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1.- Introduccion

Este trabajo se estructura en dos partes. La primera de ellas, tiene por objeto el estudio
de la situacion actual respecto a los planes territoriales y urbanisticos, analizando la
distincién entre ambos tipos de planificacion, para analizar a continuacion los concretos
instrumentos de planificacion, tanto territoriales como urbanisticos, que derivan de la
regulacién vigente en Catalufia, asi como los sistemas de difusién o publicidad respecto
a los mismos. La segunda, analiza las perspectivas de futuro respecto a los planes
territoriales y urbanisticos.

Todo ello es tributario del sistema de planificacion ideado por el Profesor BALLBE en la
Ley del Suelo de 1956, pionera en su tiempo.
2.- Situacion actual de los planes territoriales y urbanisticos

2.1. Planificacion territorial y planificacion urbanistica: las dos caras de una
misma moneda
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Después de la segunda guerra mundial se comprueba que los fenémenos de ordenacion
de la ciudad no sélo tienen su origen en su interior sin que son explicables,
fundamentalmente, por fendmenos externos. Es ahi donde, junto a la normativa
urbanistica ordenadora de la ciudad, aparecen las reglas de ordenacion del campo y de
la urbe (town and country planning act de 1939 en Inglaterra) o de ordenacién de
territorio (amenagement du territoire de 1944 en Francia; la pianificazione del territorio
en ltalia).

Asi, la ordenacion territorial persigue la estructuracion del territorio en las grandes lineas
generales tales como las infraestructuras mas importantes, distribuye los asentamientos
y las actividades productivas y coordina las acciones a lo largo del territorio de la
globalidad de los poderes publicos. Por ello, su papel no se reduce a la ordenacion fisica
del territorio, sino que recurre a la planificacion econémica y social y a la técnica de la
coordinacion entre los diferentes poderes publicos y los particulares (STC 227/87, de 29
de noviembre).

En cambio, la ordenacion urbanistica es menos ambiciosa y por ello mas precisa
(GIFREU, 2012) a la hora de determinar los usos del suelo, distribuyendo los lucrativos,
que generan aprovechamiento urbanistico de los no lucrativos, los sistemas generales
y configurar, el conjunto de derechos y deberes de los propietarios (STC 61/1997 FJ 6°).
No obstante, tanto en un caso como en el otro serd necesario recurrir al instrumento de
la planificacion.

Estas ideas fueron recogidas en el EAC de 1979 asi como también en el art. 149.1° del
actual Estatuto de Autonomia de 2006, que, ademas de atribuir la competencia exclusiva
a la Generalitat en materias a las que nos referiremos, distingue entre ordenaciéon del
territorio, del paisaje, del litoral y del urbanismo. Sin embargo y en materia de ordenacién
territorial, la competencia exclusiva debe matizarse prudentemente por la jurisprudencia
constitucional que atribuye al Estado, por ejemplo, las infraestructuras que transcurren
por mas de una Comunidad Auténoma consideradas de interés general (STC 149/1998,
de 2 de junio).

Por su parte, aunque el Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia (TRLUC) sélo regula,
propiamente, los instrumentos de planificacién urbanistica (Titulo Ill), son constantes las
referencias a la ordenacién territorial y, en concreto, al debido respeto a la misma a hora
de elaborar los planes urbanisticos (arts. 3.3, 13.2, 32, 56, 60, 61, 62, 67, 68, 77, 82
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TRLUC) y también al aprobar o autorizar proyectos, obras o usos (arts. 49, 51, 53
TRLUC).

2.2 Los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica en Catalufia
2.2.1 Los planes territoriales

Catalufia fue pionera en regular la ordenacion del territorio en la Ley 23/1983, de 21 de
noviembre, de politica territorial. Esta Ley, todavia vigente, ha sido modificada en
diversas ocasiones: por la Ley 1/1995, de 16 de marzo, por la que se aprueba el Plan
Territorial General de Catalufia; por la Ley 15/2000, de 29 de diciembre, alterando la
composicion de la comisién de coordinacién de politica territorial; por la Ley 24/2001, de
31 de diciembre, de modificacion de los &mbitos de aplicacion de los planes territoriales
parciales; por la Ley 31/2002, de 30 de diciembre que, en su articulo 86, incorpora la
figura del Plan Director Territorial; por el Decreto 142/2005, de 12 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento regulador del procedimiento de elaboracion, tramitacién y
aprobacion de los planes territoriales parciales; y por la Ley 23/2010, de 22 de julio, para
fijar el ambito de planificacion territorial de El Penedés.

Poniendo de relieve los desequilibrios territoriales existentes en la distribuciéon de la
poblacion y las actividades del territorio, la Ley se fija, entre otros objetivos, fomentar
una distribucién equilibrada del territorio con el fin de alcanzar unos niveles de renta
adecuados y promover un crecimiento ordenado de las implantaciones sobre el territorio,
potenciando asi las actividades econémicas y una mayor calidad de vida. Para ello, y
ademas de otro tipo de medidas (principalmente de fomento), disefia varios tipos de
planes.

Por un lado, el Plan Territorial General de Catalufia (PTG), aprobado por la Ley 1/1995,
de 16 de marzo, que abarca todo el territorio de la Comunidad Autbnoma y define los
objetivos de equilibrio territorial de interés general, actuando como un marco orientador
de las acciones que emprendan los poderes publicos para atraer la actividad econémica
a los espacios territoriales y para conseguir unos niveles de calidad de vida similares,
con independencia del &mbito del territorio donde se viva.

Se definen por ello también los objetivos para conseguir el desarrollo sostenible y la
preservacion del medio ambiente. Sus directrices y sistemas han de ser tenidos en

WPS RI-SHUR, n24, 2016, vol.1, ISSN: 2387-1768

NUMERO MONOGRAFICO SOBRE GOBERNANZA URBANA/SPECIAL ISSUE ON GOVERNANCE

52



WPSReview International on Sustainable Housing and Urban Renewal

(RI-SHUR)

cuenta por el planeamiento de desarrollo y, en concreto, por los planes de inferior rango
como los Planes Territoriales Parciales (PTP).

Este tipo de instrumentos los tramita, inicial y provisionalmente, el Conseller de Politica
Territorial y Obras Pulblicas o las entidades locales que lo han elaborado; y su
aprobacion definitiva corresponde al Govern de la Generalitat (art. 14 LPT).

En la actualidad, los PTP vigentes son: el PTP de Ponent (Terres de Lleida); el PTP
Metropolitano de Barcelona; el PTP de I'Alt Pirineu i I'Aran; el PTP de las Comarcas de
Girona; el PTP de las Comarcas Centrales; el PTP de Les Terres de I'Ebre; y el PTP de
El Camp de Tarragona.

Los mismos definen los asentamientos urbanos; los ndcleos aptos para el
establecimiento de equipamientos; los espacios abiertos; o el emplazamiento de
infraestructuras como la red viaria o la red ferroviaria. Entre todos debe haber una
necesaria coherencia que haga posible obtener una visién de conjunto del territorio?.
Junto a ellos, se recogen los Planes Territoriales Sectoriales (PTS). Su ambito de
aplicacion es el territorio de Catalufia, pero Unicamente un sector o &mbito de actuacion
como por ejemplo la movilidad o el medioambiente. Entre ellos destaca el Plan de
Aeropuertos, Aerédromos y Helipuertos de Cataluia 2009-2015, el Plan de
Infraestructuras de Transporte de Catalufia 2006-2026, el Plan de Energia y Cambio
Climatico de Catalufia 2012-2010, el Plan General de Politica forestal o el Plan Territorial
Sectorial de Equipamientos Comerciales (Decreto 379/2006, de 10 de octubre).

Estos planes son elaborados por los distintos departamentos de la Generalidad, en
colaboracién con el de politica territorial y obras publicas (que debe de emitir un informe
preceptivo) y han de ser aprobados definitivamente por el Consejo Ejecutivo de la
Generalitat (art. 19 LPT) (Decreto 379/2006, de 10 de octubre).

Finalmente, los Planes Directores Territoriales (PDT), concretan las directrices
generales fijadas en el PTG o en los Planes Territoriales Parciales (PTP), en &mbitos
inferiores a los de estos Ultimos, aungue han de tener caracter supramunicipal pudiendo,
en todo caso, abarcar incluso municipios incardinados en distintos planes territoriales

1 En particular, esta vision de conjunto se facilita a una serie de “Planos de sintesis” (en concreto, diez),
elaborados por el Departamento de Territorio y Sostenibilidad. Dichos planos, que no tienen valor normativo,
se han obtenido mediante la refundicion de las determinaciones de los planes territoriales parciales
correspondientes a cada una de las variables a las que se refieren estos planos.
http://territori.gencat.cat/es/01_departament/05_plans/01_planificacio_territorial/plans_territorials_nou/territ
orials_parcials/sintesi_plans_territorials_parcials/
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parciales. Su funcion es la de desarrollar alguna de las determinaciones previstas en el
art. 13.1 LPT para los planes territoriales parciales, a los que se someten. La aprobacion
definitiva, al igual que el resto de planes territoriales de desarrollo, corresponde al
Gobierno de la Generalitat. En la actualidad, unicamente esta vigente el PDT de l'Alt
Penedes?.

2.2.2 Los planes urbanisticos

El articulo 55 TRLUC establece que la planificacion urbanistica del territorio se realiza
mediante el planeamiento urbanistico general, desarrollado por el planeamiento
urbanistico derivado.

Atendiendo al principio de jerarquia entre planes, el planeamiento derivado esta
supeditado a las determinaciones del planeamiento general, sin perjuicio de que
aquellas modificaciones que se puedan introducir en algunos supuestos especificos
previstos en la propia Ley (arts. 67, 68 y 70.4 TRLUC).

2.2.2.1 El planeamiento urbanistico general

El planeamiento urbanistico general estd integrado por los planes directores
urbanisticos, por los planes de ordenacién urbanistica municipal; por las normas de
planeamiento urbanistico; y por los programas de actuacidn urbanistica municipal.
Veamos brevemente las caracteristicas de cada uno de estos instrumentos.

1) Los Planes Directores Urbanisticos (PDU) establecen las directrices para la
coordinacion de la ordenacién urbanistica de un territorio de alcance supramunicipal, las
determinaciones sobre desarrollo urbanistico sostenible, la movilidad de las personas,
mercancias y transportes publicos, medidas de proteccion del suelo no urbanizable y
los criterios para la estructuracién de cada tipo de suelo, la concrecion y delimitacion de
las reservas de suelo para las grandes infraestructuras, la programacion de politicas
supramunicipales de suelo y vivienda, la delimitacion de las éareas residenciales
estratégicas y las determinaciones para proceder a la ejecucion directa de tales
actuaciones.

Siendo aprobados por el Consejero de Politica Territorial y Obras Publicas, sus
determinaciones, de acuerdo con el art. 56 TRLUC, se imponen de manera inmediata al

2 El PDT de 'Emporda i el PDT de La Garrotxa quedaron sin efectos, de acuerdo con lo previsto la
disposicion final de la normativa del Plan Territorial Parcial de las Comarcas Gerundenses, aprobado por
Acuerdo de Gobierno de 14 de septiembre de 2010 y publicado en el DOGC n.° 5735 de 15 de octubre de
2010.
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resto de planes de desarrollo que deberan adaptarse a éste, sin necesidad de poner en
marcha el mecanismo de la revision; e incluso pueden ser directamente ejecutados®.
Desde que se aprobara, en 1996, en primer PDU (el del Delta del Ebre), se ha producido
una gran proliferacion de este tipo de planes, especialmente durante los Ultimos afios.
En efecto, veinte de los veinticinco PDU actualmente vigentes se han aprobado en la
tltima década; siendo una tendencia que parece va a tener continuidad, a la vista del
gran nimero de PDU gue se encuentran en tramitaciéon actualmente®.

2) Los Planes de Ordenacion Urbanistica Municipal (POUM) son instrumentos de
planificacion que resultan obligatorios para los Ayuntamientos y que tienen caracter
originario -pues no precisan de la existencia previa de otro tipo de planes para su
formulacién y aprobacion-; son necesarios, en la medida en que su inexistencia impide
el desarrollo urbanistico del ambito concreto, por ser facultad suya en exclusiva la
clasificacion del suelo; tienen caracter integral, porque regulan todos los aspectos
posibles de la ordenacién urbanistica; y son de alcance municipal o supramunicipal (art.
57.1 TRLUC).

Corresponde al POUM fijar unas bases de ordenacion que han de consistir, como
minimo, en establecer la clasificacién del suelo, definir el modelo urbano y su futuro
desarrollo de acuerdo con el principio de desarrollo urbanistico sostenible como
plasmacién del mandato dirigido a los poderes publicos, para que velen por el uso
racional de los recursos naturales (art. 45 CE). Asimismo, también corresponde a este
instrumento de planificacion fijar la estructura general de la ordenacion urbanistica del
territorio, consistente en la localizaciéon de los sistemas urbanisticos generales de
comunicaciones, espacios libres y equipamientos y las pautas para su desarrollo y
determinar las circunstancias que produciran su futura modificacién o revisién.

3 La jurisprudencia ha sido clara respecto a los limites de este instrumento, que sélo pueden contener
determinaciones de ambito supramunicipal, quedando vetadas cuestiones concretas de la calificacion
urbanistica de los terrenos (si es més conveniente el uso hotelero al residencial unifamiliar, regulacion sobre
espacios libres puablicos, reflexiones sobre aparcamientos y arbolado, determinacioén de alturas maximas),
siendo dicho contenido nulo de pleno derecho (STSJC, de 13 de enero de 2009, n° 17, Pla Director Sistema
Costaner, sector Port Lligat, Cadaqués. Ponente: Manuel Taboas Bentanachs).

4 En el momento de la finalizacion de este trabajo, consta en la web del Departamento de Territorio y
Sostenibilidad que se estan tramitando trece PD, pudiendo citar, entre otros: el PDU de la actividad
econdmica en el Baix Llboregat, PDu de la actividad minera en el Bages; PDU del dominio esquiable de la
Molina-Masella o] el PDU de Enoturismo.
http://territori.gencat.cat/es/06_territori_i_urbanisme/planejament_urbanistic/pla_director_urbanistic_pdu/e
n_curs/
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El POUM contiene dos tipos de determinaciones: las generales, que afectan a todo el
territorio regulado y las especificas para cada tipo de suelo. Entre las primeras, clasifica
el suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable (arts. 25 y 58.1 TRLUC); desarrolla la
estructura general y el modelo territorial adecuado al desarrollo urbanistico sostenible;
concreta los indices de crecimiento, recursos y desarrollo econémico y social del
sistema urbanistico conforme a una utilizacién racional del territorio; incorpora las
previsiones sobre la disponibilidad de recursos hidricos y energéticos; fija los espacios
libres publicos que como minimo han de constituir el 20% del techo admitido por el
planeamiento para uso residencial no incluido en ningun sector de planeamiento. Con
caracter potestativo puede definir el sistema urbanistico de viviendas dotacionales
publicas y debe adoptar las medidas que permitan asegurar una movilidad sostenible.
Asimismo, y en ausencia de PAUM, debe concretar por medio de la denominada agenda
las determinaciones propias de esta figura de planeamiento en lo que respecta a las
propiedades y previsiones temporales de ejecucion del POUM. Ademas, debe incluir la
determinacion del momento en que sera necesaria su revision (ya sea ordinaria o bien
por circunstancias que originen una revision anticipada).

Junto a ello se incluyen las determinaciones especificas para cada tipo de suelo: urbano
(consolidado y no consolidado art. 58, 2 a 6 TRLUC); urbanizable (delimitado, siendo en
este caso las determinaciones mas detalladas, y no delimitado, art. 58.7 y 8 TRLUC) y
no urbanizable (art. 58.9 TRLUC). Mientras que para el suelo urbano las
determinaciones del POUM son muy detalladas, hasta el punto que pueden ejecutarse
directamente; en relacién a los demas tipos de suelo suele requerirse para que la
ejecucion la elaboracién y aprobacion de un plan parcial.

A lo largo de 2015, han entrado en vigor y figuran en el Registro de Planeamiento
Urbanistico de Catalufia veintinueve nuevos POUM, ocho de los cuales son municipios
que se regian por normas de planeamiento urbanistico; catorce, por normas subsidiarias
y 7 municipios por planes generales de ordenacion.

3) Los Programas de Actuacion Urbanistica Municipal (PAUM) constituyen una
auténtica expresion de las politicas de suelo y vivienda que un municipio, o varios, desea
llevar a cabo en el suelo residencial o industrial en los préximos seis afios (art. 60.1y 2
TRLUC).

Con respecto a su contenido, comprenden las previsiones y los compromisos asumidos
para el desarrollo del POUM en materia de reforma y mejora urbanas, previsiones de un
desarrollo urbanistico sostenible respetando, en todo caso, el principio de jerarquia, en
lo que se refiere al contenido de los planes territoriales y del PDU, si existiese.

WPS RI-SHUR, n24, 2016, vol.1, ISSN: 2387-1768

NUMERO MONOGRAFICO SOBRE GOBERNANZA URBANA/SPECIAL ISSUE ON GOVERNANCE

56



WPSReview International on Sustainable Housing and Urban Renewal

(RI-SHUR)

Teniendo en cuenta estas notas, entre los documentos que integran los PAUM
destacan: la memoria justificativa respecto a la coherencia del programa con el
planeamiento territorial y urbanistico, la relacion de actuaciones programadas, el
calendario de ejecucion, la evaluacion econdmico-financiera, los planos de informacion
y delimitacion y los esquemas de integracién urbana. (art. 61 TRLUC).

4) Las Normas de Planeamiento Urbanistico (NPU) son instrumentos de planeamiento
general cuya principal funcion es la de suplir al POUM en los casos de pérdida de
vigencia de éste (ya sea a causa de su anulacién por los tribunales, porque lo acuerde
la Generalitat por razones de interés publico o mientras se tramita la aprobacion de un
nuevo POUM), o la de completar sus determinaciones (Art. 62 TRLUC).

Entre estas dos funciones genéricas destaca por su importancia la primera de ellas, que
intenta evitar el supuesto de un urbanismo sin plan o, en definitiva, un urbanismo sin ley
(T.R. FERNANDEZ, 2011).

Con respecto a su contenido, de conformidad con lo sefialado por los articulos 62
TRLUC y 78 RLUC, deben de contener las determinaciones precisas en orden a la
clasificacion y uso pormenorizado del suelo y prever los planes necesarios para
asegurar su operatividad y eficacia. Se trata, por tanto, de planes reducidos que intentan
salvar la lentitud y complejidad del proceso de tramitacion del plan y cuya elaboracion y
aprobacién se atribuye al Consejero de Politica Territorial y Obras Publicas (art. 62.4
TRLUC).

Aunqgue la existencia de este tipo de planes deberia ser cuasi anecdética, lo cierto es
que subsisten muchos municipios que aun no disponen de POUM y que se siguen

rigiendo por NPU, cuestién que contraria el caracter obligatorio y necesario del POUM®,

2.2.2.2 El planeamiento derivado

5 En particular, llama la atencién de la situacion existente respecto a los municipios incluidos en el &mbito
de actuacion de la CTU de la Val d’Aran (Arres, Bausen, Bossost, Canejan, Els Bordés, Les, Naut Aran,
Vielha e Mijaran y Vilamos), los cuales se rigen en la actualidad por los cuales se rigen por las Normas
Urbanisticas aprobadas el 18 de enero de 1982 (DOGC 31/03/1982).

En los municipios incluidos en el &mbito de actuacion de la CTU de Barcelona, la proporcion es la siguiente:
de 128 municipios, 103 disponen de POUM o de Plan General de Ordenacién; mientras que hay 25 que se
siguen rigiendo por normas subsidiarias de planeamiento (en particular: Canet de Mar, Dosrius, el Pla del
Penedes, Fogars de Montclus, Font-rubi, Granera, Gualba, La Granada, Les Cabanyes, Montseny, Olivella,
Orrius, Pacs del Penedes, Pontons, Puigdalber, Sant Esteve de Palautordera, Sant Feliu de Codines, Sant
Quinti de Mediona, Santa Fe del Penedés, Tagamanent, Torrelavit, Ullastrell, Vallgorguina, Vilalba Sasserra
y Vilanova del Valles).
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Son instrumentos de planeamiento urbanistico derivado: los Planes Parciales, los
Planes Parciales de Delimitacion, los Planes Especiales Urbanisticos (de desarrollo o
auténomos) y los Planes de Mejora urbana.

1) Los Planes Parciales (PP) tienen como objeto, en suelo urbanizable, desarrollar el
planeamiento urbanistico general y contienen una regulacién pormenorizada, hasta sus
ultimos detalles, del uso y aprovechamiento del suelo del sector que se ordena.

Su regulacion legal se encuentra en los arts. 65 TRLUC y 79 RLUC requiriéndose que
previamente se haya aprobado un POUM pues, precisamente, su funcién es la de
concretar y desarrollar las determinaciones del planeamiento superior al que esta
jerédrquicamente sometido. A esos efectos, los planes parciales califican el suelo
(residencial, industrial, servicios, etc.), regulan los usos y los parametros de la
edificacion que permitiran el otorgamiento de las licencias, sefialan alineaciones y
rasantes y definen los parametros basicos de la ordenacion de volimenes; todo ello con
el debido respeto, obviamente, de los estandares urbanisticos previstos en la Ley (art.
63 TRLUC).

2) Los Planes Parciales de Delimitaciéon (PPD), contemplados en el art. 33.4 TRLUC son
el instrumento necesario para la transformaciéon de un sector de suelo urbanizable no
delimitado, debiendo asegurar la coherencia de la actuacién de transformacién con los
parametros establecidos en el POUM (que, en suelo urbanizable no delimitado es
mucho mas inconcreto)®.

A la vista de lo anterior, el plan parcial de delimitacion realiza las funciones del PAUM y
del plan parcial en el suelo urbanizable no delimitado, siendo el instrumento que dota de
contenido al derecho de propiedad pues, hasta su aprobacion, el régimen juridico del
suelo urbanizable no delimitado se asemeja al del suelo no urbanizable (arts. 47 y 52
TRLUC).

3) Los Planes Especiales Urbanisticos son aquellos que, en lugar de ordenar
globalmente el territorio, atienden sélo a alguno de sus aspectos como pueden ser el
medio rural y el medio natural; los bienes catalogados; el sistema urbanistico de
comunicaciones y sus zonas de proteccion; los equipamientos comunitarios; los
espacios libres publicos ; las masias, casas rurales y otras edificaciones en suelo no

6 El origen de los planes parciales de delimitacion se encuentra en la distincién que llevaba a cabo la Ley
del 76 entre suelo urbanizable programado (que Unicamente necesitaba de la aprobacién de un plan parcial
para desarrollarse) y no programado (que necesitaba del denominado programa de actuacion urbanistica
—PAU—) y que una vez aprobado se requeria el preceptivo plan parcial.
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urbanizable; o las obras y usos referidos a la actividad de camping y aparcamiento de
caravanas, autocaravanas y remolques-tienda previstos expresamente en el plan de
ordenacién urbanistica, entre otros (art. 57 TRLUC).

Lo mas relevante en este tipo de instrumentos de planificacion es que se justifique la
necesidad de su aprobacion y su compatibilidad con el planeamiento general incluso
cuando no desarrollen sus determinaciones (art. 55. 3 TRLUC y art. 92.2 RLUC) y que
se respete el principio de jerarquia respecto a los planes superiores (territoriales),
aungue el legislador ha flexibilizado en los Ultimos afios las relaciones entre Plan
General — Plan Especial.

Como muestra de esa flexibilizaciébn han surgido en los ultimos afios los Planes
Especiales Urbanisticos Autbnomos, una tipologia de planes regulada en el art. 68
TRLUC que permite implantar en el territorio infraestructuras no previstas en el
planeamiento territorial o urbanisticos relativas a los sistemas urbanisticos de
comunicaciones o0 de equipamiento comunitario, de caracter general o local.

4) Los Planes de Mejora Urbana (PMU) son los sucesores de los Planes Especiales de
Reforma Interior (PERI).

Estos planes estan pensados, fundamentalmente, para la realizacion de operaciones
urbanisticas de mejora de los cascos antiguos de las ciudades, de reforma interior, de
reubicacion o regeneracion del tejido urbano. El articulo 70.4 TRLUC permite su
utilizacion para realizar actuaciones de mejora urbana no contenidas en el planeamiento
urbanistico general. En estos supuestos, el PMU debe respetar también el planeamiento
general y, particularmente, los usos principales, los aprovechamientos y las cargas
urbanisticas y la estructura fundamental del plan general’.

2.3. La publicidad de la planificacion territorial y urbanistica

7 A estos efectos, se considera que no hay alteracion de aprovechamientos o cargas urbanisticas cuando
el PMU mantiene los usos principales y la edificabilidad bruta establecidos en los POUM y determina unas
cargas de cesion de suelo y de urbanizacion equivalentes a las derivadas del planeamiento general.
También se entiende que no hay alteracion de la estructura fundamental precisada en el planeamiento
general, si el PMU mantiene su destino a sistemas de los terrenos asi calificados en el POUM, sin perjuicio
gue pueda modificar su nivel de servicios o introducir ajustes en su delimitaciébn que no alteren
substancialmente su funcionalidad, superficie o localizacion en el ambito territorial (art. 90.5 RLUC)

La jurisprudencia se ha mostrado estricta a la hora de valorar estas limitaciones a las que esta sometido el
PMU, anulando planes que alteraban la estructura fundamental del plan general u otros aspectos
sustanciales (STS el 25 de enero de 1985, Ar. 879, Plan Especial Vullpalleres. Ponente: J. M. Reyes
Montereal). Asimismo, el TSJC, ha anulado planes especiales que clasificaban suelo o fijaban la estructura
general al margen del POUM (asi, STSJC, Sala de lo Contencioso, Seccion 32, de 3 de mayo de 2011, nam.
336, Ar. 341663, Plan Especial Presé de Figueres. Ponente: Manuel Taboas Bentanachs).
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A la vista del gran numero de planes territoriales y urbanisticos existentes y de la, no
siempre clara, relacion que existe entre ellos, es fundamental que se garantice su
publicidad, lo que implica, no sélo su publicacion en los distintos diarios y boletines
oficiales; sino también que los ciudadanos puedan consultar los instrumentos de
planificacion en todo momento, informarse de su contenido y también obtener copia de
los mismos (art. 103 TRLUC).

Estas ideas, consecuencia necesaria del principio de publicidad que impera en el ambito
urbanistico (art. 8 TRLUC) se han visto reforzadas a raiz de la aprobacién de la
legislacion de transparencia. En virtud de las previsiones de caracter basico
incorporadas a la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (LTBG); y del desarrollo de las mismas en Catalufia
a través de la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (LTBGC), las Administraciones Publicas deben
adoptar las medidas necesarias para facilitar a las personas el conocimiento, de forma
periddica y actualizada, de un conjunto de informaciones relevantes para garantizar la
transparencia de su actividad, lo que incluye, obviamente, la planificacién urbanistica.
En este contexto, los medios a través de los cuales se facilita el conocimiento por parte
de los ciudadanos de los instrumentos de planificacion son los siguientes:

1) El Registro de Planeamiento Urbanistico de Catalufia (RPUC): La publicacion en el
Diario Oficial de la Generalitat de Catalunya de los acuerdos de aprobacion definitiva de
los planes urbanisticos adoptados por la Administracion de la Generalitat debe incluir el
enlace con el RPUC, el cual garantiza la publicidad de los instrumentos de planeamiento
en vigor y su consulta, tanto de forma presencial como por medios telematicos (art. 103
TRLUC)?; y también la consulta telemética y la descarga de los documentos que
conforman el plan tal como han sido aprobadas.

2) El Mapa Urbanistico de Catalufia (MUC): EI MUC es mapa de caracter sintético del
planeamiento general que permite hacer la lectura continua de la ordenacion
urbanistica, resolviendo las diferencias de codificacion, lenguaje y de representacion
gue tienen los diferentes planes urbanisticos vigentes en la actualidad.

El MUC complementa de esta manera la informacién que puede obtenerse a través del
RPUC; siendo una representacion grafica que refunde la informacién en un Gnico mapa
sintético con un lenguaje comun, orientada al estudio y analisis territorial.

8 El art. 18 del Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de
Catalufia, desarrolla las principales notas de este instrumento.
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Pese a no tener validez juridica, el sistema informéatico del MUC establece algunas
bases para que a medida que se avance en tramitacion electrénica de los instrumentos
de planeamiento se pueda ir avanzando también en esta linea®.

3) El Portal de la Transparencia de la Generalitat de Catalunya: Las obligaciones de
publicidad activa impuestas por la legislacion estatal y autonémica de transparencia se
hacen efectivas a través de los portales de la transparencia, instrumentos de gestion de
documentos publicos creados especificamente por estas leyes (art. 10y art. 5.5 LTBGC)
que pretenden actuar como punto de encuentro y difusion de informacién, y que reflejan
la nueva forma de entender el derecho de los ciudadanos a acceder a la informacion
publica.

En Catalufia, el Portal de la Transparencia estd organizado y gestionado por la
Administracion de la Generalitat e integra también la informacién de las administraciones
locales. Aunque éstas Ultimas pueden crear, también, sus propios portales de
transparencia, el acceso a su contenido debe facilitarse desde el Portal de la
Transparencia de la Generalitat de forma interconectada y facilitando la integracion (art.
5.5 LTBGC).

A través de este instrumento, y de conformidad con lo dispuesto en la LTBGC, se deben
hacer publicos: “el plan territorial general, los planes territoriales parciales, los planes
directores territoriales sectoriales, los planes directores urbanisticos, los planes de
ordenacién urbanistica municipal, el plan de espacios de interés natural y los demas
planes y programas que deban elaborarse en cumplimiento de una norma con rango de
ley y los planes que deben publicarse con caracter obligatorio” (art. 12.4 LTBGC).
Asimismo, también se deben hacer publicas a través del Portal de la Transparencia: “las
modificaciones de los planes y programas y la informacion econdmica, geogréfica y
urbanistica, de elaboracién propia o externa, que se haya utilizado para elaborarlos y
para evaluar su ejecucion” (art. 12.5 LTBGC).

A la vista de lo anterior, y a diferencia del RPUC y del MUC, la publicidad realizada a
través del Portal de la Transparencia resulta mas amplia, pues no sélo alcanza a la
planificacion urbanistica; sino también a la planificacion territorial; y, ademas, las
informaciones objeto de publicidad no son sélo los instrumentos de planificacion y los
documentos que los conforman, sino también otras informaciones (de elaboracion
propia o externa) utilizada para elaborarlos o para evaluar su ejecucion.

9 http://territori.gencat.cat/es/06_territori_i_urbanisme/urbanisme/mapa_urbanistic_de_catalunya/
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Ademas, hay que tener en cuenta que la informacion difundida a través del Portal de la
Transparencia debe cumplir, desde un punto de vista formal, con los requerimientos de
la LTBGC, que exige que la informacién se publique de forma clara, estructurada y en
formato reutilizable y con un buscador que permita un acceso rapido, facil y
comprensible a la informacion y que incorpore mecanismos de alerta sobre los datos
gque se han actualizado (art. 5.1y 5 LTBGC).

3.- Perspectivas de futuro
3.1. La integracion de los planes territoriales y urbanisticos

Uno de los proyectos de futuro que es urgente consolidar es la nhecesaria integracion de
los planes territoriales y los planes urbanisticos. En la actualidad, la frontera entre unos
y otros esta totalmente difuminada, por cuanto los primeros ordenan, en teoria, el
territorio; y los segundos establecen las determinaciones y usos de la urbe, la ciudad.
Sin embargo, en la préactica, esa distincion es mas teorica que real. Los denominados
planes territoriales contienen determinaciones y usos que inciden en la clasificacién y la
calificacion urbanistica de los terrenos (determinaciones respecto a infraestructuras,
puertos, aeropuertos, grandes instalaciones). Por su parte, los planes urbanisticos
regulan el territorio (lo han hecho siempre) y, en consecuencia, tener diversas
legislaciones que regulen los distintos planes y, encima, pretender distinguir aquellos
que son puramente de planificacion territorial de los otros, que son meros planes
urbanisticos, es tarea imposible.

Esta disfuncion hace que en las futuras leyes se integre la regulacién de la planificaciéon
territorial y la urbanistica con el fin de dar coherencia a todo el sistema.

3.2. La simplificacion del sistema: la reduccion del numero de planes

Derivado de la afirmacién anteriores que resulta insostenible, en la actualidad, la
proliferaciéon de planes territoriales, urbanisticos y los creados por la legislacién sectorial
(carretera, ferrocarriles, proteccién de espacios naturales, del patrimonio histérico).

Esta malgama planificadora produce el efecto contrario, es decir, la mala planificacion.
El operador juridico y el ciudadano acaban en una confusién normativa, sin saber
exactamente cual es el plan que prevalece, si existe, 0 no, jerarquia normativa entre los
distintos planes y qué reglas deben aplicarse (si el plan general deroga el especial, si el
superior impone sus determinaciones al inferior). A esta confusion contribuye las
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atribuciones competenciales de los distintos 6rganos de las Administraciones Publicas,
celosos de defender sus potestades por encima de la necesaria coordinacion entre ellos.
Aqui lo importante es que una correcta planificacién favorezca el territorio y la ciudad,
dé seguridad juridica al ciudadano y estabilidad al sistema. El que un &rgano
administrativo tenga mas o menos poder es una cuestién que sélo interesa al politico
que rige en un determinado momento una Consejeria o un Ministerio, pero, en general,
Unicamente contribuye a crear oscuridad en el sistema.

3.3. La ordenacién de los planes en base a criterios de jerarquia y materia

Cualquier sistema de planificacién territorial y urbanistica pasa por el respeto a dos
principios elementales, a saber: a) el principio de jerarquia de planes, segun el cual las
leyes y los reglamentos ejecutivos se imponen al planeamiento y, ademas, los planes
deben estar ordenados de forma jerarquica; y b) el principio de materias reservadas,
segun el cual, cada tipo de plan ha de tener atribuida por ley un conjunto de funciones,
un contenido material que le corresponde en exclusiva y que no puede ser
desempefiado por los demas.

Por desgracia, las reformas legales que padecemos ultimamente no dejan claras estas
dos reglas capitales de la ordenacion territorial y urbanistica. La confusion viene
provocada, en ocasiones, por intentar modificar la Ley en aspectos que han sido
declarados conflictivos por la jurisprudencia de nuestros tribunales, olvidando que,
precisamente, que la solucién legal pasa por acatar y cumplir esas mismas resoluciones.
En consecuencia, el resultado final es que el sistema de planificacion introduce una serie
de resquicios y excepciones a la regla general que impiden un resultado final
satisfactorio.

3.4. El principio de coordinacién entre planes. Especial referencia a la
coordinacién de los planes de ordenacion urbanistica municipal de municipios
limitrofes

Otra de las situaciones que se estan produciendo con mayor frecuencia en la actualidad
es gue cada municipio regula su planificacién de espaldas al municipio contiguo. Esta
circunstancia se produce, especialmente, por la aplicacion de la figura de los planes
generales (con su distinta nomenclatura) de manera independiente en cada municipio.
El problema se agrava cuando los municipios son pequefios y el territorio a ordenar
escaso. Aqui es necesario potenciar los planes superiores, supramunicipales, con el fin
de ordenar correctamente la ubicacion de grandes infraestructuras, establecimientos
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comerciales, carreteras interurbanas, dotaciones publicas y privadas. La actual situacion
esta dando lugar a graves disfunciones y contrasentidos, que Unicamente pueden ser
solucionados con la potenciacion de los planes supramunicipales y la aplicacion del
principio de coordinacién a todos sus niveles. En este sentido, por ejemplo, en Catalufia
deberian regularse las grandes cuestiones que afectan a distintos municipios en los
planes directores. Las grandes determinaciones de los mismos han de imponerse a la
planificacion municipal.

3.5. La transparencia en la tramitacion y aprobacion de planes

Las leyes de transparencia, como hemos tenido oportunidad de sefalar, han
incorporado importantes novedades a la hora de reforzar la publicidad respecto a los
instrumentos de planificacion territoriales y urbanisticos. Sin embargo, estas normas
tienen un mayor espectro, pues de ellas se deriva un nuevo modelo de Administracion:
una nueva forma de entender la gestion de los asuntos publicos y las relaciones entre
Administracion y ciudadanos.

Asi, en el caso de Catalufia, la LTBGC, no sélo introduce previsiones dirigidas a mejorar
la calidad de la informacién; sino que también incentiva la participacion ciudadana en la
actividad administrativa, ordena la intervencién en los asuntos publicos de los grupos de
interés y establece, asimismo, un sistema de garantias y un régimen sancionador
dirigido a hacer posible la rendicién de cuentas y la exigencia de responsabilidades
(ARAGUAS, 2016).

Estas ideas deben trasladarse, necesariamente, a la actividad publica urbanistica;
adaptando las implicaciones que derivan de este nuevo modelo de Administracién a las
caracteristicas propias del urbanismo, de forma que la transparencia se haga presente,
especialmente, a lo largo del procedimiento de tramitacion y aprobacién de planes. La
posibilidad de monitorizar todo el procedimiento que conduce a la aprobacién de un
plan, la incorporacion de nuevos sistemas de participacion, el maximo conocimiento
respecto a la influencia que ejercen los grupos de interés (lobbies) en la ordenaciéon
urbanistica y la existencia de mecanismos que permitan, cuando proceda, exigir
responsabilidades derivadas de una mala planificaciéon, son las claves para la
consecucion de un urbanismo transparente.

3.6. La evaluacion ambiental estratégica
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La Directiva 2001/42 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio, de
evaluacioén de los efectos de determinados planes y programas sobre el medioambiente
fue traspuesta a nivel estatal por la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, Ley basica a la que,
urgentemente, se ha de adaptar la Ley catalana 6/2009, de 28 de abril, de evaluacién
ambiental de planes y programas.

Mientras no se produce esta adaptacion, se deben aplicar las prescripciones de la Ley
6/2009 que no contradigan la normativa basica, todo ello de acuerdo con las reglas
contenidas en la Disposicién final octava de la Ley catalana 16/2015, de 21 de julio, de
simplificacién de la actividad administrativa de la Administracion de la Generalitat y de
los gobiernos locales de Catalufia y de impulso de la actividad econémica.

Esta regulacion parte de la idea que la mejor forma de proteger el territorio es utilizar los
instrumentos territoriales y de planificacion urbanistica para introducir las técnicas de
control ambiental. El urbanismo ambiental es, por tanto, un principio ya consolidado. La
Ley estatal recoge por vez primera la evaluacion ambiental como un todo unitario
incluyendo, en primer término, la realizacion de estudios previos para analizar los
efectos ambientales de la futura aprobacion de planes y programas urbanisticos, con la
finalidad de elegir la mejor opcién desde el punto de vista ambiental: es la evaluacion
ambiental estratégica. Una vez aprobado el plan teniendo en cuenta esas
determinaciones y en fase de ejecucion, cuando se ha de realizar un proyecto, actividad
o la instalacién de una gran infraestructura, se trata de elegir la opcion menos gravosa
para el medioambiente: es el estudio de impacto ambiental.

La primera, por tanto, es general, tiene una finalidad preventiva; mientras que la
segunda es para un caso especifico y tiene una finalidad o funcién reparadora. La
importancia de la Ley, y la tendencia necesaria de la planificacion urbanistica, es haber
unificado estas dos técnicas. Tanto la decision primaria (elaboracion del plan) como la
secundaria (ejecucion del proyecto o instalacion) han de tener un sentido unitario,
teniendo en cuenta que la ordenacion del territorio y el urbanismo ha de incorporar una
vision ambiental.

En concreto, la planificaciéon urbanistica ha de incorporar todos los documentos e
informes ambientales realizados por la autoridad ambiental (declaracion ambiental
estratégica, informe ambiental estratégico, declaracion de impacto ambiental, informe
de impacto ambiental) y han de ser tenidos en cuenta por el planificador urbanistico
pues tienen caracter cuasi vinculante (CUYAS, 2014).
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3.7. Gobernanza, contenido de los planes y lucha contra el monofuncionalismo
urbanistico

Es importante reconocer que, respecto al contenido de los planes territoriales y
urbanisticos, deben potenciarse, sobre todo respecto a estos Uultimos, los
planteamientos multiculturales, plurifuncionales y conservacionistas respecto a la
depredacion del territorio por oposicion al monofuncionalismo urbanistico y sus
modernas concreciones como la construccion de grandes centros comerciales y de
oficinas en la periferia o la especializacion del centro. El Plan debe crear ciudades que
proporcionen un entorno atractivo para sus habitantes mediante la técnica de la
planificacion urbanistica y de la mezcla de usos.

En esta linea, hay que luchar por no dilapidar el territorio, bien escaso, evitando que el
urbanismo se convierta en una mancha de aceite sin ningan limite ni control. Hay que
apostar por planes que concentren la urbanizacion, evitando la disgregacion y el
crecimiento desordenado de las ciudades.

3.8. La incorporacién de nuevas vias de control de los planes urbanisticos

Resulta importante buscar nuevas vias de control de los planes urbanisticos. Al ya
conocido control politico, control social y control jurisdiccional, el legislador debe
potenciar las vias de resolucion alternativa de conflictos que prevé, con caracter general,
la Ley 39/2015 (art. 112.2).

Resulta importante residenciar el control de los planes en comisiones independientes
gue, de algin modo, decidan sobre la legalidad del plan de manera rapida y sin
necesidad de esperar a una resolucion judicial que, por definicion, resulta inaplicable.
Esta posibilidad esta dando muy buenos resultados en @mbitos como la contratacion, el
justiprecio expropiatorio o, incluso, los tributos locales.

3.9. La importancia creciente de la documentacion del plan y su contenido
Segun la funcionalidad y objeto de cada tipo de plan, éste debe contener una serie de

documentos cuya ausencia o insuficiencia puede acarrear la ilegalidad del propio plan.
Desde este punto de vista, destacamos la importancia de la memoria (que es vinculante
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para el planeador), los planos de informacion y ordenacion, las normas urbanisticas y la
memoaria social, que ha de justificar las decisiones relativas a las necesidades sociales
de acceso a la vivienda.

De especial trascendencia en la actualidad es la denominada evaluacién econémico-
financiera de las actuaciones a desarrollar y la agenda o plan de etapas.

El plan, como dibujo muerto que es, debe ser llevado a la practica, hacerse realidad.
Las previsiones respecto a la urbanizacion, infraestructuras, enlaces viarios, puentes,
servicios, deben ser viables econdmicamente y debe estar fijado el plazo para su
realizacion. En este sentido, el estudio del impacto econémico del plan es esencial.
Quién ha de pagar, cuando se ha de pagar, como se ha de financiar cada una de las
infraestructuras e, incluso, el mantenimiento de las obras a realizar, son cuestiones que
deben estar recogidas debidamente en el estudio de impacto econémico.

Por ello, la mejor jurisprudencia declara la nulidad de los planes que incorporen estudios
economicos financieros insuficientes o sin concretar las etapas en que deben ejecutarse
las obras de urbanizacién. De la misma manera, es muy importante, como ya hemos
dicho, la documentacion ambiental del plan.

Bibliografia

AGUIRRE FONT, Josep Maria (2015) Régimen juridico del litoral cataldn: Especial
referencia a la reforma de la Ley de Costas operada por la Ley 2/2013 y al nuevo
Reglamento General de Costas aprobado por el Real Decreto 876/2014, Barcelona,
Atelier.

ARAGUAS GALCERA, Irene (2016), La transparencia en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, Barcelona, Atelier (en prensa).

GIFREU FONT, Judith (2012), L’'ordenacié Urbanistica a Catalunya, Barcelona, Marcial
Pons.

T.R. FERNANDEZ (2011), Manual de Derecho Urbanistico, 222 Edicion, Madrid, La Ley-
El Consultor.

CUYAS, Mercedes (2014), “A vueltas con la evaluacion ambiental. Algunas novedades
de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre”, RAUE nim. 31, mayo-agosto, 2014.

LOPEZ RAMON, Fernando (1987): “Planificacion territorial™, RAP nim.114.

WPS RI-SHUR, n24, 2016, vol.1, ISSN: 2387-1768

NUMERO MONOGRAFICO SOBRE GOBERNANZA URBANA/SPECIAL ISSUE ON GOVERNANCE

67



