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Introduccion

Las presentes consideraciones parten del actual y mayori-
tario reconocimiento, sea como opciéon politica o como re-
flexion disciplinar, de la necesidad de intervenir preferente-
mente en la ciudad existente en detrimento de las politicas
urbanisticas que fomenten el crecimiento o ensanche de la
ciudad, mediante nueva colonizacion de suelo rural. El ob-
jetivo ultimo es avanzar algunas ideas sobre el ajuste de los
instrumentos de planeamiento urbanistico y de su marco
regulador a esa directriz politica de mejora, reforma, reno-
vacion, recualificacion, rehabilitacion... de la urbanizacion
(ciudad) existente. Para ello se aborda una aproximacion a
las posibles formas, modos y opciones de instrumentalizar
estas politicas y a sus consecuencias basicas en orden a la
gestion-ejecucion del proceso urbanistico, asi como a sus
implicaciones econdémico-financieras y patrimoniales. Se
centran estas cuestiones en el actual sistema urbanistico an-
daluz y en su relaciéon con el marco basico estatal de suelo.

Uno de los mas importantes y a la vez recurrentes proble-
mas de la ordenacion urbanistica en suelo urbano, ha sido el
de disenar y articular mecanismos para la efectiva ejecucion
de las propuestas de transformacién urbanistica ordenadas
desde el plan en este suelo. Esta perentoria necesidad se
ha agudizado siempre en los periodos de crisis econdmica
como el presente, cuando la coyuntura econémica no de-
manda crecimiento y, en cambio, se hace necesario digerir
los festines de la anterior etapa de crecimiento, dentro de la
habitual evolucion ciclica econdémica. Sélo como muestra,
en el marco de los ya mas de 150 ahos de dilatada y sin duda
fructifera evolucion de nuestro sistema urbanistico, pode-
mos recordar la introduccion de las técnicas de las areas de
reparto, aprovechamiento tipo y transferencias de aprove-
chamiento urbanistico (TAU), como novedosas herramien-

tas para la gestion del suelo urbano por los planes generales
(realmente de la transformacion de este suelo urbano). Estas
técnicas se plantearon inicialmente desde la propia experi-
mentacion de algunos planes generales, sin previo marco re-
gulador que las amparase, y son posteriormente recepciona-
das por la ley (en la reforma de la ley de régimen de suelo de
1990y posterior TRLS1992); proceso éste mas habitual de lo
que quiza pueda pensarse y que invita siempre a reflexionar
y proponer nuevas soluciones a los actuales problemas ur-
banisticos desde los propios instrumentos de planeamiento,
aun cuando ello suponga tensar en cierta medida el marco
de la ley vigente.
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® Fig. 1. Inicio del articulo publicado en la revista Ciudad y Territorio nim. 3/79 julio-septiembre de 1979.



Aproximacion a la situacion actual

Dentro del &mbito de Andalucia, determinadas circunstan-
cias permiten hoy avanzar, quiza con una mayor claridad
que hace unos ahos, una cierta sistematica en las formas
y modos de articular las transformaciones urbanisticas en
suelo urbano por el planeamiento. Asi, podemos referir los
siguientes hitos:

+ La anterior LRS1998 establecié una, a nuestro criterio,
util diferenciacion dentro del suelo urbano: distingue
claramente los deberes de los propietarios de suelo ur-
bano consolidado (SUC) frente a los de suelo urbano no
consolidado (SUNC). Este ultimo régimen de deberes
refleja lo propio de un proceso de transformacion urba-
nistica (cesiones, reparto de plusvalias, asumir costes de
urbanizacién en conjunto...). En definitiva lo que hace
es identificar y diferenciar como SUNC el suelo urbano
sobre el que el plan establece y ordena actuaciones de
transformacion urbanistica.

+ La inicial redaccién de la LOUA, aprobada a finales de
2002, en légica congruencia con el marco estatal de sue-
lo antes referido, incorpora como categorias diferencia-
das las de SUC y SUNC, dentro de la clase de suelo ur-
bano (art. 45.2LOUA). Ademas mantiene la posibilidad
de delimitar areas de reparto, aprovechamiento medio
y transferencias de aprovechamiento urbanistico (TAU)
en suelo urbano. Significativamente estas técnicas solo
van a tener cabida en SUNC (solo donde el plan prevé
transformaciones urbanisticas). En la LOUA se reconoce
pues tanto el marco estatal vigente entonces como el an-
terior marco urbanistico, que con todas sus vicisitudes y
ajustes, no era otro que el del TRLS1992. Este reconoci-
miento histérico aporta cierta claridad para interpretar
lo regulado inicialmente por la LOUA. El TRLS1992. Al
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introducirse las TAU, se incorpora como novedad una
herramienta de gestion del suelo urbano no sistematico
(es decir, fuera de Unidades de Ejecucion y al margen
de los tradicionales Sistemas de Actuacion Urbanistica).
En el marco del referido TRLS1992 esto era claro y se
hizo comun diferenciar una ejecucion sistematica frente
a una ejecucion asistematica. Esta ultima no comporta,
por no requerirlo, la reforma o renovacion integral de
la urbanizacién de un dmbito, que no era otro que el
de la Unidad de Ejecucién. Sin embargo, esta claridad
del TRLS1992 no tuvo tan nitido reflejo en la LOUA,
resultando criterios algo mas confusos que abonaban
diferentes interpretaciones. En todo caso, en el marco
de la LOUA, el SUNC debia poder dar cabida tanto a
ejecuciones sistematicas (transformacion urbanistica
mas intensa con alteracion de usos, aprovechamientos
y tramas urbanas, exigiéndose cambios sustanciales en
el parcelario original), como a ejecuciones asistematicas
(también con cambio de usos y aprovechamientos, pero
respetandose sustancialmente el parcelario original).

El nuevo y vigente marco estatal de suelo (LS2007 y pos-
terior TRLS2008) aporta fundamentalmente, y en lo que
aqui interesa, una diferenciacion en la situacién de hecho
del suelo (suelo rural frente a suelo urbanizado) y a su vez
define y clasifica de forma mas precisa las intervenciones
urbanisticas que se derivan de los planes y que vayan mas
alla de lo que es propiamente el campo edificatorio. Esta ul-
tima aportacion es valorable positivamente pues da una ma-
yor seguridad y precision terminologica, lo que no es poco
en el marco urbanistico actual. El esquema resultante es el
siguiente (art. 14 TRLS2008):
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ACTUACIONES DE
TRANSFORMACION
URBANISTICA

- El texto vigente de la LOUA, especialmente tras la
ultima modificacion de 2012, permite integrar de for-
ma mas precisa los presupuestos del TRLS2008 con el
marco propiamente urbanistico y de planeamiento de
la LOUA. Ciertamente, ello permite proponer un pano-
rama de articulacion del suelo urbano mas claro y ello

Texto Refundido Ley de Suelo 2008

DE NUEVA URBANIZACION

ACTUACIONES DE URBANIZACION

DE NUEVA URBANIZACION
(De suelorural a suelo urbanizado)

DE REFORMA O RENOVACIONDE LA
URBANIZACION (De suelo urbanizado a
suelo urbanizado)

ACTUACIONES DE DOTACION
(De suelo urbanizado a suelo urbanizado)

centra el objeto de estas lineas. La nueva redaccion dada
al apartado B del art. 45.2, asi como el nuevo apartado
3 ahadido al art. 55, ambos sobre SUNC, permite clari-
ficar las opciones resultantes en cuanto a las formas y
modos de articular la intervencion en suelo urbano por
el plan general.

LOUA - Art. 45.2.B. - SUNC

Sector - Plan Parcial de Ordenacion (PPQ). [Apartadoal]

DE REFORMA O RENOVACION DE
LAURBANIZACION

ACTUACIONES DE
URBANIZACION

Area o Ambito de Reforma Interior - Plan

Especial de Reforma Interior (PERI). [Apartadoa]

ACTUACIONES DE
TRANSFORMACION
URBANISTICA

ACTUACIONES DE DOTACION

Sin planeamiento de desarrollo - Posibilidad

de TAU, si se delimita Area de Reparto. [Apartadoa]

m ESQUEMA INTEGRADO RESULTANTE - Suelo Urbano no Consolidado



Consideraciones finales.-

Interesa destacar que las intervenciones que proponga el
plan general en suelo urbano deben responder y a su vez
quedar articuladas, segiin el marco del régimen de derechos
y obligaciones que se derivan de las dos categorias de suelo
urbano (consolidado y no consolidado), y de la propia re-
gulacion de las actuaciones de transformacion urbanistica
dada por el TRLS2008. Asimismo de estas dos categorias de
suelo se deriva la posibilidad o no de utilizacién de determi-
nados instrumentos de planeamiento de desarrollo y herra-
mientas de gestion, sin cabida para otros. En consecuencia,
puede establecerse lo siguiente:

+  Se hace incompatible que el Plan General considere el
suelo como SUC y a su vez plantee actuaciones de trans-
formacién urbanistica en éste. Diriamos que va contra la
propia razon de ser del SUC. La transformacion tendria
dificil encaje en el régimen de esta categoria de suelo y,
ademas, el plan se veria huérfano en orden a articular
mecanismos de gestiéon que garantizasen minimamente
la viabilidad de la ejecucion. El reconocimiento desde el
Plan General del SUC conlleva asumir en gran medida
su estructura urbana, al menos en cuanto a la morfolo-
gia de las tramas, a la tipologia edificatoria, a los usos y
actividades que ya se dan y a los niveles de dotaciones
que existan. Por tanto, se mantienen sustancialmente la
parcelacion, los usos y las intensidades de usos que se
heredan. ;Qué queda pues en SUC? Queda béasicamen-
te una actuacion sobre el patrimonio edilicio existente,
sea en orden a su adecuado uso, conservacion, rehabili-
tacion, renovacion, proteccion... y una intervencion so-
bre el espacio publico ya existente, también en orden
a su mejora, renovacion, recualificacion, proteccion...
También resta la actuacion puntual o singular (es de-
cir, parcela a parcela) desde el sector publico en orden
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a la obtencién de nuevas dotaciones publicas (con un
coste directo para la administraciéon, mediante expro-
piacién, compra-venta, permutas...). Estas actuaciones,
al derivar en una mejora de la ciudad existente, podran
generar a medio plazo un incremento en los valores ur-
banos. Estas plusvalias inducidas no tienen mecanismo
urbanistico de recuperacion en esta categoria de suelo,
la recuperacion o participacién en ellas de la sociedad
debera articularse basicamente mediante instrumentos
tiscales.

La lectura que debe hacer el plan es por tanto finalista.
Es el SUNC el suelo urbano sobre el que el Plan Gene-
ral plantea Actuaciones de Transformacion Urbanistica
y no otro. Actuaciones por tanto con previsible gene-
racion de plusvalias inmediatas y evaluables desde las
propias determinaciones de ordenacién del plan. Los
caminos posibles para articular las propuestas de trans-
formacion urbanistica son los tres indicados en el cua-
dro anterior ya expuesto. Asi, tendremos:

a. Si pueden reconocerse vacios urbanos relevantes (y
esta relevancia denota, sin perjuicio de otras caracte-
risticas, una cierta escala que excluye el vacio de ambi-
to reducido), podra plantearse una renovacioén urbana
(una nueva urbanizacion en suelo urbano, con cambios
intensos), que debera ser compatible con su ordena-
ciéon mediante el instrumento PPO (con todo lo que
ello conlleva en orden a las reservas de suelos dotacio-
nales, a la ejecucion sistematica del sector delimitado,
a la equidistribucion... entre otros factores propios de
este instrumento PPO).

b. De darse parcialmente sélo algunos de los requisitos
anteriores (vacio, escala, intensidad del cambio...) pode-
mos estar ante actuaciones de reforma interior. Segin
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el Art. 45.2.B.b LOUA, justificadas “..por no contar la
urbanizacion existente con todos los servicios, infraes-
tructuras y dotaciones publicos en la proporcion y con
las caracteristicas adecuadas para servir a la edifica-
cion existente o que se vaya a construir en ellos, ya sea
por precisar la urbanizacién de la mejora o rehabilita-
cion, o bien de su renovacion por devenir insuficiente
como consecuencia del cambio de uso o edificabilidad
global asignado por el planeamiento.” Esta opcion si-
gue siendo una transformacion urbanistica que, como
la anterior, se califica ademas de Actuacién de Urba-
nizacién. Por tanto se sitda dentro de la técnica de eje-
cucion sistematica del plan y conlleva un régimen de
equitativa distribucion de beneficios y cargas entre to-
dos los propietarios afectados en proporcion a su apor-
tacion (art. 8.1.c. TRLS 2008), también puede exigir
cierta reserva de suelo o su compensacion, para que se
destine a vivienda sujeta a algun régimen de protec-
ci6én publica (art. 10.1.b y DT.1? - TRLS2008), proyectos
de urbanizacién conjuntos y justificacion expresa de la
sostenibilidad ambiental, econémica y de otras previ-
siones sectoriales (art. 15 TRLS2008).

. Finalmente solo resta la via de actuar parcela a parcela

(no se requiere la reforma o renovacion integral de la
urbanizacién, como en los dos supuestos anteriores),
aunque pueda, y deba en general, estar actuandose so-
bre un conjunto de parcelas. La causa que justifica esta
via es, como recoge el art. 45 LOUA es “..un incremento
del aprovechamiento objetivo derivado de un aumen-
to de edificabilidad, densidad o de cambio de uso que
el instrumento de planeamiento atribuya o reconozca
en parcelas integradas en areas homogéneas respecto
al aprovechamiento preexistente.”, y exige que se ob-
tenga finalmente un incremento o mejora de dotacio-
nes, asi como en su caso de los servicios publicos y de

urbanizacion existentes. Esta forma de actuar reconoce
la generacion expresa de plusvalias inmediatas y con
cierta intensidad (parece que al menos “..cuando dicho
incremento comporte un aumento del aprovechamien-
to objetivo superior al diez por ciento del preexisten-
te -art. 45 LOUA.”), siempre como consecuencia de las
nuevas condiciones de ordenacion propuestas.

+  Con estas posibilidades, y con las herramientas de pla-
neamiento y de gestion que se derivan de ellas, debe
igualmente el Plan General articular su propuesta de
incorporacion de los asentamientos urbanisticos exis-
tentes en suelo no urbanizable. Ello es asi dado que, de
acuerdo con el D. 2/2012, lo normal es la incorporacién
del asentamiento como suelo urbano no consolidado,
siendo posible como suelo urbanizable solo si tiene un
menor nivel de consolidacién y es contiguo a los nu-
cleos existentes. La clasificacion como suelo urbanizable
de asentamientos desligados de los nucleos existentes
tiene en todo caso caracter excepcional y exige mayo-
res requisitos. En la practica, la clasificacion del asenta-
miento como suelo urbanizable va a derivar, en cuanto
a los instrumentos de ordenacién y de gestién, en un
tratamiento equivalente a su consideraciéon como SUNC
en sectores del apartado a) anterior (PPO).

Es previsible que la situacion mayoritaria sea la considera-
cién del asentamiento como SUNC vy, dentro de esta cate-
goria, se opte por el apartado b) anterior. Posiblemente la
via del apartado c) resulte residual, dada la incompatibilidad
de este supuesto con una reforma o renovacion integral de
la urbanizacién y su limite claro en el respeto de la parce-
lacion existente. Se adivina en todo caso la dificultad que
existira para articular los tradicionales sistemas y mecanis-
mos, tanto de ordenacién como de ejecucion y que son los
que se derivan de los planes de desarrollo indicados, sobre



las realidades territoriales de estos asentamientos en suelo
no urbanizable. No olvidemos que la consideracién como
SUNC significa partir de realidades altamente consolidadas
por la edificacién, al menos las dos terceras partes del espa-
cio apto para la misma segun la ordenacion que el planea-
miento general proponga e integrados en la malla urbana
en condiciones de conectar a un minimo de servicios urba-
nisticos bésicos (art. 13.5, D. 2/2012, en su remision al art.
45.1.b LOUA, como suelo urbano que debe ser). Ciertamente
alta consolidacion tedrica, pero bajo parametros reales de
baja densidad, dispersién, alto consumo de suelo privado,
carencias en infraestructuras y dotaciones y de espacio libre
para acogerlas. Tampoco podemos obviar que el resultado
de la incorporacién del asentamiento es el reconocimiento
de una Actuacion de Transformacion Urbanistica, que debe
ser objeto de posterior ejecucion y que, por su propia natu-
raleza, conlleva el surgimiento de plusvalias. La ordenacion
propuesta debe generar plusvalias, sin perjuicio de la par-
ticipacion o recuperacion de éstas por la administracion, y
debe ser objeto de ejecucion posterior. Nuestro sistema ur-
banistico garantiza la viabilidad de las intervenciones que
transforman la ciudad existente o crean nueva ciudad, solo
generando a su vez nuevas plusvalias urbanisticas inmedia-
tas (incremento del aprovechamiento urbanistico sobre el
preexistente).

Se hace necesario reflexionar desde el contexto disciplinar
y de regulacién urbanistica sobre la dificultad de encajar
el marco indicado a la regularizacién de los asentamientos
urbanisticos en SNU. Es necesario abordar y ajustar a estas
realidades tanto los tradicionales mecanismos de ejecucion
y equidistribucién, que son los que se derivan de los pla-
nes de desarrollo indicados, como los propios instrumentos
de ordenacion resehados. La incorporacion de estos asen-
tamientos, siguiendo el marco del D. 2/2012, exige una eje-
cucion sistematica del ambito (preferentemente sistemas de
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cooperacion o compensacion), con todo lo que supone de
participacion en las plusvalias, equidistribucion, cesiones,
urbanizacién conjunta... Esta por ver la efectiva viabilidad
de estos procesos.

Abreviaturas utilizadas.

LOUA: Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia,

D. 2/2012: DECRETO 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el
régimen de las edificaciones y asentamientos existentes en suelo no
urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

TRLS2008: Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo.

LS2007: LEY 8/2007, de 28 de mayo, de suelo.

LRS1998: LEY 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y
valoraciones.

TRLS1992: Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana.

SUC: Suelo Urbano Consolidado.

SUNC: Suelo Urbano no Consolidado.
SNU: Suelo no Urbanizable.

PPO: Plan Parcial de Ordenacion.

PERI: Plan Especial de Reforma Interior.

TAU: Transferencias de aprovechamiento urbanistico.
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