya

La legislacio urbanistica de Catalunya va renovar el seu sistema normatiu
amb la Llei 2/2002, de 14 de mar¢, d’'urbanisme, modificada parcialment al
cap de poc temps per la Llei 10/2004, precisament per introduir la qliestio
de la sostenibilitat territorial com a eix vertebrador del nou model urbanistic.
Larticle 3 del Text refds (Decret legislatiu 1/2005) defineix el concepte de «de-
senvolupament urbanistic sostenible» com la utilitzacié racional del territori i
el medi ambient («comporta conjuminar les necessitats de creixement amb la
preservacio dels recursos naturals i el valors paisatgistics, arqueologics, histo-
rics i culturals, a fi de garantir la qualitat de vida de les generacions presents
i futures»). Al costat d’aquesta declaraci6 de principis el mateix text subratlla
que en consideracio amb el caracter limitat del sol com a recurs, el desenvo-
lupament urbanistic sostenible ha de configurar un model d’ocupacio del sol
que «eviti la dispersio en el territori, promogui la cohesié social, consideri la
rehabilitacié i la renovacio del sol urba, atengui la preservacio i la millora dels
sistemes de vida tradicionals a les zones rurals i consolidi un model de territori
globalment eficient». Perqué aquest objectiu i aquest model tinguin operativi-
tat, la memoria dels plans municipals urbanistics haura de justificar el com-
pliment dels objectius del desenvolupament urbanistic sostenible [art. 59.3.b)].
Aquesta proclamaci6 inaugurava una nova dinamica, que per la seva transcen-
dencia, ha estat recollida pel nou Estatut dAutonomia.

L’Estatut dAutonomia de Catalunya (Llei organica 6/2006 del 19 de juliol)
configura la materia urbanistica com una competencia exclusiva (art. 149.5)
de la Generalitat. Aquesta exclusivitat incideix en aspectes tan decisius com la
regulacié del régim urbanistic del sol (determinacio en tot cas de criteris sobre
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diversos tipus de sols i els seus usos); regim juridic de la propietat (respectant
condicions basiques que I'Estat estableixi per garantir la igualtat de I'exercici
del dret de propietat); establiment i regulacid dels instruments de planejament
i gestié urbanistica; politica de sol i habitatge; régim d’intervencié administra-
tiva en l'edificacio, la urbanitzacio i I'is del sol i el subsol; proteccié de la legali-
tat urbanistica, inspeccio, restauracio de la legalitat urbanistica i disciplina ur-
banistica i, finalment, la regulaci6 dels patrimonis publics de sol i habitatge.

Laimportancia de 'enumeracio d’aquestes potestats i competencies no rau
tant en la seva enunciacié —ja que coincideixen les seqiiéncies del procés ur-
banistic tradicional— com en el context estatuari en el qual s’insereixen, ates
que aquest és el que possibilita un canvi de model urbanistic. De moment, la
mateéria urbanistica sistematicament es contempla en el mateix precepte que
I'ordenacio del territori i del paisatge (directrius d'ordenacio i gestié del terri-
tori, del paisatge i de les actuacions que hi incideixin: establiment i regulacio
de figures de planejament territorial, proteccié d’espais naturals i corredors
biologics) i ordenacié del litoral (plans territorials d'ordenacié del litoral i de
les platges) amb el qual —sense perjudici de les dificultats que més endavant es
destacaran— facilita una visié integral i unitaria dels usos del territori, princi-
palment quan es necessita que la determinacio de la ubicacié d’infraestructu-
res i equipaments de titularitat estatal a Catalunya compti amb un informe de
la Comissi6 Bilateral Generalitat-Estat.

Aquest ambicids plantejament que culmina I'anhelada aspiracié sobre el
tractament unitari de l'ordenacid del territori i 'urbanisme podria desvirtuar-
se facilment —per repeticié d’errors anteriors o pura inércia—, si no s’atenen
altres preceptes i garanties del text estatutari. D’entrada, en matéria de drets
i principis rectors, l'article 4.3 proclama que els poders publics de Catalunya
han de promoure com a «valor» el desenvolupament sostenible; el reconei-
xement del dret a viure en un medi equilibrat, sostenible i respectués amb la
salut i a gaudir dels recursos naturals i del paisatge, amb el deure de fer-ne un
us responsable (art. 27.1); el dret a la proteccié davant de les diferents formes
de contaminacio, amb els corresponents deures amb l'objectiu de mantenir-
los i conservar-los per a les generacions futures (art. 27.2); i el dret a accedir a
un habitatge digne per a les persones que no disposin de recursos suficients
(art. 26). Aquests drets reconeguts als capitols I, IT i ITI, més els de la Carta de
Drets i Deures dels Ciutadans que s’hagi de dictar, seran tutelats pel Consell
de Garanties Estatuaries, a través dels seus corresponents dictamens sobre els
projecte de llei o iniciatives parlamentaries que els desenvolupin amb infor-
mes vinculants i els actes que els vulnerin podran ser objecte de recurs davant
del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya (arts. 38 i 76). Quant a principis
rectors, es proclamen la qualitat de vida de totes les persones (art. 40.1); politi-
ques publiques que fomentin la cohesio social (art. 42.1); promocié del progrés
economic i social basat en el desenvolupament sostenible (art. 45.1); protec-
cié del medi ambient mitjancant politiques publiques basades en el desenvo-
lupament sostenible i la solidaritat col-lectiva i intergeneracional (art. 46.1);
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politiques mediambientals com la utilitzacié racional dels recursos naturals,
la prevencio i el control de l'erosid; respecte als principis de preservacié del
medi, conservacié de recursos naturals, responsabilitat, fiscalitat ecologica,
reciclatge i reutilitzacio dels béns i els productes; preservacio de la naturaila
biodiversitat; gaudi del patrimoni natural i paisatgistic; tractament de zones
de muntanya (art. 46.3 i 4); accés a I'habitatge, mitjancant la generacio de sol i
habitatge public i protegit (art. 47); politiques de transport i comunicacio ba-
sades en la sostenibilitat i la utilitzacié del transport pablic. Aquests principis
rectors hauran d'orientar les politiques publiques. En l'exercici de les seves
competencies, els poders publics de Catalunya han de promoure i adoptar les
mesures necessaries per garantir-ne la plena eficacia. Els dits principis rectors
han d’informar la legislacié positiva, la practica judicial i I'actuacio dels poders
publics, amb la possibilitat de ser exigits d’acord amb el que determinin les
lleis (art. 39).

Com es despren d’aquesta breu exposicid de principis, el text estatutari
constitueix un auténtic programa de futurs desenvolupaments que poden per-
metre assolir una auténtica renovacio del model urbanistic tradicional en nom
d’una visié sistémica de I'urbanisme sostenible en les seves diverses manifes-
tacions i implicacions per al qual es requerira logicament un termini prudent
de desenvolupaments legislatius i administratius. Tanmateix, cal destacar
l'origen estrictament autonomic de totes aquestes premisses i alhora la seva
anticipacié respecte al dret urbanistic estatal, fet que en contribueix, ala fi, a
la correccio. En efecte, el legislador estatal, dins del marc limitat de les seves
competencies, en virtut de la Llei 8/2007, del 28 de maig (i posteriorment amb
el Text refés del RDL 2/2008, del 20 de juny), ha introduit com a concepte
cardinal el desenvolupament sostenible com a nucli inspirador de totes les po-
litiques publiques relatives a la regulacid, I'ordenacid, I'ocupacio, la transfor-
macio i I'ts del sol (art. 2.1), al mateix temps que en l'apartat 2 d’aquest mateix
article projecta una série d'objectius i continguts que delimiten el contingut de
I'esmentat principi.

2. Lasuperaci6 de la visié purament patrimonial de urbanisme.
La recuperaci6 de valors socials: habitatge, entorn urba adequat,
cohesid, solidaritat i mixtura social

A pesar que lart. 47 CE vincula I'urbanisme a la satisfaccié del dret a un
habitatge digne i adequat, el cert és que aquest principi rector s’ha interpretat
erroniament o, si més no, de forma molt unilateral i paradoxalment ha conduit
a un alarmant procés de desideologitzacio del nostre urbanisme. Aixo ha estat
degut al fet que s’ha entés com una mera qilestio quantitativa. L'increment
maxim del nombre d’habitatges que es podia construir —construccié anual de
500.000 o 600.000 habitatges, el famds eslogan que el nostre pais construeix
més habitatges que Franca, Anglaterra i Alemanya en un any— actuava com
a factor legitimador del sector immobiliari, ja que es presumia que amb aixo,
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almenys, es contribuiria indirectament a la satisfaccio del dret constitucional
a I’habitatge. El motiu és que a causa del major nombre d’habitatges disponi-
bles al mercat, els credits hipotecaris o, en tltima instancia, els habitatges de
proteccid publica (alguns adjudicats paradoxalment fins i tot acudint al sorteig
entre els més necessitats) s'assoliria aquell objectiu constitucional. Aquesta fal-
lacia, a més de quedar desmuntada pels alts preus de I’habitatge, inaccessi-
bles per a amplis sectors socials o el nombre d’habitatges buits, contribueix
a presentar el sol i la construccio o edificacié com mers factors economics o
productes al mercat immobiliari.

Des d'una perspectiva constitucional, al contrari, sol i edificacié han de
ser simples suports destinats a generar un concepte d’habitatge qualitatiu en
la mesura que constitueix la matriu sobre la qual es fonamenta el teixit social
d’habitabilitat per als ciutadans. D’aquesta manera, se supera el mer micro-
cosmos de l'espai fisic que ocupa un immoble per projectar-se i estendre’s als
equipaments publics, a 'entorn immediat del barri, del districte i en definitiva
de la ciutat. Tot aix0 suposa reivindicar 'oblidat dret a la ciutat per a tots sense
discriminacio.

La presa de consciéncia en aquests ultims anys d’aquestes qiiestions d’in-
dole sociologica ha estat clau perque les legislacions autonomiques hagin re-
accionat contra una visié purament patrimonial de 'urbanisme, recuperant
vells antecedents oblidats i afrontant-ne altres de nova creacio en consideracio
a les noves i complexes necessitats damplis sectors socials. Aixi, al costat de
mesures d’estricte ordre técnic i instrumental, com les reserves de terrenys per
a habitatges publics en les diverses modalitats o les accions urbanistiques tipi-
ques per a l'obtencio de sols residencials des dels patrimonis municipals de sol,
la legislacié urbanistica catalana ha innovat nous documents urbanistics com
la memoria social (art. 60.3 del Reglament contingut al Decret 305/2006, del
18 de juliol), que ha de contenir el planejament urbanistic per acreditar I'ava-
luacio i la justificacié de les determinacions relatives a les necessitats socials
d’accés a I'habitatge conforme amb les caracteristiques socioeconomiques de
la poblacié. La valoracié conjunta de I'accio sobre els barris, les periféries i les
zones urbanes d’atencio especial (regressié urbanistica de l'edificacié i deficit
d’equipaments, falta de qualitat de la urbanitzacio, problematica demografica,
envelliment de la poblacio, immigracid, deficits socials, etc.) que és objecte de
preocupacié als principals paisos europeus ha estat contemplada en la Llei au-
tonomica 2/2004, del 4 de juliol, de millora de barris, zones urbanes i viles que
requereixen una atencio especial. La maxima recepcio d’aquests nous reptes
urbanisticosocials ha tingut lloc en I'ambiciosa Llei catalana 18/2007, del 28
de desembre, sota la rabrica del dret a I'habitatge. A través dels seus 136 arti-
cles, s’ha configurat un auténtic arsenal de mesures en les quals es combinen
les técniques i les accions tipicament de planificacié urbanistiques modula-
des i posades al servei del dret a I’habitatge amb referencia a conceptes claus
com la sostenibilitat de I’habitatge, 'entorn urba al qual s’integra I'’habitatge,
I'equilibri territorial, la cohesio social, la prevencié de fenomens de segrega-
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cio, exclusié o discriminacio, la solidaritat urbana i el foment de la mixtura
social [arts. 86, 100.3 i 105.5.a)]. Tot aix0 té el proposit de garantir el dret dels
habitants a gaudir de condicions de vida urbana i d’habitat que afavoreixin la
cohesio social i d’assegurar en cada nucli I'existéncia de I'is residencial amb
altres usos i la diversitat de tipus d’habitatge [art. 16.d)]. Obviament, la materi-
alitzacio d’aquests ambiciosos objectius requerira llargs periodes dacomoda-
cid, canvi de mentalitats i disponibilitats financeres que cobreixin les diferents
accions legislatives que es vagin configurant.

3. Recuperaci6 de la participacié publica en matéria urbanistica
i indicis de lluita contra la corrupcié urbanistica

Les propostes i les técniques de la nova administracio o gestié pablica que
tan profusament s’han desenvolupat a tots els paisos a partir de la decada de
1990, tot just han tingut resso en I'ambit de '’Administraci6 urbanistica i espe-
cialment en el marc del moén local. Es podria dir que 'Administracié urbanisti-
ca s’havia aillat en el cercle economicofinancer i patrimonial generat pel mer-
cat immobiliari, dinamitzat per propietaris i urbanitzadors, amb insensibilitat
absoluta pel respecte cap als problemes de transparéncia, eficacia en la gestio
i la possible participacié dels ciutadans en els procediments d’elaboracié del
planejament i de la gesti6 urbanistica tan inherents a la democracia municipal.
La majoria dels municipis es limitava a complir burocraticament els tramits
(avencos, treballs preliminars, reunions, informacions publiques, etc.) exigits
per la legislacié urbanistica i dissenyats per les lleis del sol de 1956 i 1976 i els
seus reglaments per a l'elaboracié del planejament urbanistic i els convenis
urbanistics, la utilitzacié dels quals quedava reservada practicament als pro-
pietaris i els urbanitzadors, davant del decaiment del vigor de I'associacionis-
me municipal de la década de 1970. Aquesta absencia de participacio ciutada-
na constituira un factor més que s’ha de tenir en compte en els processos de
corrupcié administrativa tan denunciats en els mitjans de comunicacio social.

En els altims temps s’assisteix a una certa recuperacio de I'associacionisme
veinal i els mateixos municipis, per iniciativa propia o bé a I'empara de decla-
racions internacionals (a tall d'exemple poden citar-se la Carta Europea de
Salvaguarda dels Drets Humans a la Ciutat de I'any 2000 o la Carta de Drets
Emergents del Forum 2004 a Barcelona), han elaborat normes reglamentaries
i internes que faciliten la participacié ciutadana en la vida municipal. Aquest
moviment ha tingut també un cert resso al marc urbanistic (el programa de
participacio ciutadana en el procés d’elaboracio del planejament respon preévi-
ament a aquesta finalitat). Aquestes iniciatives locals i autonomiques s’han vist
reforcades per la Llei estatal de sol de 2008 que pretén trencar la visié pura-
ment patrimonial de 'urbanisme, configurant com un dret constitucional dels
ciutadans la participacid activa en els procediments d’elaboracié i aprovacié
de qualsevol instrument, no sols 'ordenacio i I'execuci6 urbanistica i la seva
avaluacio ambiental, sind també respecte a 'ordenacio del territori [art. 4.e)].
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La llei fa una enumeracié de formules de participacio (al-legacions, observa-
cions, propostes, reclamacions i queixes, amb dret a obtenir-ne una resolu-
ci6 motivada) que no pot considerar-se totalment tancada, ja que la legislacié
autonomica i la potestat reglamentaria municipal poden articular altres for-
mules participatives, organiques o procedimentals. En aquesta enumeracié de
formules, tanmateix, s'omet la que pot comportar la forma d’intervencié més
intensa i legitimadora que constitueixen les consultes populars o referéendums
entorn del planejament i la gestié urbanistics. En aquest sentit, mereix reco-
neixement la senténcia del Tribunal Suprem del 23 de setembre de 2008 per
la qual s'autoritza 'Ajuntament d’Almunecar (Granada) a celebrar una consulta
popular sobre I'aprovacié inicial de la revisio del Pla municipal d’'urbanisme.
Des del punt de vista estrictament juridic, la senténcia trenca amb l'obstacle
fins al moment oposat a aquest tipus de consultes que considerava que en el
planejament urbanistic es presenten competéncies i interessos no sols muni-
cipals, sin6 també autonomics, motiu pel qual es podia considerar que estaven
mediatitzats o compromesos pel resultat d’'una consulta popular. Lobertura
que suposa l'eliminacié d’aquesta limitacié ens ha de fer reflexionar sobre les
possibles conseqiieéncies que posteriorment poden derivar-se dels actes suc-
cessius del procediment de planejament i els seus actes d’execucio.

En la lluita contra la corrupcié urbanistica —a més de les investigacions
penals— s’han d’anotar certs avencos, limitats encara, pero que no poden dei-
xar de subratllar-se. Amb caracter general, Espanya ha ratificat el Conveni de
les Nacions Unides contra la corrupcio de 2003 (I'instrument de ratificacio va
ser publicat en el BOE num. 171, del 19 de juliol de 2006, i va entrar en vigor en
aquesta mateixa data), en el qual s'adopten una série de mesures preventives
i repressives que per la seva incidéncia i repercussié en l'ordre nacional i in-
ternacional poden tenir efectes per combatre la corrupcié urbanistica. A part
d'aixo, la reforma del Codi Penal de 1995 introdueix I'agreujament en les penes
i un cert perfeccionament en la tipificacio dels delictes en materia d'ordenaci6
del territori (arts. 319-320), estenent l'abast del delicte urbanistic no sols a les
obres de construccid i edificacio, sind també a les d’'urbanitzacio.

En l'ordre preventiu, la difusio dels codis étics segons les recomanacions
dels organismes internacionals publics i professionals pot contribuir a la cor-
rupcio en general i la urbanistica en particular. Especial consideracio pel seu
caracter pioner mereix el codi étic professional dels secretaris, els interven-
tors i els tresorers de 'Administracié local (aprovat en 'Assemblea celebrada a
Salamanca el maig de 2005), atés que afecta un col-lectiu de funcionaris amb
la maxima especialitzacid i intervencio en la gestio urbanistica municipal. Els
codis de conducta amb formulaci6 de principis étics (arts. 52 i 53) han estat es-
tesos a tots els empleats publics per la Llei 7/2007 del 12 d’abril. Per a membres
del Govern i alts carrecs de 'Administracié General de I'Estat el Consell de
Ministres va aprovar amb data 18 de febrer de 2005 (BOE num. 56, del 7 marg
de 2005) el Codi de bon govern i, en execucid de la Llei 5/2006, del 10 d’abril,
de regulacio dels conflictes d’interessos dels membres del Govern i dels alts
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carrecs de 'Administracié General de I'Estat, el BOE del dia 15 d’'octubre de
2009 donava publicitat per primera vegada a la declaracié comprensiva de la
situacio patrimonial d’aquests alts carrecs. Les mesurades més directes contra
la corrupcié urbanistica s’han esbossat en la Llei de sol de 2007 (incorpora-
des durant el procediment parlamentari de la Llei) i en el seu Text articulat
de 2008 (disposicio addicional novena de modificacié de la Llei de bases del
régim local: art. 75.7 i addicié d’un nou apartat 8). Des del punt de vista subjec-
tiu, es diferencia entre representants locals, aixi com membres no electes de
la Junta de Govern, i els titulars d'organs directius, aixi com els que realitzin
funcions de gesti6 o execucio de caracter superior que s'ajustin a 'exercici dels
seus carrecs a directrius generals fixades pels organs de Govern.

4. Major atenci6 als serveis urbanistics i a lurbanisme de xarxes

Durant molts anys els juristes estudiosos de I'urbanisme s’han vist emboli-
cats en grans debats doctrinals sobre qiiestions competencials i en problemes
formals i abstractes com poden ser el contingut del dret de propietat urbanis-
tica, indemnitzacions urbanistiques, gestio publica o privada, iniciativa em-
presarial o dels propietaris, distincié entre sol urba i sol rustic, etc. Aquests
grans debats que convencionalment podriem anomenar «macrourbanistics»
han desviat I'atencio sobre els aspectes, valga I'expressio, microurbanistics; és
a dir la problematica de la configuracio, el disseny, I'execucio i la qualitat de les
obres i els serveis urbanistics que s'implanten al sol i al subsol (abastament i
evacuacid d’aigiies, subministrament d’electricitat i gas, telefonia, telecomuni-
cacions, etc.), que a la fi son els que determinen la transformacié del sol rastic
en sol urba i la generacid de la urbanitzacié propiament dita. No s’ha d’oblidar
que la installacio i la materialitzacié d’aquestes infraestructures de la urbanit-
zacio requerides per a I'ampliacid i la transformacié edificatoria de la ciutat
van ser el que va donar origen a I'urbanisme durant el segle XIX.

La progressiva complexitat de la previsio, el financament i l'execucid
d’aquestes obres i serveis a carrec dels propietaris dels sols beneficiaris de les
plusvalues urbanistiques va desviar l'atencié preferent dels juristes cap a les
categories juridiques formals entorn de la propietat i I'equidistribucio, oblidant
en molts casos les implicacions juridiques de les infraestructures que també
requereixin técniques juridiques adequades i noves per ser implantades (espe-
cialment al subsol), perqué funcionin, es mantinguin i conservin. La reduccié
de la implantacié d’infraestructura urbanistica en I'ambit del simple projecte
d’urbanitzacid i la seva desvinculacio dels instruments normatius d'ordenacio
i gestié urbanistics s6n font d’'importants problemes, atés que la gestié urba-
nistica es veu supeditada a organitzacions i operadors externs al planejament
(empreses subministradores d’aigua, electricitat, gas, telecomunicacions, etc.),
que indirectament disposen de capacitat organitzativa i d'ordenaci6 que con-
dicionen l'execucio del planejament i la direccié municipal. Qiestions com la
insercio del subsol en l'ordenacié urbanistica, la privatitzacio de serveis pu-
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blics urbans, els recents conflictes urbanistics i de regulacié municipal en oca-
sid de la implantacio de les noves tecnologies i la seva utilitzacio conjunta, els
conflictes entre empreses subministradores de serveis pablics i urbanitzadors
respecte al reintegrament de costos d’instal-lacio, la reparacio i la conservacié
posterior dels serveis i les obres de les urbanitzacions a mig i llarg termini, etc.,
son manifestacions d'aquesta necessitat d’'una major integracio entre el siste-
ma formal de 'urbanisme i la problematica de la urbanitzacio infraestructural
en la qual estan implicats "Administracié municipal, les organitzacions i les
companyies prestadores de serveis, les empreses urbanitzadores, els propie-
taris i els usuaris.

El dret urbanistic s’havia desinteressat d’aquestes qiiestions —tot just hi
havia referéncies en les lleis estatals— i, en altima instancia, les remetia a les
regulacions sectorials, el compliment de les quals distava de ser facil. S'exi-
gia una reformulacio de les relacions juridicoadministratives i urbanistiques
implicades en aquestes qiiestions. En aquest ordre de consideracions resulta
paradigmatica la senténcia del Tribunal Suprem (seccid 5a de la Sala 3a) del
3 de juny de 2008 (La Ley-juris 1643/2008) en relacié amb la falta de culmi-
nacié de les infraestructures (urbanitzacié a Lloret de Mar) i d’exigéncia de
garanties al promotor posteriorment desaparegut. Davant la tesi de la Sala
d’instancia que la culminacio de les infraestructures d'una urbanitzacié «son
problemes que només venen contemplats lateralment en la legislacié urba-
nistica, que tenen basicament caracter civil o administratiu i només secun-
dariament urbanistic, I'execucié de les quals no queda emparada per I'accio
publica», el Tribunal Suprem ha afirmat amb rotunditat que «no hi ha res
més essencialment urbanistic que la realitzacié de les infraestructures i els
serveis necessaris per crear sol urba i el fet de dotar-ne als terrenys previstos
en el pla constitueix I'tltima fase, pero la més important, d’execucié del pla.
Quan lart. 304 TRLS de 1992 disposa que sera publica I'accid per exigir el
compliment de la legislacié urbanistica i dels plans, els programes, les nor-
mes i les ordenances, no hi ha cap dubte que inclou sol-licitar la construccio
i posada en funcionament de les infraestructures i els serveis necessaris, per-
que aixo constitueix I'execucié del pla, és a dir I'observacié del pla». Aquest
reconeixement material tardd —enfront d’'una reiterada invocacié purament
formalista a que ens té acostumats— del principi de I'urbanisme com una
funcio puablica té la maxima importancia i una evident transcendéncia pros-
pectiva, atés que n’hi ha prou amb recordar les conseqiiéncies que poden de-
rivar-se’n en els ordenaments que admeten o generalitzen la figura de I'agent
urbanitzador que ha incomplert les seves obligacions d’urbanitzacié o n’ha
desistit per motius de crisi economica i que ja ha rebut dels propietaris les
seves retribucions dineraries o en espécies corresponents i que les garanties
o diposits exigits per part dels ajuntaments han estat minims, a la vista de
les resolucions judicials que n’han exigit la rebaixa per la qiiestionable assi-
milaci6 de l'agent urbanitzador amb la responsabilitat del contractista en els
contractes administratius.
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En aquest ordre de consideracions mereix reivindicar-se la tradicié urba-
nistica de Catalunya, derivada del llegat dels planejaments d’Ildefons Cerda,
que ha facilitat una major sensibilitat cap a la regulacié d’aquestes mateéries,
primer en les ordenances municipals de les grans ciutats i, actualment, a través
de la normativa autonomica, mentre la doctrina arquitectonica i d’enginye-
ria ha continuat prestant una continua atencio preferent a aquestes qiiestions
(referent a aixo han de recordar-se els interessants i pioners treballs i ponén-
cies presentats en el marc del Congrés d’Urbanisme de Catalunya de 1990).
La Llei i el Reglament d'urbanisme de Catalunya apunten decididament en
aquesta orientacié en afrontar la regulacio urbanistica del subsol (arts. 39 de
la Llei i 32 del Reglament) —la configuracié juridica general del qual encara
continua pendent d’'una clarificaci6 pel que fa a I'ordenacio juridica general—,
els sistemes urbanistics i la seva inclusio en sectors i poligons, la minucio-
sa reglamentacio de les directrius i el contingut dels projectes d’'urbanitzacio
(arts. 96, 97 1 98 del Reglament) o I'exigéncia de la previa llicencia municipal
perque les empreses o entitats que ofereixen serveis d’abastament d’aigiies,
energia eléctrica, gas, telecomunicacions o serveis urbans puguin contractar
definitivament els esmentats abastaments o serveis (especial mencié mereix
la Llei 3/2009, del 10 de marg, de regularitzacid i millora d’urbanitzacions amb
deficit urbanistic a Catalunya). Per la seva banda, finalment, la Llei estatal de
s0l de 2008 ha estat sensible a aquests plantejaments i ha recollit moltes de les
previsions que les legislacions autonomiques havien avancat en les qiiestions
relatives a les actuacions urbanitzadores i els seus serveis (arts. 8.2, 9.1, 10.c,
12.3,141i 216 L.c, 19.2.b).

IV. Analisiicontingut de l'obra L’'Ordenacié Urbanistica a Catalunya

La tradicid historica amb que compta I'urbanisme a Catalunya i el seu
tractament doctrinal, tant en el seu vessant técnic com juridic, aixi com l'alt
grau de desenvolupament, innovaci6 i singularitat que ha assolit la seva actual
legislacio urbanistica, podien, en principi, valorar-se com possibles esculls a
I'’hora d'emprendre l'elaboracié d'una obra en la qual metodologicament s’ha
de plasmar l'essencial sobre la matéria de l'ordenacié urbanistica a Catalunya.
Per a la professora Judith Gifreu, a la vista del brillant resultat obtingut, aques-
tes dificultats, pel contrari, han actuat com un poderds estimul. De primer,
mentre habitualment aquesta modalitat d’estudis s'aborda de forma col-lectiva
amb la participacio de diferents especialistes, per la seva complexitat i alt grau
d’especialitat, I'autora I'ha afrontat de forma individual, la qual cosa mereix
un especial reconeixement. Tradicionalment els comentaris, el manuals o els
tractats de dret urbanistic s’han centrat exclusivament en el marc delimitat
per 'enfocament administrativista de la problematica urbanistica, mentre que
I'autora ha superat aquest enfocament limitador recolzant-se en un tractament
transversal de les disciplines juridiques concurrents. Avui ja no és possible se-
guir presentant el dret urbanistic sense entrar a considerar-ne i interpretar-ne
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conjuntament els preceptes amb les institucions del dret hipotecari i regis-
tral, dels drets reals, el dret penal, el dret europeu, el dret ambiental o el dret
de I’habitatge. A més, es requereix el maneig sempre complex del dictic dret
estatal-dret autonomic, tant en els seus ambits generals com en els sectorials.
Lautora fa gala d’'un coneixement exhaustiu d’aquestes matéries concurrents
i que, aixi mateix, complementa amb referencies comparatives a altres orde-
nacions autonomiques i a la jurisprudéncia corresponent, amb la finalitat de
poder aclarir i aprofundir en la presentacio i la interpretacio de les diferents
qiiestions que es van suscitant. El manteniment d’aquesta metodologia al llarg
dels dinou capitols de que consta l'obra és la prova més evident del valor de
l'esfor¢ cientific i el merit personal desplegat al llarg de l'obra.

El tractament cientific del dret urbanistic no esta exempt d’inconvenients,
ni resulta comode de sistematitzar i exposar, per la seva extremada versatilitat
i la motoritzacid de les reformes que es van succeint sense gairebé temps per
madurar i assentar-se les diferents institucions. A tot aixo s’hi ha d’afegir el
seu caracter expansiu per envair o apropiar-se de materies frontereres com el
medi ambient, la biodiversitat, la geodiversitat, els recursos naturals, el desen-
volupament rural, etc. Aquest expansionisme es tradueix en un decaiment de
la forca vinculant de la normativa que és el terreny propi dels juristes davant
de qliestions merament descriptives, naturalistiques o cientifiques per a les
quals es requereix abundants coneixements extrajuridics que proporcionen
diferents ciencies. Aquests desbordaments es pretenen temperar amb la incor-
poracio al planejament urbanistic de nous documents (analisi territorial, ava-
luacions d'impacte, memories socials o auditories economicourbanistiques,
etc.) que disten molt encara d'una elaboracid solida pero que obliguen el juris-
ta i els tribunals a situar-se en un nou context interpretatiu i d’aplicacio. Per
ultim, no pot ocultar-se que el dret urbanistic en general i lautonomic en par-
ticular estan sotmesos a fortes tensions sectorials i d'ordre, que li fan perdre
eficaciai que erosionen les garanties juridiques dels particulars tal com es posa
de manifest en els conflictes juridics entre el dret estatal i I'autonomic, el dret
administratiu sancionador i el dret penal, l'ordenacié del territori i del litoral i
I'urbanisme, les ordenacions sectorials i la normativa urbanistica, etc. Tot aix0
és producte d’'una lluita desigual de poders i instancies politicoadministratives
que impedeixen o dificulten la clarificacié definitiva de les competéncies i de
la depuracié dels diferents sectors i de les seves tecniques juridiques d’aplica-
cio. De totes aquestes tensions té plena consciencia la professora Gifreu, ates
que domina el dret public i en particular el dret administratiu, gracies aixi
mateix a la seva amplia experiencia professional. Per aixo, 'autora ha aconse-
guit, sense emfatitzar-ne els aspectes més negatius, fer particip el destinatari
d’aquesta obra de la seva existéncia, pero al mateix temps, de la capacitat de
I'argumentacio juridica per defugir aquestes situacions critiques i contribuir a
la presa de consciéncia de la necessitat urgent de la seva superacio perque el
dret urbanistic no sigui un focus de desordre normatiu, sind una via per resol-
dre conflictes socials i ambientals.
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Finalment s’ha de subratllar que I'obra de la professora Judith Gifreu com-
pleix amb els canons classics de les obres especialitzades pero amb vocacio
divulgativa. La preocupacié sistematica i I'ds d’un estil didactic amb un llen-
guatge juridic directe, precis i clar informen els dinou capitols del llibre. En
una disciplina tan complexa com la del dret urbanistic és molt meritori —i,
malauradament, no és gaire freqiient— saber conciliar I'analisi cientifica ri-
gorosa amb una exposicié didactica en la qual els principis informadors de
les diverses materies quedin nitidament enunciats des del primer moment a
efectes que el lector pugui orientar-se i seguir el desenvolupament del discurs
de forma lineal, contrastant les tesis defensades per la autora amb altres opini-
ons doctrinals exposades i seleccionades de forma que s’eviten els perills dun
excés d’erudicié o d’'una acumulacié acritica de les dites tesis. Les cites juris-
prudencials es condensen i s'orienten sempre a il-lustrar la doctrina consoli-
dada en els diversos tractaments, sens perjudici també d’anotar les tendéncies
divergents quan han adquirit notorietat o es tracta d’altimes novetats de les
quals es considera necessari deixar constancia. L'experiéncia acumulada per la
professora Gifreu en les seves funcions com a vocal de la Comissié Territorial
d’Urbanisme i del Jurat d’Expropiacié Forcosa li ha possibilitat projectar en el
seu text una visié depurada i equilibrada que permet al lector revelar els con-
flictes d’interessos tan potents entre la potestat de planejament, d'una banda, i
la propietat privada, de l'altra, que hi ha en cada cas o expedient i afavorir una
solucio de compromis des de la perspectiva juridica. Tots els capitols daquesta
obra sacompanyen d’esquemes procedimentals i de fotografies il-lustratives de
situacions urbanistiques reals que contribueixen a aclarir els conceptes i ar-
guments mantinguts en el text i que resulten especialment atils per a les per-
sones que volen aprofundir en l'estudi d’'aquesta disciplina o que, per la seva
joventut, s’han format pedagogicament en la cultura de la imatge. Totes aques-
tes caracteristiques permeten aventurar que l'obra de la professora Judith Gi-
freu tindra una amplia i merescuda acollida, tant per part d'universitaris com
de juristes, advocats i els diferents professionals vinculats a I'urbanisme.

Martin BAssoLs COMA
Catedratic de Dret Administratiu
President de I’Associacio Espanyola de Dret Urbanistic



CAPITOL 1
EL MARC LEGAL URBANISTIC!

SUMARI: L1. Conceptualitzacid, objecte i naturalesa juridica.—1.2. Els principis generals de I'actuacié ur-
banistica.—1.3. Lurbanisme i la seva distincié amb l'ordenacié del territori.—1.4. Les fases del procés
urbanistic.—1.5. El dret urbanistic i els ordenaments sectorials vinculats: 1.5.1. Normativa estatal.
1.5.2. Normativa autondmica.—1.6. La Directiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell,
del 12 de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat interior, i 'urbanisme: 1.6.1. Objectius,
ambit i contingut de la Directiva relativa als serveis en el mercat interior. 1.6.2. Linflux de la Directi-
varelativa als serveis en el mercat interior en 'ambit de 'urbanisme.

1.1. Conceptualitzacid, objecte i naturalesa juridica

Lurbanisme és el conjunt de politiques i técniques que s'orienten a la crea-
cio i la transformacio dels assentaments humans en el territori. La normativa
urbanistica vigent a Catalunya, el Text refés de la Llei d'urbanisme, aprovat
pel DLeg 1/2010, del 3 dagost (TRLU/2010)?, defineix aquesta activitat com
una funcié publica, com un conjunt de potestats que abasten l'ordenacio, la
transformacio, la conservacio i el control de I'ts del sol, del subsol i del vol,
llur urbanitzacid i llur edificacio, i la regulacio de I'as, de la conservacid i de la
rehabilitacié de les obres, els edificis i les instal-lacions (art. 1.2). Aquest ordre

! Aquesta obra s’ha elaborat en el marc del Grup de Recerca de la Generalitat de Catalunya
sobre Territori, Ciutadania i Sostenibilitat (Grup de Recerca Consolidat 2009 SGR 81), del qual
l'autora n’és membre.

2 EITRLU/2010 té el seu origen en la refosa de diverses disposicions legals, ara derogades: el
Text refos de la Llei d’'urbanisme, aprovat pel DLeg 1/2005, del 26 de juliol (TRLU/2005); el DL
1/2007, del 16 d'octubre, de mesures urgents en matéria urbanistica (DLMUU); la DF segona de la
Llei 2/2007, del 5 de juny, del Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya i els articles 48 a 50 i la
DT quarta de la Llei 26/2009, del 23 de desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives.
Al seu torn, i en un moment de crisi econdmica, el TRLU/2010 ha vist modificades algunes de les
seves previsions amb els objectius de promoure 'activitat economica i de simplificar i agilitzar els
processos administratius, mitjancant la Llei 3/2012, del 22 de febrer, de modificacié del Text refos
de la Llei d’'urbanisme.
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urbanistic, que correspon als poders publics amb la participacié dels propi-
etaris i de la resta d'operadors publics i privats, se sustenta en criteris legals
fixats tant pels legisladors estatal i autonomic com per 'Administracio publica
perque la disciplina juridica urbanistica, el dret urbanistic, es caracteritza per
estar compost per dos nivells normatius, la legislacié urbanistica basica (lleis
i reglaments de desenvolupament, que estableixen una regulacié abstracta i
general) i el planejament urbanistic (previst en la legislacié urbanistica basica
i que trasllada a un espai o realitat concrets les determinacions generiques que
les lleis contemplen). Com es veura més endavant, els plans son instruments
normatius de naturalesa reglamentaria que s’interrelacionen a través del prin-
cipi de jerarquia, de forma que els situats a nivell inferior se supediten a les
determinacions dels superiors.

D’aquesta manera, podem referir-nos al dret urbanistic com el conjunt de
normes que, directament o a través del planejament, aspiren a assolir un triple
objectiu:

@) Ladefinicid de politiques de sol i d’habitatge i els instruments per posar-
les en practica, entre els quals hi figura la creacié i gestié del patrimoni
public de sol i d’habitatge, amb la finalitat de millorar la qualitat de
vida dels ciutadans, fer efectiu el dret a accedir a un habitatge digne i
adequat, intervenir en el mercat immobiliari per abaratir el preu del
sol i facilitar I'adquisicié de sistemes urbanistics i protegir el sol no
urbanitzable.

b) Lestabliment del régim juridic de la propietat del sol, tot determinant
les facultats i les obligacions vinculades als subjectes implicats en la
transformacio del sol —que no se circumscriuen només als propietaris
sind que abasten també als agents urbanitzadors—? en funcio de la
classificacid i qualificacio de les finques.

¢) Lexecucio de l'ordenacio urbana mitjancant els processos d’urbanitzacio
i dedificacio, de conformitat amb els usos urbanistics permesos pel
planejament, aixi com la conservaci6 d’obres, edificis i instal-lacions i,
si s’escau, la seva posterior rehabilitacid.

Lalegislacié estatal abunda igualment en la idea que 'ordenacio territorial
i urbanistica son funcions publiques que organitzen I'ts del territori i del sol
d’acord amb I'interes general. A redds d’'aquesta finalitat, la legislacio aplicable
ha de garantir la direcci6 i el control publics del procés de desenvolupament
urba del sol i el manament constitucional de fer participar la comunitat en les
plusvalues generades per I'accid dels ens publics aixi com el dret a la informa-

3 S’ha d'advertir que la urbanitzacié dels terrenys no és ja una prerrogativa exclusiva dels
propietaris. La legislacid estatal en mateéria de sol aprovada el 2007 i refosa el 2008 qualifica la
urbanitzacio com a servei public, la gestié del qual la pot reservar per a si "Administracié o enco-
manar-la a privats. La llei potencia la iniciativa privada en aquests processos, que es configuren
com activitats economiques d’interés general relacionades tant amb el dret de propietat com amb
la llibertat dempresa.
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cio dels ciutadans i de les entitats representatives dels interessos afectats per
l'activitat urbanistica i la intervencié de la ciutadania en l'ordenacio i gestio
del procés urbanistic. Ultra aixo, les lleis estatals i autonomiques coincideixen
a establir que la gestio publica de 'urbanisme i de les politiques de sol ha de
promoure la participacié privada [arts. 3, apartats segon i tercer, del Text re-
fos de la Llei de sol, aprovat pel RDLeg 2/2008, del 20 de juny (TRLS/2008) i
8.7 TRLU/2010].

La competencia en matéria urbanistica és exclusiva de les comunitats auto-
nomes (art. 148.1.3 CE), que se I'han atribuida estatutariament sense excepcio,
pero la Norma Fonamental no conté una definicié del concepte urbanisme ni
una determinacio del seu contingut. En la STC 61/1997, del 20 de marg, s’apun-
ta que la competéncia autonomica sobre I'urbanisme ha de coexistir amb les
competencies estatals que poden condicionar licitament l'exercici d’aquella, i
el Tribunal Constitucional aprofita 'ocasio per fer una caracteritzacid, que no
una definicio, de 'urbanisme segons el qual aquest sector material al-ludeix a
la disciplina juridica del fet social o collectiu dels assentaments de poblacio
en lespai fisic, la qual cosa, en el pla juridic, es tradueix en «l'ordenaci6 urba-
nistica», com a objecte normatiu de les lleis urbanistiques. Sense proposit de-
finitori, el Tribunal Constitucional afirma que el contingut de 'urbanisme es
manifesta en facultats concretes controlades per ens publics, com les referides
al planejament, la gestié o execucié d’instruments planificadors i la interven-
cié administrativa en les facultats dominicals sobre I's del sol i de I'edificacid,
al servei de les quals sarbitren técniques juridiques concretes. També s’hi ha
d'afegir la determinacio, en allo que sigui pertinent, del régim juridic del sol
en la mesura que és un suport de l'activitat transformadora que implica la ur-
banitzacio i l'edificacio.

Malgrat els intents d’alguns autors de dotar d’autonomia el dret urbanistic,
aquest constitueix una branca especial del dret administratiu atesa la impli-
cacid dels poders publics en la materia. Efectivament, les potestats publiques
de planificacié del territori i d’'urbanitzacio aixi com la intervencid en el dret
a edificar dels propietaris posen de manifest el protagonisme destacat de I'Ad-
ministracié com a garant dels interessos generals. Aix0 no obstant, també els
particulars ostenten una posicié important en ser titulars d’un dret de propi-
etat immobiliaria —ni il-limitat ni absolut— que, al seu entendre, els legitima
per beneficiar-se de les plusvalues generades per les actuacions publiques que
incideixen en aquest dret.

1.2. Els principis generals de 'actuacio urbanistica

El regim urbanistic vigent a Catalunya, dissenyat logicament en el reconei-
xement constitucional de la funcié social que desenvolupa la propietat (art. 5.1
TRLU/2010), es basa en la premissa que el contingut del dret de propietat no
deriva del mateix dret, sin6 que ve determinat per les politiques d'ordenacio
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de la ciutat decidides per 'Administraci6 publica mitjancant les quals es fixa el
com, quan i on han de sorgir o desenvolupar-se els assentaments humans, i al
servei de les quals es disposen les tecniques i instruments urbanistics precisos
per aconseguir aquest objectiu (STC 61/1991, del 20 de marc, fonament juridic
cinque). Aquesta facultat d'ordenacié que ostenta 'Administracio, i que és la
que atribueix uns determinats aprofitaments urbanistics als propietaris, ate-
nent a la classificacid i la qualificacié de llurs terrenys, s’ha d’inspirar en uns
principis generals recollits en els titols preliminars del TRLU/2010 (arts. 3 a13)
i del Reglament de la Llei d’'urbanisme, aprovat pel Decret 305/2006, del 18 de
juliol (arts. 2 a 7115 a 26) que actuen com a referents per al control de la legali-
tat de l'actuacio planificadora perqué obstaculitzen l'arbitrarietat administrati-
va*. Aquests principis informen 'ordenament juridic, no inicament en matéria
urbanistica sind també respecte de sectors cada vegada més integrats amb el
primer, com sén l'ordenacio del territori, el medi ambient i I’habitatge, tot i que
alguns tenen una aplicacié directa, com ara el principi de jerarquia normativa.

Els principis generals que han de presidir I'ordenacié urbanistica son els
segiients:

a) Principi de desenvolupament urbanistic sostenible

Lexplosid urbanistica que es produeix a Espanya a final dels anys noranta,
després de l'estancament produit per la recessio economica dels anys 1992-
1997, ha derivat en un creixement urba desequilibrat que ha desoit les necessi-
tats reals del territori i ha afectat irreversiblement la fisonomia de les nostres
ciutats i el seu hinterland immediat (fenomen d’urban sprawl, requalificacié de
terrenys, construccidé massiva i indiscriminada...). Les conductes especulati-
ves, propiciades per I'encariment artificids del sol, i la col-laboracid necessaria
de funcionaris publics i de carrecs politics completen un quadre que ja va ser
denunciat fa décades pel director Francesco Rosi en la seva pellicula Le mani
sulla citta, on es fa una disseccié magistral dels conflictes de poder en la politica
urbanistica, sense que el pas del temps li hagi restat ni un polsim d’actuali-
tat. Les veus més critiques amb aquestes practiques urbanistiques son les que
han ressonat en el si de les institucions comunitaries. Fins a tres informes, no
vinculants, han estat aprovats pel Parlament Europeu, mentre que la Comis-
si6 Europea va presentar un recurs contra el Regne d’Espanya —que ha estat
desestimat pel Tribunal de Justicia de la Uni6 Europea en senténcia del 26 de
maig de 2011%°. El més recent i també el més demolidor ha estat I'Informe sobre

* Aquests principis s’han de complementar amb els establerts en la normativa administrativa
general, com la Llei 30/1992, del 26 de novembre, de regim juridic de les administracions puabli-
ques i del procediment administratiu comu, i també amb els recollits en la jurisprudencia.

5 Resolucio6 del Parlament, del 13 de desembre de 2005, sobre els presumptes abusos de la
Llei reguladora de l'activitat urbanistica i les seves repercussions per al ciutadans europeus (DO

(Vegeu nota 6 a la pagina segtient)
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l'impacte de la urbanitzacio extensiva a Espanya en els drets individuals dels ciuta-
dans europeus, el medi ambient i laplicacié del dret comunitari [2008/2248 (INI)],
emes el 2008 i conegut com Informe Auken per haver estat la seva ponent la
diputada verda danesa Margrete Auken. A la seva ombra, el Parlament fa un

C 286 E del 23 de novembre de 2006); Resolucié del Parlament, del 21 de juny de 2007, sobre els
resultats de la missio d’investigacio a les comunitats autonomes d’Andalusia, Valencia i Madrid, en
nom de la Comissid de Peticions (DO C 146 E del 12 de juny de 2008); Resolucid del Parlament,
del 26 de marg¢ de 2009, sobre I'impacte de la urbanitzaci6 extensiva a Espanya en els drets indi-
viduals dels ciutadans europeus, el medi ambient i I'aplicacié del dret comunitari, amb fonament
en determinades peticions rebudes [2008/2248 (INT)]. Pel que fa al recurs, admes a tramit pel
Tribunal de Justicia de la Unié Europea el 2008 i resolt tres anys després, aquest s’interposa con-
tra la normativa urbanistica de la Comunitat Valenciana (tant la Llei 15/1994, del 25 de novembre,
reguladora de l'activitat urbanistica com la seva substituta, la Llei 16/2005, del 30 de desembre,
urbanistica valenciana) per infraccié de la Directiva 93/37/CEE del Consell, del 14 de juny de 1993,
sobre coordinacié dels processos d’adjudicacio dels contractes publics d’'obres i de la Directiva
2004/18/CE, del Parlament i del Consell, del 31 de mar¢ de 2004, sobre coordinaci6 dels procedi-
ments d’adjudicaci6 dels contractes publics d’'obres, de subministraments i de serveis. Segons la
Comissié Europea, els programes d’actuacié urbanistica (PAI) regulats en la legislacié valenciana
son contractes publics d’'obres adjudicats per entitats locals que inclouen la realitzacié d’obres
publiques d’infraestructura per part d’agents urbanitzadors seleccionats per aquelles entitats, i
les obres publiques s’han d’adjudicar d’acord amb la normativa europea. Aixi mateix, la Comissio
considerava que s’infringia la Directiva de contractacio publica en aspectes relatius, per exemple,
a la posicid privilegiada del primer licitador, a 'experiéncia del licitador en contractes similars i a
la presentaci6 d’alternatives a la proposta del primer licitador en sobre obert. Les conclusions de
I’Advocat General N. Jadskinen avalen la no inclusi6 dels PAI en la categoria dels contractes admi-
nistratius d'obres, ja que aquestes figures no tenen caracter onerds. Segons la seva argumentacio,
perqué concorri un contracte onerds és necessari que el poder adjudicador soporti el perjudici
economic bé positivament —en forma d’una obligaci6 de pagament davant I'operador economic,
que és qui executa les obres—, bé negativament —com una pérdua d’ingressos o de recursos que
en altre cas s’haguessin percebut. En realitat, el poder adjudicador no desemborsa diners publics
en la realitzacid de les obres. Tampoc l'entitat adjudicataria, és a dir, 'urbanitzador, que només les
financa, tot repercutint a posteriori el cost en els propietaris del sol.

La senténcia del Tribunal de Justicia de la Uni6 Europea del 26 de maig de 2011 desestima el
recurs de la Comissi6 per manca d’activitat probatoria suficient, en no haver demostrat que I'ob-
jecte principal d’'un PAI sigui una obra. Tot i que, segons el Tribunal, «cabe sefialar que algunas de las
actividades que comprenden los PAI, tanto con arreglo a la LRAU como a la LUV, segtin se han mencionado
en el apartado anterior, parecen corresponder, por su naturaleza, a las actividades contempladas en la cate-
goria 12 de los anexos I, parte A, de la Directiva 92/50 i I1, parte A, de la Directiva 2004/18, relativas a los
servicios mencionados en el articulo 1, letra a), de la Directiva 92/50 y en el articulo 1, apartado 2, letra d),
de la Directiva 2004/18, respectivamente».

¢ Les critiques s’han centrat sobretot en el model urbanistic valencia, que, 'any 2004, va ser
acusat de perjudicar els propietaris en el procés d’'urbanitzacid, de manca de transparéncia en els
processos de contractacié administrativa i de propiciar expropiacions amb taxacions extrema-
ment baixes per a després revendre els terrenys a preus de mercat i en condicions d’informacio
que han impedit la reaccio dels antics propietaris [Informe sobre les al-legacions daplicacié abusiva
de la Llei Reguladora de I'Activitat Urbanistica (LRAU) i les seves repercussions per al ciutadans europeus
(Peticions 609/2003, 732/2003, 985/2002, 1112/2002, 107/2004 i dltres) (2004/2208 (IND], conegut
amb el nom de la seva ponent, la diputada francesa del Grup liberal Janelly Fourtou i que va ser
aprovat pel Parlament Europeu l'any 2005]. La situacié valenciana es torna a denunciar en les
resolucions de I'Eurocambra de 2007 i 2009 i, com s’ha apuntat en la nota anterior, és recent la
senténcia del Tribunal de Justicia de Luxemburg, les senténcies del qual tenen caracter vinculant
en els estats membres.
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seguit de recomanacions que inclouen la revisié de la legislacio que afecta el
dret de propietat, el control dels plans urbanistics que no respectin els criteris
de sostenibilitat ambiental i responsabilitat social, I'anul-lacié dels desenvolu-
paments urbanistics en curs que transgredeixin els criteris del dret comunita-
ri, sobretot pel que fa a I'adjudicacio dels contractes administratius i al com-
pliment de les disposicions en materia d’aigua i de medi ambient, la derogacio
de les figures legals que afavoreixen l'especulacio (com I'agent urbanitzador),
I'increment de l'operativitat dels mecanismes administratius i judicials —in-
volucrant als sindics de greuges autonomics— i el foment de la participacio
ciutadana en els processos urbanistics. I recorda que «27. (...) la Comisién estd
facultada por el art. 91 del Reglamento (CE) nim. 1083/2006 a interrumpir la pro-
vision de fondos estructurales, y por el articulo 92, a suspender dicha dotacion a un
Estado miembro o una region implicada, y a estipular correcciones en relacion con los
proyectos receptores de fondos que posteriormente considere que no han cumplido ple-
namente con la normativa que rige la aplicacién de los actos legislativos pertinentes
de la UE; 28. Asimismo, recuerda que el Parlamento, como autoridad presupuestaria,
también puede decidir colocar en reserva los fondos destinados a politicas de cohesion
si lo considera necesario para persuadir a un Estado miembro a que ponga fin a graves
vulneraciones de la normativa y de los principios que estd obligado a respetar, sea con
arreglo al Tratado o como consecuencia de la aplicacion del Derecho comunitario,
hasta el momento en que el problema se haya resuelto».

Forjat a 'ombra de declaracions i propostes internacionals i comunitaries
com I'Informe Brundtland de 1987, la Declaracié de Rio de 1992 i les estrate-
gies ambientals de la Unié Europea (Goteborg, 2001) i de TOCDE (2001)7, el
desenvolupament sostenible es perfila com un objectiu imprescindible de la
planificacié urbana del segle XXI?. Les actuacions urbanistiques han de tenir
en compte que, com reconeixia el Llibre Blanc britanic Land (1975), el sol és un
recurs limitat i que si bé una part infima s’ha de destinar a cobrir les necessitats
residencials i a contenir els usos i les activitats economiques, la decisio sobre
la seva utilitzacié no pot quedar a l'arbitri d’interessos particulars®. Un Estat

7 Podeu consultar documentacié complementaria sobre sostenibilitat a la web del Consell
Assessor per al Desenvolupament Sostenible de Catalunya (wwwi5.gencat.cat/cads). Vegeu, per
exemple, I'Informe sobre lestat del sol a Europa, publicat 'any 2012 per 'Agéncia Europea del Medi
Ambient i la Comissié Europea.

8 Vegeu el document Estratégia per al desenvolupament sostenible de Catalunya: 2026.cat (DMAH,
Generalitat de Catalunya, 2010), en que es fixen les linies i els objectius estratégics claus per tal
d’assolir un desenvolupament sostenible a escala nacional en I'horitzé 2026.

° Assenyala la STS del 14 d'octubre de 2008 que «desde una perspectiva urbanistica y medioam-
biental la defensa juridica de los suelos risticos de especial proteccién se nos presenta hoy —en el marco de
la amplia, reciente y variada normativa sobre la materia, en gran medida fruto de la transposicién de los
normas de la Unién Europea— como un reto ciertamente significativo y como uno de los aspectos mds sen-
sibles y prioritarios de la expresada y novedosa normativa. Ya en el Apartado I de la Exposicion de Motivos
de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo (hoy Texto Refundido de la misma, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio) se apela en el marco de la Constitucién Esparola —para justificar el
nuevo contenido y dimensién legal— al “bloque normativo ambiental formado por sus arts. 45 a 477, de
donde deduce “que las diversas competencias concurrentes en la materia deben contribuir de manera leal a
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social i democratic de dret exigeix que el disseny de les politiques urbanistiques
atengui valors de justicia social i de millora ambiental que no estiguin condicio-
nats pels poders economics, com reclamen les institucions de la Unié Europea
(a pesar que, paradoxalment, un dels retrets més reiterats de les institucions
comunitaries envers I'urbanisme espanyol —més concretament, el valencia—
és la vulneracio6 de la competéncia economica per la normativa urbanistica). La
doctrina constitucional parteix, en aquest sentit, del «cardcter complejo y polifa-
cético que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente [per aquesta rao] el medio
ambiente da lugar a unas competencias, tanto estatales como autonémicas, con un
cardcter metafdricamente “transversal” por incidir en otras materias incluidas tambi-
én, cada una a su manera, en el esquema constitucional de competencias (art. 148,1, 3,
7. 8,10 y 11 CE) en cuanto tales materias tienen como objeto los elementos integrantes
del medio (las aguas, la atmdsfera, la fauna y la flora, los minerales) o ciertas activi-
dades humanas sobre ellos (agricultura, industria, mineria, urbanismo, transportes)
que a su vez generan agresiones al ambiente o riesgos potenciales para él. Es claro
que la transversalidad predicada no puede justificar su “vis expansiva”, ya que en esta
materia no se encuadra cualquier tipo de actividad relativa a esos recursos natura-
les, sino sélo la que directamente tienda a su preservacion, conservacion o mejora». I
aquesta mateixa doctrina conclou que el medi ambient «consiste en el conjunto
de circunstancias fisicas, culturales, econdmicas y sociales que rodean a las personas
ofreciéndoles un conjunto de posibilidades para hacer su vida» i que aquestes perso-
nes tenen el dret de gaudir-lo i el deure de conservar-lo, en tant que als poders
publics se’ls reserva el mandat de protegir-lo (STC 102/1995, del 26 de juny).
En conseqiiéncia, els poders pablics han de vetllar per la utilitzaci6 racional del
territori i del medi ambient, afavorint o contenint, segons s’escaigui, els proces-

la politica de utilizacion racional de los recursos naturales y culturales, en particular el territorio, el suelo
y el patrimonio urbano y arquitectdnico, que son el soporte, objeto y escenario de aquéllas al servicio de
la calidad de vida” (...) Pues bien, desde tal consideracién, y teniendo en cuenta el principio de desarrollo
territorial y urbano sostenible (art. 2 del citado Texto refundido), los nuevos derechos de los ciudadanos
en la materia (art. 4) y los deberes de los mismos (art. 5), el actual contenido del derechos de propiedad
(art. 9), asi como el régimen de utilizacion del suelo rural (art. 13), debemos llegar a la conclusién de que
actuaciones como la de autos —desde la perspectiva cautelar desde la que ahora la analizamos— suponen
una “perturbacion grave de los intereses generales” y, en consecuencia, justifican plenamente la denegacion
de la medida cautelar pretendida. Es, sin duda, la expresada proyeccién normativa la que nos mueve a tal
consideracion, en un supuesto como el de autos —recordamos— consistente en la edificacién de una nave
industrial, llevada a cabo en un suelo riistico de proteccion forestal y de proteccién de espacios naturales y
sin licencia o autorizacion alguna suficiente local o autondmica.

Desde esta perspectiva, pues, relativa a la prevalencia de los intereses generales (que se concentran en la
proteccion medioambiental expresada) frente a los intereses particulares o intereses de terceros que se invocan,
la valoracion efectuada por la Sala de instancia se nos presenta como sélida juridicamente e impecable en su
argumentacién. Efectivamente, teniendo en cuenta la situacion que describimos, la Sala de instancia ha llevado
a cabo una adecuada ponderacion de los intereses en conflicto, resultando razonable la proteccién del interés
general expuesto frente a los particulares, econémicos y —en su caso— resarcibles de la recurrente. Ratifican-
do tal ponderacién de los intereses en conflicto, que se esgrimen y defienden en el recurso, consideramos mds
atendible la proteccién de la zona de referencia que el mantenimiento de la nave levantada, razon por la que es
nuestro parecer que el Tribunal a quo no ha vulnerado lo dispuesto por el art. 130.2 de la Ley Jurisdiccional (ni
en el 130.1) al denegar la medida cautelar suspensiva interesada».
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sos de transformacié i ocupacio del sol tot compatibilitzant el creixement i el
dinamisme economics amb els imperatius de desenvolupament sostenible i la
millora de la qualitat de vida dels ciutadans. El col'lapse del model immobiliari
espanyol, nitidament insostenible per la depredacié ambiental i economica de
la urbanitzacié dispersa, difusa o desordenada que s’ha ensenyorit del nostre
territori va tenir molt a veure en l'elaboraci6 del Libro blanco de la sostenibilidad
en el planeamiento urbanistico espariol (Ministerio de la Vivienda, 2010). Aquest do-
cument conté un decaleg per a guiar la formulacio, sota criteris de sostenibili-
tat, del planejament urbanistic, amb l'objectiu primordial de frenar l'ocupacio
extensiva del sol i de primar la reutilitzacid i rehabilitaci6 del patrimoni cons-
truit i de l'entorn urba i periurba degradat. Com denuncia el llibre Blanc: «Las
preocupaciones ecoldgicas han de trascender los meros problemas de contaminacion
y de proteccion de especies y de espacios, para ocuparse del propio metabolismo de la
economia y del deterioro territorial que ocasiona la evolucion en curso de los sistemas
urbanos. La calidad de vida es el interés que, en suma, se halla en juego. En lo que conci-
erne a los sistemas urbanos tampoco cabe apelar simplemente al urbanismo ecoldgico,
0 a la construccion bioclimdtica. Uno de los graves problemas de nuestro pais consiste
en resolver la gestion de un patrimonio inmobiliario, en muchos casos de baja calidad,
ineficientemente utilizado, y bastante sobredimensionado. Y ahi es donde las politicas
y planes de rehabilitacion, reutilizacion y mejora de nuestro patrimonio cobran una re-
levancia fundamental (..,) La apuesta por la rehabilitacién y la renovacion de la ciudad
ya existente, frente a la construccion de nueva ciudad constituye un reto fundamental
de las sociedades actuales. Es importante establecer marcos institucionales y poner en
practica nuevas politicas que eviten cometer los mismos errores del pasado. No sdlo es
preciso propiciar la rehabilitacion frente a la construccién nueva, sino también una
arquitectura mds acorde con el entorno y el clima del lugar frente al estilo universal
imperante, la rentabilizacién a través de las rentas y no de las plusvalias, y el ahorro
energético frente al despilfarro de los recursos. Seria imprescindible evitar también que
la rehabilitacién, cuando se aborde, tienda a imitar las formas y patrones de la ciudad
de nueva construccion, que habitualmente se desarrolla segregando barrios o convirti-
éndolos en monocultivos de determinadas clases sociales. Esta dificil eleccion se ha ido
postergando en Espaiia porque el cambio de modelo amenazaba con hundir la prospe-
ridad del sistema durante los momentos de mayor expansién del mismo y, con ello, los
negocios inmobiliarios y el propio pulso de la actividad econémica». (pags. 6 i ss.).

La normativa catalana és precursora en la introduccié d’aquest principi
rector en el camp de I'urbanisme com a via per dotar I'ordenacié dels usos del
sol d’'una dimensié mediambiental. Larticle 3 del TRLU/2010 disposa que la
sostenibilitat urbanistica s’assoleix a través de ’harmonitzacié i 'ajustament de
les necessitats de creixement amb la preservacio dels recursos naturals (en es-
pecial, del so0l) i dels valors paisatgistics, arqueologics, historics i culturals'® en

10 Es tracta de conceptes juridics indeterminats el contingut dels quals ha de ser fixat cas per
cas, sense que sigui admissible el recurs a la discrecionalitat atés que, a diferéncia d’aquesta, els
conceptes juridiques indeterminats només admeten una tnica solucid juridica justa.



El marc legal urbanistic 43

benefici de la seguretat i el benestar de les generacions presents i futures. Sén
evidents les finalitats nuclears que deriven del principi de desenvolupament
sostenible:

— La utilitzacié del sol en atencié al seu caracter de recurs natural no renovable.
Com s’ha dit, el model d’'urbanitzacio difusa i de baixa densitat residencial
que ha caracteritzat el creixement urbanistic més recent és insostenible i
malgastador pels costos notables que se'n deriven. La ineficiencia econo-
mica derivada de la forta despesa energetica, del manteniment d’infraes-
tructures i de la prestacid de serveis public és inqiiestionable, per no parlar
de I'impacte ambiental negatiu i de la segregacié social que aquest model
alimenta. La correccid de les seves disfuncions s’ha de canalitzar a través
del foment de models docupacié del sol més compactes i densificats que
evitin la dispersid territorial mitjancant la previsié de creixements en con-
tinuitat amb el teixit urba existent i que facin prevaldre la conservacio, la
rehabilitacio i la recuperacio de les trames urbanes i del parc immobiliari
aixi com la proteccio del patrimoni cultural (immobles, espais urbans relle-
vants, elements i tipologies arquitectoniques singulars, paisatges de valor
cultural i historic, formes tradicionals docupacié humana del sol) enfront
dels processos dartificialitzacio massiva de sol'. Aquests objectius s’han de
complementar amb la consolidacié d'un model territorial globalment efi-
cient que, entre d’altres mesures, aposti per la implantacié de sistemes

I Texposicié de motius del TRLS/2008 declara que «Sin duda, el crecimiento urbano sigue sien-
do necesario, pero hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe responder a los requerimientos de un
desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel crecimiento y apostando por la regeneracion de la
ciudad existente. La Unién Europea insiste claramente en ello, por ejemplo en la Estrategia Territorial Eu-
ropea o en la mds reciente Comunicacién de la Comision sobre una Estrategia Temdtica para el Medio Am-
biente Urbano, para lo que propone un modelo de ciudad compacta y advierte de los graves inconvenientes
de la urbanizacion dispersa o desordenada: impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia econémica
por los elevados costes energéticos, de construccién y mantenimiento de infraestructuras y de prestacién de
los servicios publicos. El suelo, ademds de un recurso econdmico, es también un recurso natural, escaso y
no renovable. Desde esta perspectiva, todo el suelo rural tiene un valor ambiental digno de ser ponderado y
la liberalizacion del suelo no puede fundarse en una clasificacion indiscriminada, sino, supuesta una clasi-
ficacion responsable del suelo urbanizable necesario para atender las necesidades econémicas y sociales, en
la apertura a la libre competencia de la iniciativa privada para su urbanizacion y en el arbitrio de medidas
efectivas contra las prdcticas especulativas, obstructivas y retenedoras de suelo, de manera que el suelo
con destino urbano se ponga en uso dgil y efectivamente. Y el suelo urbano —la ciudad ya hecha— tiene
asimismo un valor ambiental, como creacion cultural colectiva que es objeto de una permanente recreacion,
por lo que sus caracteristicas deben ser expresion de su naturaleza y su ordenacién debe favorecer su reha-
bilitacién y fomentar su uso».

12 Cal tenir en compte els requeriments de la Llei 18/2008, del 28 de desembre, del dret a
I'habitatge, per a fomentar la construccid i rehabilitacié d’habitatges ecologics (art. 23). Alguns
ajuntaments, com Madrid, Saragossa o Barcelona, s’han implicat en projectes per a construir
barris amb criteris de sostenibilitat ambiental, a imatge dels ecobarris construits, per exemple, a
les ciutats alemanyes de Friburg i Hannover, a les sueques d’Estocolm i Malmo, i a Londres. Els
habitatges d’aquests projectes urbanistics incorporen criteris arquitectonics bioclimatics i d’efici-
éncia energética (optimitzacio de recursos i materials, per exemple, mitjancant I'is de materials
reciclats; disminucio de residus i emissions al medi ambient; disminucié del consum energétic i us
d’energia renovable, etc.), alguns dells recollits en el Codi tecnic de l'edificacid.
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de transport collectiu i per la mobilitat sostenible, i amb la preservacio i
millora dels sistemes de vida tradicionals a les arees rurals, que comportin
una gestié adequada del sol no urbanitzable i, especialment, del sol agrari
que reconegui les seves funcions productives, territorials i paisatgistiques,
tot afavorint la preservacid i consolidacié de la identitat del territori.

— La proteccid i gestié acurada del medi ambient i del patrimoni natural, bo i
preservant les funcions ecologiques del sol, la millora de la qualitat am-
biental, la gestio adequada del paisatge per preservar-ne els valors, la
utilitzacio racional dels recursos naturals i el foment de l'eficacia ener-
getica. L'adhesio del Parlament de Catalunya al Conveni Europeu del
Paisatge, aprovat pel Consell d’Europa el 20 d'octubre de 2000 (Reso-
luci6 364/VT1, del 14 de desembre de 2000) i I'entrada en vigor de la Llei
8/2005, del 8 de juny, de proteccio, gestio i ordenacid del paisatge son
una altra mostra de la preocupacio de les institucions catalanes per pre-
servar i millorar les arees rurals i agricoles —i també les urbanes, ja que
es parteix d'una concepcié més integradora del mot paisatge— mitjan-
cant l'aprovacié de catalegs i directrius del paisatge. Els catalegs sen-
carreguen d’identificar els valors i 'estat de conservacid del paisatge i
de proposar objectius de qualitat, mentre que les directrius incorporen
les dites propostes d’'objectius en el planejament territorial.

Pero el consum i gestio racionals de sol no son I'tinic nord de les politiques
publiques. A la Cimera de la Terra de Rio, promoguda per les Nacions Uni-
des I'any 1992, es va acordar que el desenvolupament sostenible no es podia
mantenir exclusivament sobre un pilar ecologic, i que s’havia de donar entra-
da a consideracions socials i economiques. A redds d’aquesta perspectiva més
oberta, 'ordenament urbanistic catala considera que la utilitzacié racional del
territori també ha d’integrar I'atencid a les necessitats socials d’accés a 'habitatge,
la previsio i modernitzacio de les infraestructures, la millora dels equipaments
existents i llur increment perqué hi hagi una oferta que s’adeqiii quantitativa-
ment i espacialment al nombre d’habitatges existents o projectats, el desen-
volupament del sistema productiu i el foment de la diversitat economica i de
la capacitat per fer front als canvis socials i les innovacions tecnologiques®.

13 Segons una estimaci6 de 'ONU, I'any 2050, el 75% de la poblacié mundial viura a les arees
urbanes, concentrades en un 2% de la superficie del planeta. No és doncs d’estranyar que el debat
actual en mateéria de sostenibilitat mediambiental urbana giri al voltant de I'esgotament del model
urba que coneixem i la necessitat de transformar les ciutats per millorar la qualitat de vida dels
seus habitants, per exemple, aprofitant al maxim les oportunitats que ofereixen les noves tecnolo-
gies. En aquest context s'emmarquen els projectes pilots que pretenen fer un ts urba intel-ligent
de les tecnologies (Smart Cities) per optimitzar la gestio dels serveis publics i privats, reduir-ne
el cost i fomentar un desenvolupament economic i energetic sostenible, entre altres finalitats.
Les beceroles daquesta nova forma de fer urbanisme es localitzen en dues iniciatives recents de
la Comissié Europea: el Pla Estratégic en Tecnologies Estratégiques (2007) i I'Smart Cities and
Communities (2010). I si en un primer estadi es va apostar per fomentar les propostes innovadores
en matéria d’eficiéncia energetica, de xarxes intel-ligents i de mobilitat sostenible, amb el temps,
el concepte de Smart City ha sobrepassat 'ambit purament tecnologic per mirar d’esdevenir un
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Aquestes politiques s’han d’implementar de manera que s’afavoreixi la co-
hesio social, amb la mescla equilibrada de grups socials, usos i activitats (la
diseminaci6 urbana, propia de la ciutat dispersa, afavoreix la segregacio i
l'aillament) i la cohesid territorial que possibiliti 'accés equitatiu de la ciuta-
dania a les rendes i serveis basics amb independencia del lloc de residencia
(arts. 3 TRLU/2010 i 3 del Reglament de la Llei d’Urbanisme, aprovat pel
Decret 305/2006, del 18 de juliol; en endavant, RLU). El TRLS/2008 apunta
en la mateixa linia en fixar els criteris basics d’utilitzacié del sol [art. 10.1.0)]
i subscriu la perspectiva social de la sostenibilitat territorial en vincular el
sol residencial a I'efectivitat del dret a gaudir d'un habitatge digne i adequat
(art. 2.3 in fine).

Pel que fa a la necessaria integracié de les variables economiques, enunci-
ada a l'article 2.2 del TRLS/2008, podem fer esment de la Llei 2/2011, del 4
de marg, d’economia sostenible (LES), que ha introduit reformes estructurals
en l'ordenament juridic espanyol amb la finalitat de crear les condicions que
afavoreixin un desenvolupament economic sostenible!, També cal desta-
car el requeriment al planejament urbanistic perque inclogui un informe de
sostenibilitat economica que ponderi 'impacte de l'ordenacié urbanistica en
la hisenda de les administracions afectades per la implantacio i el manteni-
ment de les infraestructures o l'activacid i la prestacié dels serveis resultants,
aixi com la suficiéncia i adequacio del sol destinat a usos productius (art. 15.4
TRLS/2008).

Convé remarcar que, sigui quina sigui la naturalesa de les técniques utilit-
zades en l'ordenacio de I'ts del sol (determinacions reglades o discrecionals,
conceptes juridics indeterminats)'®, I'objectiu d’assolir un desenvolupament
urbanistic és fiscalitzable a través d’un seguit de mecanismes de control loca-
litzats en les fases d’elaboracid, de tramitacié administrativa i d'execucié dels
instruments de planejament urbanistic (informe mediambiental, avaluacié
ambiental estratégica, informes vinculants de les administracions amb compe-
téncies sectorials, avaluacio i seguiment de la sostenibilitat del desenvolupa-

model de gesti6 urbana integral aplicat a tots els elements vinculats a 'habitat urba (carrers, habi-
tatges, mobilitat, recursos energetics, governanca...) i que interactua amb el seu entorn.

¥ Tleconomia sostenible, de conformitat amb l'article 2 de la Llei, és «un patrdn de crecimiento
que concilie el desarrollo econdmico, social y ambiental en una economia productiva y competitiva, que
favorezca el empleo de calidad, la igualdad de oportunidades y la cohesion social, y que garantice el respeto
ambiental y el uso racional de los recursos naturales, de forma que permita satisfacer las necesidades de
las generaciones presentes sin comprometer las posibilidades de las generaciones futuras para atender sus
propias necesidades». Per tal d’impulsar-la, els poders ptblics s’han de guiar per un seguit de prin-
cipis —entre els quals es troben l'estalvi i 'eficiencia energetica, la promocio de les energies netes,
la reducci6 d’emissions i el tractament efica¢ dels residus i la racionalitzacié de la construccid
residencial— que alhora han de servir per formular i desenvolupar politiques al servei d'un medi
urba sostenible.

15 Vid., per exemple, les directrius per al planejament urbanistic, previstes als articles 9 del
TRLU/2010 i 5 a 7 del RLU o els criteris minims de sostenibilitat que s’indiquen a la DT quarta
del TRLS/2008.
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ment urba'®...), sens perjudici de I'avaluacié d’'impacte ambiental dels projectes
que se’n deriven i del control exercitable pels tribunals.

b) Participaci6 de la comunitat en les plusvalues generades
per l’actuacié urbanistica dels ens pablics i dels particulars

Regulat als articles 3.2.b) del TRLS/2008, 4 del TRLU/2010 i 2.d) del RLU,
aquest principi ha rebut acomodament constitucional a I'article 47 de la CE i
és una conseqiiéncia de la configuraci6 urbanistica del dret de propietat, que
en predica la seva funcié social.

c) Inexisténcia d’un dret a exigir indemnitzaci6 per l'ordenacié
urbanistica

La legislaci6 exclou el naixement d'un dret a rebre indemnitzacio per les
conseqiiencies derivades de l'ordenacié urbanistica de I'as dels terrenys i de
les construccions, excepte en els suposits expressament previstos a la legisla-
cio de sol estatal i a la legislacié urbanistica [arts. 3.1, 25, 26 i 35 TRLS/2008,
61115 TRLU/2010 i 2.c) RLU]. Com a regla general, aquesta ordenacié —amb
desigual atribuci6 d'aprofitaments urbanistics als propietaris— no permet exi-
gir un rescabalament economic atés que les limitacions i deures que comporta
defineixen el contingut normal de la propietat d’acord amb la seva qualifica-
ci6 urbanistica. Certament, i a diferéncia de la regulacid civilista continguda
a l'article 348 del CC, ni les lleis urbanistiques ni els plans redueixen un pre-
tes contingut primari del dret de propietat sind que unicament el delimiten o
defineixen. Es per aixd que, en no veure’s retallat cap contingut preexistent,
I'ordenament juridic de regim del sol i urbanisme considera improcedent la
previsié de compensacions?.

16 Quant a l'avaluacio de la sostenibilitat del desenvolupament urba en la fase de planeja-
ment, l'article 15.5 del TRLS/2008 exigeix a les administracions amb competéncies urbanistiques
que elaborin un informe de seguiment de I'activitat d'execucié urbanistica de la seva competéncia
que, com a minim, tingui en consideracio la sostenibilitat ambiental i economica a qué es refereix
el precepte. Aquest informe ha de ser elaborat amb la periodicitat minima que fixi la legislaci6 en
la materia. Per la seva banda, els articles 29 i 30 de la Llei catalana 6/2009, del 28 d’abril, d’avalua-
ci6 ambiental de plans i programes, contenen previsions sobre el seguiment i la supervisié ambi-
entals dels efectes que comporta I'execucié d’aquests instruments. El seguiment és responsabilitat
del promotor del pla, llevat que sigui d’iniciativa privada; aleshores el dit seguiment correspondria
a l'organ competent per a la tramitaci6 del procediment d'elaboracio i d’aprovacié del pla. Lorgan
ambiental participa en el seguiment ambiental i és el responsable de la supervisié dels efectes
ambientals de l'aplicacié dels plans i programes, de rebre els informes periodics de seguiment i
d’identificar amb celeritat els efectes adversos no previstos per tal d’adoptar les mesures compen-
satories o de reparacié adequades.

17" Les facultats que composen el contingut del dret de propietat s’han d'exercir dins dels li-
mits i amb el compliment dels deures establerts a la legislacié urbanistica i, per remissié d’aquesta,
als plans d'ordenacid. El caracter demilitador —no pas restrictiu o limitador— de la funci6 social
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d) Principi de repartiment equitatiu de beneficis i carregues

Aquesta justicia distributiva, que saplica en la fase de gestio urbanistica,
permet corregir les desigualtats que es produeixen entre els propietaris d'una
mateixa classe de sol afectats per una actuacié urbanistica. El planejament
urbanistic derivat no reconeix unes condicions urbanistiques equivalents a to-
tes les finques de l'actuacio sind que els atorga distintes qualificacions i para-
metres (sistemes urbanistics, usos permesos, condicions d’edificabilitat...) que,
prima facie, fa més afortunats uns propietaris que d’altres.

Per aquest motiu, els propietaris s’han de repartir, de manera equitativa i
en proporcio a llurs aportacions, els beneficis (el sol amb aprofitament lucra-
tiu, és a dir, aquell al qual se li ha reconegut una plusvalua o valor afegit que
després haura de ser patrimonialitzat) i les carregues (costos i cessions de sol)
derivades de l'operacié urbanistica [arts. 7 TRLU/2010 i 2.d) RLU] a través d'un
seguit de técniques entre les quals destaca la reparcel-lacié de finques, és a dir,
la redistribucio de les propietats i si sescau l'establiment de compensacions,
sense que aixo afecti I'ordenacié urbanistica continguda en el planejament.

e) Publicitat dels procediments de planejament i gesti6 urbanistics

El principi de publicitat, regulat als articles 11 del TRLS/2008, 8,103 i 104
del TRLU/20101i 15 a 20 i 26 del RLU, té com a objectiu evitar les actuacions
poc transparents dels poders publics, en garantir-se que els plans puguin ser
consultats en tot moment. Aquest principi ha estat canalitzat tradicionalment
a través de la subjeccio dels instruments de planejament i de gestio al tramit
d'informacio publica i de la publicacié en el butlleti oficial corresponent dels
acords daprovacio definitiva del planejament, pero en els darrers temps s’ha
posat un emfasi especial a impulsar la publicitat telematica del planejament en
vigor, principalment mitjancant el Registre de planejament urbanistic de Ca-
talunya —que també pot ser objecte de consulta presencial. Destaca el requisit,
introduit per la Llei 3/2012, del 22 de febrer, de modificacié del TRLU/2010,
que la publicacié al DOGC dels acords d’aprovaci6 definitiva dels plans urba-
nistics adoptats per Departament de Territori i Sostenibilitat de la Generalitat
de Catalunya (DTES) incorporin un enllac amb el Registre de planejament

respecte del dret de propietat justifica que el planejament urbanistic es limiti a conferir unes ex-
pectatives d'aprofitament urbanistic que, per a ser patrimonialitzades, requereixin el compliment
dels deures imposats per les lleis i pel propi instrument de planejament (cessions de sol per a
equipaments, pagament de les despeses d’urbanitzacio, cessio de I'aprofitament urbanistic, etc.).
Lincompliment d’aquests deures habilita TAdministracid per a expropiar els terrenys afectats (art.
151.1 TRLU/2010). Lesmentat caracter demilitador justifica, aixi mateix, la inexisténcia d’indem-
nitzacié quan I'Administracio fa ds del seu ius variandi en el planejament urbanistic i no s’ha pro-
duit la patrimonialitzacié dels drets.





