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I. LAS PARCELACIONES EN SUELO NO URBANIZABLE EN LA LEGISLACION
ESTATAL: INFRACCION, RECLASIFICACION Y NUCLEO DE POBLACION

1) La preservacion del suelo no urbanizable y urbanizable no progra-
mado del proceso de desarrollo urbano

Los Planes Generales de Ordenacién Urbana tienen por objeto, entre otras
cuestiones, segun el art. 71 de la Ley del Suelo, en suelo urbano sefalar la
renovacién o reforma interior que resultare procedente y definir aquellas par-
tes de la estructura general del plan correspondiente a esta clase de terrenos;
en suelo urbanizable definir los elementos fundamentales de la estructura ge-
neral de la ordenacién urbanistica del territorio; y, por dltimo, en suelo no ur-
banizable preservar dicho suelo del proceso de desarrollo urbano y estable-
cer, en su caso, medidas de proteccién del territorio y del paisaje.

A pesar de los objetivos al servicio de los cuales se encuentra el planea-
miento en suelo no urbanizable, es innegable que existen gravisimos proble-
mas urbanisticos y ambientales que derivan de los procesos ‘incontrolados’
de urbanizacion, de las llamadas ‘parcelaciones ilegales’. Dichos problemas,
que en suelo urbano o urbanizable pueden solucionarse, en ocasiones, a tra-
vés de las técnicas previstas con cardcter general en la legislacién estatal, en
otros supuestos y sobre todo cuando se plantean en suelo no urbanizable, di-
ficilmente pueden ser solventados en el marco de la misma (1).

El coste que, desde el punto de vista territorial y del medio ambiente ur-
bano, tienen dichas parcelaciones es enorme. Asi, no s6lo en muchas ocasio-
nes la realizacion de las mismas constituye una flagrante violacién del régi-
men del suelo no urbanizable, sino que los equipamientos minimos exigidos
por la legislacién urbanistica -aun los de simple salubridad que entroncan con
la legislacién del siglo XIX- no existen. Frente a ello, y a pesar de lgs am-
plias posibilidades de accidn coactiva que otorga la legislacion urbanistica, la
posicion de la Administracién es de manifiesta tolerancia.

El Estado nunca ha dictado una normativa que intentase encauzar juridi-
camente las parcelaciones ilegalmente realizadas en suelo no apto segin el
planeamiento urbanistico para ello. La legislacién esFatgl, mas preocupada
por la regulacién de los procesos urbanisticos, se ha hmltad/o en lo que res-
pecta al suelo no urbanizable a prohibir su utilizacién urbanistica, a “preser-
var dicho suelo del proceso de desarrollo urbano y establecer, en su caso, me-
didas de proteccion del territorio y del paisaje”, en la expresiva diccién del

(1) Sobre el suelo no urbanizable, véase PaREIA 1 LozANO, C., Régimen del suelo no urba-

nizable, Marcial Pons, Madrid, 1990.
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articulo 11.3 del Texio Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Or-

denacién Urbana aprobado mediante Real Decreto 1346/ 1976, de 9 de abril
(LS1976) (2).

Ello explica que, ni antes ni después de la Constitucidn, la legislacién ur-
banistica estatal regulase especificamente procedimientos regularizadores de
las parcelaciones ilegales que, en consecuencia, quedaban incluidas entre los

* supuestos generales de indisciplina urbanistica (3). Existfa una conviccion la-

tente: toda parcelacion en suelo no urbanizable, con infraccién de lo dis-
puesto en los articulos 95 y 96 de la LS1976, entre otros, conllevaba una uti-
lizaci6én urbanistica del suelo no urbanizable (4). Por ello, el articulo 96.1 de
la LS1976 prohibia expresamente la realizacién de parcelaciones en suelo no
urbanizable (“en suelo no urbanizable no se podran realizar parcelaciones ur-
banisticas”). Las insuficiencias de tales planteamientos resultan evidentes.
Para comprobarlo, basta observar el entorno de nuestras ciudades.

Sin embargo, el problema técnico fundamental que planteaba la L.S1976
era que no definfa el nicleo de paoblacién, concepto determinante de la exis-
tencia de parcelacion urbanistica (5). La omisién apuntada generaba grandes

(2) Los planteamientos proteccionistas tienen un reciente reflejo en el articulo 319 del nuevo
Cédigo Penal, aprobado mediante Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, que establece que
“se impondrd la pena de prisién de seis meses a dos afios, multa de doce a veinticuatro meses e
inhabilitacién especial para profesion u oficio por tiempo de seis meses a tres afios, a los pro-
motores, constructores o técnicos directores que lleven a cabo una edificacién no autorizable en
el suelo no urbanizable”. Por cierto que el reenvio al ordenamiento administrativo puede plan-
tear serias dificultades para determinar que ha de entenderse por ‘edificacién no autorizable’.

(3) En mi opini6n, la regularizacién mediante reclasificacién del suelo ilegalmente parce-
lado, técnicamente viable segiin la legislacién estatal, constituye una huida hacia adelante, la su-
peracién del derecho por los hechos. En definitiva, una pérdida de la iniciativa piblica en la ac-
tividad urbanistica, generadora, ademds, de expectativas en otros parcelistas o, lo que es peor,
potenciales parceladores. La préactica demuestra, ademds, que, en estos casos, la reclasificacién
es una medida puramente nominal, que camufla el problema més que solucionarlo, al no ir se-
guida de la elaboracién y ejecucién de los correspondientes instrumentos de plancamiento.

(4) Que dicha utilizacién existia, incluso en contra de la legislacién y el planeamiento urba-
nistico, es afirmar algo evidente. Prueba de elio son los trabajos desarrollados por la Comisién
Central de Urbanismo en base a un documento publicado por A. ORTEGA GARCIA, con el expre-
sivo titulo “Utilizacién urbanistica del suelo no urbanizable”, en RDU, n°. 75, 1981, pags. 33
y sS.

(5) El articulo 94.1 de 1a L1976 disponfa: “Se considerard parcelacién urbanistica la divi-
sin simultdnea o sucesiva de terrenos en dos o més lotes cuando pueda dar lugar a la constitu-
cién de un nicleo de poblacién, en la forma en que éste se defina reglamentariamente”. A pesar

de la remisién normativa, los reglamentos de desarrollo de la LS no definieron el concepto de
niicleo de poblacién.

Paresa 1 Lozano, C., en Régimen juridico..., cit., pdgs. 114 y ss. da cuenta de dicha omi-
sion, asi como de las diversas normas autonémicas que pretendieron subsanarla.
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dificultades para calificar las parcelaciones como urbanisticas, calificacién
relevante, dado que eran precisamente las parcelaciones urbanisticas las
prohibidas por el articulo 96.1 de la citada ley. La Ley 8/1990, de 25 de ju-
lio, de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo
(LRRUVS) no contribuyd, en este aspecto, a mejorar la situacién. Asi, el ni-
cleo de poblacién sigue teniendo la misma relevancia tras la reforma, segin
se desprende del articulo 257.1 del Texto Refundido de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacién Urbana aprobado mediante Real Decreto Legis-
lativo 1/1992, de 26 de junio (LS1992), pero no aparece definido en dicha
norma.

Tras la tltima reforma el planteamiento proteccionista de la legislacion
anterior contintia vigente (cfr., fundamentalmente, articulo 16 LS1992). In-
cluso el nivel de proteccidn se incrementa, en ocasiones, a través de procedi-
mientos técnicamente cuestionables. Asi, por un lado, se extiende el régimen
de proteccién previsto en el articulo 188 de la LSI1976 para zonas verdes o
espacios libres al suelo no urbanizable protegido (6), y por otro, se agravan
las consecuencias de la infraccién del régimen de proteccién del suelo no ur-
banizable o urbanizable no programado al prever la posibilidad de expropiar
los terrenos ilegalmente parcelados en dichas clases de suelo, deduciendo,
ademds del justiprecio el importe de la multa impuesta [cfr. articulo 78.1.a)
de la LRRUVS; articulo 207.b) de la LS1992] (7).

(6) Dicha extensién no tiene justificacién expresa en la LRRUVS, aun cuando los principios
derivados de la misma o de la legislacién urbanfstica precedente pudieran justificarla sobrada-
mente desde un punto de vista material. Técnicamente, sin embargo, no resulta viable tal am-
pliacién del régimen especial de proteccién, como afirma J. R. FERNANDEZ TORRES en “Refun-
dicién y Constitucién: examen del Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana de 26 de junio de 19927, RAP, n°. 131, 1993, pags. 143 y ss.

(7) La minusvaloracién del justiprecio que establece el articulo 207.b) de la LS1976 puede
plantear problemas de constitucionalidad derivados de los conceptos incluidos en la multa. Asi,
en base a la interdiccion de beneficios derivados de infracciones urbanisticas que incorporaba el
articulo 228.7 de 1a L.S1976 (hoy, articulo 272 de 1a L.S1992, de aplicacién supletoria), en los su-
puestos de parcelacién ilegal, cuando la suma de la sancién impuesta y del coste de las actua-
ciones de reposicién de la situacién anterior, incluida la reparacién de los dafios y perjuicios oca-
sionados, fuese inferior al beneficio obtenido, se incrementard la cuantfa de la multa hasta
alcanzar el montante del mismo.

En consecuencia, aparentemente, cuando se expropien los terrenos ilegalmente parcelados
debers deducirse del justiprecio fijado la multa que se imponga, que engloba todos los concep-
tos antes apuntados. Sin embargo, la deduccién resultard inviable, pues si el suelo no urbaniza-
ble se tasa con arreglo al valor inicial la cuantfa de la multa serd superior en muchas ocasiones
a 1a del justiprecio. Quiz4 la interpretacién correcta debiera limitar la deduccién estrictamente a
la multa en sentido estricto, sin incluir ni los costes de reposicién, ni la reparacién de dafios y
perjuicios, ni la elevacién hasta el beneficio obtenido. En otro caso la expropiacién podrian lle-
gar a convertirse en una auténtica confiscacién proscrita constitucionalmente.
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Sin embargo, del articulo 6 de la LRRUVS, que tras la refundicidn se in-
corpor¢ al articulo 16.2 de la 1.S1992, de cardcter bdsico, se deriva la posi-
bilidad de que la legislacién autonémica regnle asentamientos o niicleos ru-
rales en suelo no urbanizable o urbanizable no programado. El legislador
estatal, a través de estos preceptos, proporcioné a las Comunidades Auténo-
mas otra via a través de la cual encanzar jurfdicamente las parcelaciones ile-
gales que venia a sumarse a la posibilidad de reclasificacién del suelo y pos-
terior elaboracion y ejecucién del planeamiento preciso segiin la legislacién
urbanistica estatal.

No obstante, el problema de las parcelaciones ilegales ya consumadas no
fue abordado ni resuelto a través de la tiltima reforma de la legislacién esta-
tal, planteada para resolver otros problemas. Mediante la reforma, aun cuando
se reforzaron las técnicas preventivas, no se insistié en las represivas, ni se
establecieron cauces especificos de reconduccién de un fenémeno ya genera-

lizado y consumado, salvo la posibilidad que incorpora el citado articulo
16.2.

La inexistencia de medidas jurfdica especificas del tipo apuntado tiene
una sencilla explicacién. La época de mayor auge de las parcelaciones ilega-
les coincidié con el proceso constituyente y la posterior transferencia de com-
petencias en materia urbanistica a las Comunidades Auténomas. Por eso la
Administracién del Estado, que iba a transferir sus competencias urbanisti-
cas, no intervino enérgicamente respecto de una situacién que podria generar
altos costes econémicos y politicos. Las Administraciones autondmicas, por
su parte, en la mayoria de los casos tardaron en adquirir consciencia de la
gravedad de la situacién y, en consecuencia, su actitud fue més bien pasiva,
maxime cuando los problemas derivados de la reorganizacién del Estado y de
la propia Administracién absorbfan las mayores atenciones. La coyuntura
economica de aquellos afios, por otro lado, estimulé en gran medida la de-
manda de parcelas ilegales a bajo coste entre las capas bajas de la pobla-
cién (8). En definitiva, el fenémeno que en los afios setenta y ochenta supuso

' (8? R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ, en Parcelaciones ilegales de segunda re-
sidencia. El caso aragonés, Gobierno de Aragén, Zaragoza, 1994, pdgs. 61 y ss, realizan una ca-

rz.acterlzaclon del parcelista ilegal que pone claramente de manifiesto las importantes consecuen-
cias de la crisis econémica.

En esta obra, realizada desde la Diputacién General de Aragén, se estudia ampliamente el
parcelismo ilegal en Aragén, destacando especialmente la labor de campo realizada. Se abordan
en ella el origen del parcelismo, sus causas, la localizacién, la base socioldgica de los parcelis-
tas, las tdcticas publicitarias de promocién o las carencias dotacionales de la urbanizacién. No
faltan tampoco propuestas normativas para hacer frente a la situacion.
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el parcelismo ilegal se encuadra en un proceso de transferencia competencial
que generd algunas ineficiencias, una grave crisis econémica que estimul6 la
demanda a bajo precio sobre todo en el entorno de las grandes ciudades, y
una legislacién urbanistica fundamentalmente represiva y disciplinaria.

Hoy dia, tales circunstancias han quedado superadas. En la actualidad el
proceso de transferencias en esta materia puede considerarse culminado, aun
cuando el marco juridico aplicable resultard confuso hasta que el Tribunal
Constitucional se pronuncie acerca de los recursos planteados por algunas
Comunidades Auténomas contra la tltima reforma de la legislacién urbanis-
tica estatal (9). La situacién econdmica, por otra parte, ha mejorado, con lo
que la gran demanda inicial se ha reducido considerablemente. Por ello, las
Comunidades Auténomas, que en algunos casos han visto su territorio gra-
vemente afectado por el parcelismo ilegal, han reaccionado ya frente al
mismo regulando distintos procedimientos para encauzarlo juridicamente.

Resulta conveniente antes de abordar el estudio de dichos procedimientos,
aclarar algunas de las posibilidades que ofrece la nueva legislacion estatal
frente al parcelismo ilegal.

2) Las posibilidades de accion al amparo de la legislacion urbanistica es-
tatal: reclasificacion, sancién y restauracion de la legalidad urbanistica. La
regularizacion como cauce de integracion en el proceso legal de desarrollo
urbano

La mds importante dificultad que ha de encarar cualquier intento de pro-
porcionar cauces juridicos de solucién al problema del parcelismo ilegal es la
diversidad de los resultados que tal fenémeno genera. No existe un modelo
‘Unico de parcelacion ilegal (10).

(9) La regulacién del régimen del suelo no urbanizable de la LRRUVS se dicté al amparo
de la competencia estatal para dictar la legislacién bésica sobre medio ambiente. En este sentido
se afirma en el Preambulo que “la regulacién de este conjunto de materias encuentra apoyo cons-
titucional en las competencias que al Estado reserva el articulo 149.1, en sus reglas 1%, 8%, 13%,
18* y 237, esta dltima en cuando a los preceptos de la Ley que se refieren al régimen del suelo
no urbanizable”.

(10) Puede resultar ttil el ejemplo aragonés. R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ,
en Parcelaciones..., cit., pags. 17 y ss., distinguen cuatro tipos bésicos: parcelaciones periurba-
nas, parcelaciones de regadio, parcelaciones de monte (imposibles de regularizar en la mayorfa
de los casos) y parcelaciones de vocacion turfstica. Las dos primeras presentan graves deficien-
cias de servicios, que son casi nulos en las terceras y mucho mejores en las dltimas.
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El parcelismo ilegal ha afectado a todas las clases de suelo, urbano, urba-
nizable y no urbanizable (11). Este es el primer factor de complejidad del fe-
némeno, dado que las posibilidades de reaccién frente a la parcelacidn ilegal
no son las mismas. Curiosamente, los mayores problemas se han planteado
respecto de las realizadas sobre suelo no urbanizable, dado que, en los demas
supuestos, existian -y existen- técnicas urbanisticas para hacer frente a la par-
celacidn ilegal, como la iniciativa publica en la elaboracién del planeamiento
preciso, o la sustitucién del sistema de ejecucién del mismo. Asi, en suelo ur-
bano o urbanizable, independientemente de las medidas sancionadoras, la
Administracién disponfa de medios legales para corregir las actuaciones par-
celadoras ilegales. El resultado final, en estas ocasiones, no es otro que el de-
sarrollo urbano a todos los efectos de las superficies afectadas.

En suelo no urbanizable, en cambio, las técnicas urbanisticas apuntadas
no son aplicables, dado que dicho suelo estd expresamente excluido del pro-
ceso de desarrollo urbano, lo que supone que, de acuerdo con la legislacién
estatal, inicialmente la dnica posibilidad es la aplicacién del régimen disci-
plinario y restaurador de la legalidad urbanistica. Sélo serfa viable aplicar
técnicas urbanisticas previa reclasificacién del suelo no urbanizable ilegal-
mente parcelado como urbano o urbanizable. De este modo se reconduce la
situacién a la que antes analizabamos.

Es en estos supuestos, en mi opinion, en los que cabe hablar propiamente
de regularizacién, de sometimiento del fendmeno urbanizador y edificatorio
ilegal al procedimiento regular previsto en la legislacién urbanistica. La re-
clasificacion es, por tanto, el presupuesto previo de la regularizacién de las
parcelaciones ilegales.

Sin embargo, en muchos casos, las parcelaciones ilegales en suelo no ur-
banizable reclasificado, dificilmente podrdn integrarse en el proceso de desa-
rrollo urbano a todos los efectos. Ello, sencillamente, no serd viable técnica
0, incluso, econémicamente. En otros, en cambio, la reclasificacién no sera
posible juridicamente porque no lo serd el desarrollo urbano del suelo afec-
tado, como por ejemplo cuando éste es de dominio ptiblico o cuando el uso
urbanfstico es incompatible con un régimen cualificado de proteccién. En
consecuencia, frente a las parcelaciones en suelo no urbanizable no reclasifi-
cables por circunstancias técnicas o juridicas no cabia otra respuesta que la
aplicacidén del régimen disciplinario y la restauracién de la legalidad urbanis-
tica. Sin embargo, tal respuesta se reveld, por diversas razones, como abso-

(11) Al respecto, véanse los articulos 66 y ss. del Reglamento de Disciplina Urbanistica,

aprobado mediante Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto.
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lutamente ineficaz. La necesidad de establecer remedios a esta situacién era
evidente.

3) La normalizacién del uso residencial en suelo no urbanizable

Las Comunidades Auténomas, como expondré en el epigrafe siguiente,
han ideado diversas técnicas para eliminar los dafios ambientales generados
por las parcelaciones ilegales en suelo no urbanizable, y, al mismo tiempo,
garantizar la existencia de un nivel minimo de servicios, basicamente de ca-
récter higiénico o de servicios y, por ello, no necesariamente coincidentes con
los exigidos por la legislacién urbanistica. Una de ellas ya ha quedado apun-
tada y se fundamenta, segiin he dicho, en la propia legislacién estatal: la re-
gularizacién previa reclasificacion.

En muchos supuestos, por tanto, no se trata tanto de integrar los terrenos
parcelados ilegalmente en el proceso de desarrollo urbano, sino de mantener-
los alejados del mismo, con las garantias antes apuntadas. Es en tales casos
cuando cabe hablar, propiamente, de normalizacién, de sometimiento de las
parcelaciones afectadas a unos determinados requisitos mds 0 menos homo-
géneos que hagan compatible su subsistencia en suelo no urbanizable con los
intereses publicos implicados. Se trata, en consecuencia, de establecer los
presupuestos de un uso residencial ‘normal’ del suelo no urbanizable. En es-
tos casos, a diferencia de los supuestos de regularizacién, no existe accion ur-
banistica alguna, dado que el objetivo no es generar ni reordenar suelo ur-
bano, sino més bien evitar su formacién en atencién a una serie de intereses
sobre todo de caricter medioambiental. Por eso, es posible afirmar que la
normalizacién no serd nunca una accién urbanistica, aun cuando en alguna
medida exiga obras urbanizadoras. El objetivo que persigue la normalizacion,
en el sentido apuntado, es precisamente el contrario al de la actividad urba-
nistica: preservar del desarrollo urbano determinados nicleos en suelo no ur-
banizable sin renunciar a la garantia de determinados intereses publicos.

Del concepto anterior se deriva, obviamente, la necesidad de fijar cudles
sean esos requisitos y, en consecuencia, el nivel de compatibilizacién exigi-
ble. En definitiva, de admitir la posibilidad de normalizacién es preciso esta-
blecer la posibilidad de uso residencial del suelo no urbanizable, definir los
niicleos de poblacién en dicha clase de suelo, los también llamados en algu-
nas leyes autonémicas nicleos o asentamientos rurales (12).

(12) En estos supuestos, el uso residencial del suelo no urbanizable, al que se accede a fra-
vés del proceso de normalizacién, es definitivo. Surge por la imposibilidad o inconveniencia de
eliminar fisicamente la parcelacién realizada, que se configura como un niicleo rural de pobla-
cién. En cambio, cuando se aplican técnicas de regularizacién urbanistica, la situacién alcanzada
mediante el plan de regularizacién que opera sobre suelo reclasificado debe ser transitoria. El

proceso regularizador deberd seguir adelante y completarse mediante la aplicacién integra de las-

previsiones de la L§1992 y de las correspondientes Comunidades Auténomas.
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Cuando tal compatibilizacién no sea posible la tinica alternativa serd la
eliminacién fisica de los usos generados por la parcelacion y de ésta misma,
reponiendo, en la medida de lo posible, la superficie afectada a su estado an-
terior.

De todo ello se deduce facilmente la gran importancia que poseen los cri-
terios determinantes de la posibilidad de realizar la regularizacién. En la ma-
yoria de los casos, las facultades discrecionales que se atribuyen a la Admi-
nistracién son amplias. No obstante, existen limites infranqueables impuestos
tanto por la legislacidn estatal como por la de las Comunidades Auténomas.
En algunos casos las causas que impidan la regularizacién hardn imposible
también la normalizacién (muchos de los supuestos de imposibilidad juri-
dica). En otros, en cambio, aun siendo inviable la regularizacién, podra pro-
cederse a la normalizacién (sobre todo en los supuestos de inviabilidad téc-
nica).

Las Comunidades Auténomas, indudablemente, han advertido la impor-
tancia de la cuestién y, por ello, han establecido diversos criterios legales que
permiten a la Administracién adoptar la decisién de normalizar el uso resi-
dencial en cada supuesto concreto. El instrumento para ello es siempre el pla-
neamiento general que actuard como instrumento de desarrollo de la ley (13).
Obviamente, la decisién de la Administracién nunca va a resultar absoluta-
mente reglada, pero tampoco parece resultar conveniente una amplia discre-
cionalidad, dado que el procedimiento regularizador o normalizador ha sido
concebido por la doctrina como excepcional (14).

Excederfa ampliamente del objeto del presente estudio abordar en pro-
fundidad la cuestién de la discrecionalidad administrativa en el dmbito urba-
nistico. Sin embargo, resulta conveniente apuntar algunas ideas que pueden
contribuir a aclarar los problemas que genera el Decreto 77/1995, de 18 de
abril, por el que se regula la elaboracién y ejecucién de los Planes Especia-
les de Regularizacién Urbanistica (DPRU). La discrecionalidad administra-
tiva en el 4mbito urbanistico ha sido ampliamente admitida. Asi, por ejem-

(13) La funcién del planeamiento serd, en consecuencia, la misma que desempefia en el 4m-
bito urbanistico en nuestro pafs. Sobre la misma, véase, por todos, E. GARCIA DE ENTERRIA, Pro-
blemas actuales de Régimen Local, Instituto Garcia Oviedo, 2 edicién, Sevilla, 1986, pags. 89
y ss.

(14) R. GoMEZ-FERRER MORANT, “Legislacién en materia de urbanismo...”, cit., pag. 489,
nota 56, califica, no sin razén, la Ley madrilefia 9/1985, de 4 de diciembre, de tratamiento de ac-
tuaciones urbanisticas ilegales en la Comunidad de Madrid, que posteriormente serd objeto de
andlisis, como ley excepcional. De hecho, las normas propiamente regularizadoras suelen limi-
tar su vigencia a un periodo de tiempo determinado.
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plo, en relacién con la revisién o modificacién del planeamiento urbanistico,
en la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de junio de 1995 (Arz. 4942) se
afirma que “...el «ius variandi» reconocido a la Administracién por la legis-
lacién urbanistica, se justifica en las exigencias del interés publico, y que en
la potestad modificatoria de los planes, la Administracién no queda vinculada
por Ordenaciones anteriores, pudiendo establecer nuevas previsiones sobre
clasificacién y uso de los terrenos. Y efectivamente, ello es asi, aunque con-
viene recalcar que tal facultad innovadora de la Administracién, materiali-
zada en la ordenacidn territorial propia de un Plan de Urbanismo, tiene unos
limites propios derivados del necesario acatamiento a los estdndares urbanis-
ticos previstos en la legislacién general sobre el suelo y su ordenacién, no
menos que a la adecuada satisfaccidén de las necesidades sociales y del inte-
rés publico a cuyo servicio ha de estar subordinada la ordenacién territorial
con ausencia, en todo caso, de cualquier tipo de arbitrariedad en la solucién
de los problemas urbanisticos planteados dentro de una realidad social deter-
minada”. Existen, por tanto, elementos reglados que se imponen a la discre-
cionalidad de la que goza el planificador urbanistico.

Ademds, es posible realizar una labor de control de los aspectos discre-
cionales de la potestad de planeamiento a través de las técnicas generales de
control de la discrecionalidad. Asi, en la Sentencia del Tribunal Supremo de
15 de febrero de 1994 (Arz. 1443), se recogen las técnicas de control de la
discrecionalidad afirmando su plena aplicabilidad a la potestad de planea-
miento: “el «genio expansivo» del Estado de Derecho ha dado lugar al alum-
bramiento de un conjunto de técnicas que permiten que el control jurisdic-
cional de la Administracién, tan ampliamente dibujado por el articulo 106.1

de la Constitucién, se extienda incluso a los aspectos discrecionales de las-

potestades administrativas. Nuestra jurisprudencia ha venido acogiendo los
logros doctrinales al respecto: A) En primer lugar, a través del control de los
hechos determinantes que en su existencia y caracteristicas escapan a toda
discrecionalidad; los hechos son tal como la realidad los exterioriza. No le es
dado a la Administracion inventarlos o desfigurarlos aunque tenga facultades
discrecionales para su valoracién. B) Y, en segundo lugar, mediante la con-
templacién o enjuiciamiento de la actividad discrecional a la luz de los prin-
cipios generales del Derecho que son la atmédsfera en que se desarrolla la vida
jurfdica, el oxigeno que respiran las normas. Tales principios -articulo 1.4 del
Titulo Preliminar del Cédigo Civil- informan todo el ordenamiento juridico y
por tanto también la norma habilitante que atribuye la potestad discrecional
de donde deriva que la actuacién de esta potestad ha de ajustarse a las exi-
gencias de aquéllos -la Administracién no estd sometida sélo a la Ley sino
también al Derecho, articulo 103.1 de la Constitucién-. Claro es que esta doc-
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trina es p]enamente aplicable a los aspectos discrecionales de la potestad de
planeamiento™ (15). ‘

La cuestion es si dada la apuntada excepcionalidad -innegable si ademds
tenemo.s en cuenta el cardcter transitorio- de las técnicas regularizadoras o
norrpahzadoras, la posibilidad de realizarlas puede depender dnicamente de
la discrecionalidad de 1a Administracién. La respuesta negativa es evidente
respecto de la normalizacién del uso residencial en suelo no urbanizable, in-
compatible con la legislacién estatal, pero no en cuanto a la regu]arizac,ién
que puede encontrar cobertura en la misma. La Administracién no puede au—’
toatribuirse una potestad de hacer legal lo ilegal, y mucho menos con cardc-

ter discrecional. Dicha potestad sélo
. puede otorgarla la ley de 1 i
la ilegalidad. : Y e T aue dera

Por ello, la regularizacién, como técnica que en iltima instancia trata de
asegu.lra}r la aplicacién de la legislacién urbanistica, puede ser regulada por la
Administracién mediante una norma reglamentaria, y ésta, discrecionalmente
-que no arbitrariamente- puede pronunciarse acerca de 1a necesidad posibili-
daq y conveniencia de realizarla. En cambio, la normalizacién supor;e la con-
soh?a@én de una situacién incompatible, en principio, con la legislacién ur-
bamspca estatal. Por eso, en este caso, la Administracién no puede regular ni
agtpnzar su realizacién, Debe contar para hacerlo con una cobertura legal ha-
bl?lt.ante suficiente para ello, que sélo una ley autonémica, al amparo de la re-
mision que realiza el articulo 16.2 de la L81992, le puede proporcionar pues
la legislacion estatal no lo hace en modo alguno (16). ,

La discregionalidad resulta pues genéricamente admisible en el ambito de
lo ur‘bam’stico. Es innegable. Sin embargo, la atribucién de las potestades dis-
cr§c1onales, ademds de contar con una cobertura legal suficiente, debe cum-
plir una serie de requisitos en orden, fundamentalmente, a garantizar la posi-

gIS) Sin duda, Ios logros doctrinales a que hace referencia el Tribunal Supremo son los con-
s§guld9s por E .GARCIA DE ENTERRIA ¥ T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Admi
mstrativo I, Civitas, Madrid, sexta edici6n, reimpresién de 1994, pzig; 440y ss o

(16) E. G,.ARCIA DE ENTERRIA ¥ T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso..., cit pdgs. 435
D? .forma magistral aborda GARCIA DE ENTERRIA este tema, ya tratado en trgibaj;)’s ante;rio- ’ SdS
m%tle.n(%o la posibilidad de “autohabilitacién a través de normas reglamentarias” sin qui 1};35, 3 i
prmgplo de legalidad. La atribucién debers ser expresa y especifica. Y evidentechnltz . Ie
medida en que se realice a través de una norma reglamentaria, ha de 1'esp«;tar los lfmites p;r:}:r)]ioz

de la potestad reglamentaria, como it ihili e
nere en abuso, ’ garantia de que la posibilidad de autohabilitacién no dege-
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bilidad de control judicial (17). El andlisis de esta cuestion deberd hacerse en
cada caso y a ella me referiré al analizar el DPRU.

4) Referencia a la legislacion autondmica de ordenacion del territorio

Junto a la normativa urbanistica estatal, analizada en los epigrafes prece-
dentes, resulta conveniente realizar una breve referencia a la normativa auto-
némica sobre ordenacién del territorio.

La ordenacién del territorio ha adquirido verdadera carta de naturaleza
como funcién piblica en Espafia después de que la Constitucién, en el articulo
148.1.3, la recogiese expresamente entre las competencias que podrian asumir
todas las Comunidades Auténomas, como, efectivamente, ocurrié (I18). La
mayorfa de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus correspondien-
tes Estatutos, se han dotado de legislacién en materia de ordenacién del te-
rritorio (19).

(17) E. GARC1A DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso..., cit., pags. 440 y ss.
afirma la existencia de cuatro elementos reglados imprescindibles en relacién con las potestades
discrecionales: la existencia de la potestad, su extensién, la competencia para actuarla y la fina-
lidad para la cual se atribuye.

(18) El problema, gravisimo sin duda, es que no existe una competencia estatal expresa que
pueda amparar una funcién publica de ordenacién del territorio nacional frente a la cual, como
consecuencia del cardcter exclusivo de la competencia autonémica, existen evidentes inconve-
nientes. Incluso de la doctrina del Tribunal Constitucional cabria deducir que la funcién de or-
denacién del territorio, entendida como “actividad consistente en la delimitacién de los diversos
usos a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial” (SSTC 77/1984, 149/1991 y
36/1994, entre otras), corresponde exclusivamente a las Comunidades Auténomas, aun cuando
puedan concurrir con ella diversas competencias sectoriales del Estado.

A favor de la existencia de upa competencia del Estado sobre ordenacién del territorio, po-
sicién en mi opinién mucho mas adecuada, se pronuncia, entre ofros, F. LOPEZ RaMoON, en Es-
tudios juridicos sobre ordenacion del territorio, Aranzadi, Pamplona, 1995, pégs. 44 y ss, 092
y ss.

(19) Al margen de las recientemente constituidas Comunidades de Ceuta y Melilla, 11 de
las 17 Comunidades Auténomas cuentan con legislacién en materia de ordenacion del territorio:
Andalucfa (Ley 1/1994, de 11 de enero), Aragén (Ley 11/1992, de 24 de noviembre), Asturias
(Ley 1/1987, de 30 de marzo), Baleares (Ley 8/1987, de 1 de abril), Cantabria (Ley 7/1990, de
30 de marzo), Catalufia (Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio, que incorpora las previsio-
nes de la Ley 23/1983, de 21 de noviembre), Madrid (inicialmente Ley 10/1984, de 30 de mayo,
recientemente sustituida por la Ley 9/1995, de 28 de marzo), Murcia (Ley 4/1992, de 30 de ju-
lio), Navarra (inicialmente Ley Foral 12/1986, de 11 de noviembre, reemplazada por la Ley Fo-
ral 10/1994, de 27 de junio), Pafs Vasco (Ley 4/1990, de 31 de mayo) y Valencia (Ley 6/1989,
de 7 de julio).
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El problema de las parcelaciones ilegales se concibe como un problema
de ordenacién territorial. Es un problema que han abordado las Comunidades
Auténomas. Y lo han hecho desde sus propias competencias, asumiendo
como cuestién propia, frente a las Entidades locales, la adopcién de medidas
para hacer frente a una realidad que genera graves y negativos efectos terri-
toriales y medioambientales. No es extrafio, por ello, que muchas de las nor-
mas que analizaré en el epigrafe siguiente atribuyan importantes competen-
cias a las correspondientes administraciones autonémicas, con exclusidn, al
menos en cuanto a la toma de decisiones, de las locales. No es por ello ex-
trafio que a la hora de establecer la normativa que se analiza posteriormente,
especificamente dirigida a hacer frente al parcelismo ilegal, invoquen la com-
petencia en materia de ordenacién del territorio Comunidades como Aragon,
Galicia o Valencia.

Pero, contrariamente a lo que cabia esperar, los problemas generados por
el parcelismo ilegal no han tenido un reflejo explicito en las leyes autonémi-
cas de ordenacion del territorio. Ello resulta, cuando menos, sorprendente,
dada la importancia de los efectos que el parcelismo ilegal ha tenido en el te-
rritorio de algunas Comunidades Auténomas. No cabe entender, sin embargo,
gue nos encontremos ante un fendmeno y una funcidn piiblica absolutamente
desconectadas, pues aunque la regularizacién o la normalizacién de las par-
celaciones ilegales o su eliminacién fisica no hayan sido abordadas con ca-
rdcter especifico por la legislacién de ordenacion del territorio, algunas de las
técnicas generales que se han incorporado a la misma pueden resultar muy
iitiles desde un punto de vista preventivo, y, en algunos casos, represivo. In-
cluso, la regulacién de un posible uso residencial del suelo no urbanizable
podrfa permitir hacer frente, mediante los instrumentos de ordenacién territo-
rial, al parcelismo ilegal, sin necesidad de medidas especificas y transitorias
frente al mismo.

Sin embargo, la respuesta normativa a las parcelaciones ilegales ha sido,
en la mayorfa de supuestos, especifica -y transitoria en algunos de ellos-, gi-
rando en torno a técnicas urbanisticas, aun cuando se perciba claramente que
el problema trasciende el 4mbito estricto de lo urbanistico, puesto que no se
trata ya de generar suelo urbano o urbanizable sino mds bien, en muchos ca-
sos, de impedir que llegue a generarse, como consecuencia de la afeccién al
suelo no urbanizable.

II. T.AS PARCELACIONES ILEGALES EN LA LEGISLACION AUTONOMICA

Si se analizan las distintas politicas articuladas por las Comunidades Au-
ténomas frente a las parcelaciones ilegales puede comprobarse ficilmente la
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existencia de tres modelos bédsicos: En primer lugar, Catalufia, Galicia, Ma-
drid y la Comunidad Valenciana han potenciado la aplicacién de técnicas re-
gularizadoras vinculadas a la previa reclasificacién, incluso imponiendo en
Comunidades como la catalana, por supuesto siempre que sea posible, la in-
tegracion en el normal proceso urbanizador y edificatorio de las parcelacio-
nes ilegalmente realizadas estableciendo, de no ser asi, la aplicacién efectiva
del régimen sancionador y restaurador de la legalidad urbanistica, sin admi-
tir la posibilidad de mantener nicleos de poblacién sobre suelo no urbaniza-
ble. En segundo lugar, algunas de las Comunidades anteriores -Galicia y Ma-
drid-, junto a otras como Canarias y Asturias, han definido los nicleos o
asentamientos rurales en suelo no urbanizable, autorizando en consecuencia
la normal existencia de los mismos y la utilizacién residencial, en determina-
das condiciones y con alcance diverso en cada Comunidad, de dicha clase de
suelo. Por altimo, el resto de Comunidades Auténomas se ha limitado a con-
tinuar aplicando la legislacién estatal reforzando, en algunos casos, las técni-
cas disciplinarias, lo que no ha impedido, segtin he expuesto, actuar en los su-
puestos en que sea viable a través de reclasificaciones, de acuerdo con lo
previsto por la propia legislacién estatal.

Ademids, resulta conveniente hacer una sumaria referencia a las previsio-
nes fundamentalmente represivas, que respecto de las parcelaciones ilegales
contiene la legislacién de ordenacién del territorio de algunas Comunidades
Auténomas.

1) La posibilidad de reclasificacién como medio regularizador de las
parcelaciones ilegales alternativo a la inmediata eliminacion de las mismas

a) La Ley catalana 9/1981, de 18 de noviembre, sobre la proteccion de la
legalidad urbanistica (LCPLU): integracion forzosa en el ‘proceso urbano
legal”’

La LCPLU, hoy refundida con otras normas mediante el Decreto legisla-
tivo 1/1990, de 12 de julio, por el que se aprobd el Texto Refundido de las
Disposiciones Legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica (LSC), fue
la primera norma autonémica que afront6 especificamente el fendmeno de las
parcelaciones ilegales. Este, junto al desarrollo irregular del proceso legal de
urbanizacion, es el principal problema que dicha norma pretendié afrontar.
Asi, en la Exposicién de Motivos de la misma se afirmaba:

“...nos encontramos ante una extensa gama de promociones urbanisticas, tanto de uso
residencial como industrial, que carecen de cobertura legal, como consecuencia de que
la simple parcelacién del suelo y la implantacién en el mismo de unos servicios urba-
nisticos embrionarios han ido generando unas plusvalias respecto al valor inicial, sus-
ceptibles de ser ficilmente apropiadas por los responsables de estas actuaciones.

124

EL CONTROL DEL PARCELISMO ILEGAL: REGULARIZACION URBANISTICA O NORMALIZACION...

El tratamiento de cstas urbanizaciones desarrolladas en la clandestinidad o, mejor dicho,
en la ilegalidad, comprende dos vertientes simultdneas: por un lado, la aplicacién inex-
cusable de los mecanismos de reaccién de la Administracién piiblica enunciados en la
Ley del Suelo y desarrollados en el Reglamento de Disciplina Urbanistica, y, por otro,
la ineludible consideracién de su existencia y de la concurrencia de circunstaciénas ob-
jetivas que podrfan justificar su integracién en el proceso urbano legal, mediante la for-
mulacién de una figura de planeamiento donde no exista, o bien mediante la adaptacién
obligada e, incluso, la revisién de las preexistentes”.

El andlisis del problema no es distinto, en esencia, del realizado poste-
riormente en otras Comunidades Auténomas: las parcelaciones realizadas ile-
galmente. La cuestion que no despeja la LCPLU es la relativa a la localiza-
cién de las actuaciones ilegales a las que pretende hacer frente. Serdn,
simplemente, aquellas respecto de las cuales se pueda justificar la integracién
en el ‘proceso urbano legal’, independientemente, en principio, de la situa-
ci6én de partida. Los planteamientos de la legislacién catalana en esta mate-
ria, por tanto, no difieren de los de la legislacién estatal. Simplemente, la LC-
PLU profundiza en los mismos, al tiempo que solventa algunas deficiencias
técnicas de la LS1976, especialmente, la falta de definicién del nicleo de po-
blacién.

La clase de suelo ilegalmente parcelado no es un elemento relevante para
la normativa catalana. Evidentemente, sin embargo, existen limites derivados,
por ejemplo, del régimen de especial proteccién del suelo afectado o de la
imposibilidad técnica o juridica de incorporar las superficies parceladas al
‘proceso urbano legal’. Esie elemento constituye, por tanto, la clave en la que
descansa la normativa regularizadora catalana, que siempre se realizard pre-
via reclasificacion.

En tal sentido, la normativa catalana impide la consolidacién de ntcleos
de poblacién en suelo no urbanizable. En este sentido, resulta plenamente co-
herente al concretar e] concepto de nicleo de poblacién, definiéndolo como
“el asentamiento humano generador de requerimientos o de necesidades asis-
tenciales y de servicios urbanisticos” y remitiendo la concrecién de las con-
diciones objetivas que pueden dar lugar a la constitucién del mismo al pla-
neamiento general (cfr. articulo 20 de la LCPLU, 139 de la LSC).

La alternativa que plantea la LCPLU, LSC en la actualidad, para corregir
los fendmenos de parcelacion ilegal es, por tanto, muy sencilla: si existe la
posibilidad de integrar el suelo afectado en el ‘proceso urbano legal’ se po-
dréd proceder a la reclasificacién y aprobacién de los instrumentos de planea-
miento precisos para ello (cfr., fundamentalmente, articulos 1 y 13 de la LC-
PLU, 138 y 141 de la LSC). Si no cabe dicha integracién, se aplicard el
régimen disciplinario urbanistico, conducente a la eliminacién fisica de la
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parcelacién y a la restauracién de la situacion precedente (cfr. articulos 20 y
23 de la LCPLU, 139 y 274 de la LSC).

En suma, la legislacion catalana profundiza en 1os mecanismos previstos
en la legislacién estatal, clarificando algunos aspectos concretos y, sobre
todo, potencidndolos. No se prevé en Catalufia la consolidacién de nticleos
rurales, entendidos como niticleos de poblacién en suelo no urbanizable. Las
parcelaciones en suelo no urbanizable no susceptibles de ser integradas en el
‘proceso urbano legal’ previa reclasificaciéon deberdn desaparecer.

b) La Ley valenciana 4/1992, de 5 de junio, de suelo no urbanizable

Claro cardcter regularizador tuvo también la Ley valenciana 4/1992, de 5
de junio, de suelo no urbanizable (20). Dicha norma establecié un régimen
especialmente cualificado de proteccién en una Comunidad costera con gra-
ves problemas urbanisticos en el litoral. Asi, el problema de la existencia y
consolidacién de parcelaciones ilegales resulta en la Comunidad Valenciana
patente. Por ello, no es extrafio que se regulase un régimen transitorio de re-
gularizacién que permitiese generalizar de cara al futuro el régimen de pro-
teccién del suelo no urbanizable y asimilado.

La regularizacién en la Comunidad Valenciana se contempla como una
medida excepcional de reclasificacién que encuentra su cauce formal en los
procesos de revisién o modificacién del planeamiento general, ya derivados
de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo (LRRUVS), ya especificamente realizados con finali-
dad regularizadora en el plazo de dos afos tras la entrada en vigor de la pro-
pia ley valenciana (tal plazo termind el 28 de junio de 1994):

- En el primer supuesto (Disposicion transitoria primera), todavia abierto,
la regularizacién implicard la reclasificacién del suelo, incluso no urbaniza-
ble, como urbano, siempre que la edificacién consolidada ocupe, al menos,
dos terceras partes de la superficie correspondiente, aun cuando carezcan de
algunos de los servicios propios del suelo urbano, previéndose la integracién
en unidades de ejecucidn sistemdtica, en general, asi como la aplicacién de lo
previsto en el articulo 16 y concordantes de la LRRUVS, 132.b)y c) y 75
del L.51976. Los criterios de reclasificacion tienen, en consecuencia, caracter
reglado.

(20) A. T. VErbU MIRA y E. M. JorDAN CaSES, “La licencia de parcelacién en la ley va-
lenciana sobre suelo no urbanizable”, RDU, n°. 140, 1994, pags. 95 y ss.
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- En el segundo supuesto (Disposicidn transitoria segunda), ya cerrado, la
operacién de regularizacion también se realizaba sobre la base de la reclasi-
ficacion del suelo, si bien, en este caso, podia realizarse como urbanizable o
urbano, si contaba con todos los servicios legalmente exigidos en este dltimo
supuesto. Debian integrarse, en la medida de lo posible, en unidades de eje-
cucién sistematica, cumplir, si era materialmente posible, los articulos antes
citados del LS1976, y, en todo caso los articulos 16 y concordantes de la
LRRUYVS. La regularizacién no eximia de la legalizacién de las edificaciones
ni de ]a asuncién de las cargas urbanisticas legalmente exigibles, asi como,
en su caso, de las contribuciones especiales precisas para dotar a la urbani-
zacion de los servicios precisos. En este caso, la posibilidad de regularizacién
dependfa de la coherencia con el modelo y la estrategia territorial de la orde-
nacién general del término municipal. Por tanto, se situaba la decisién en el
ambito de la discrecionalidad administrativa. En cualquier caso, la valoracién
de tal coherencia era una responsabilidad compartida, puesto que debia reali-
zarse en los instrumentos de planeamiento general, tramitados y aprobados
inicial y provisionalmente por los municipios y definitivamente por el érgano
competente de la Comunidad Auténoma. En este sentido, la férmula valen-
ciana era mucho més flexible que la establecida en la Comunidad de Madrid,
y coincide, esencialmente, con las previsiones de la normativa aragonesa que
comentaremos en este trabajo.

2) La normalizacidn del uso residencial del suelo no urbanizable: los ni-
cleos o asentamientos rurales de poblacién

a) Ley 1171985, de 22 de agosto, de adaptacién de la Ley del Suelo a Ga-
licia

LaLey 11/1985, de 22 de agosto, de adaptacién de la Ley del Suelo a Ga-
licia contiene también una serie de medidas que en unas ocasiones implican
la regularizacién urbanistica de determinados nicleos de poblacién, mientras
que, en otras, generan efectos ‘normalizadores’ de situaciones incompatibles
con la configuracién que del suelo no urbanizable realiza la legislacién urba-
nistica estatal.

En Galicia, la dispersién de la poblacién en numerosos nicleos de pe-
quefio tamafio genera una problemdtica urbanistica muy distinta a la que se
plantea en la Comunidad de Madrid. Ello explica que uno de los aspectos
mds importantes de la norma de adaptacién de la legislacion urbanistica es-
tatal al ambito gallego sea el concepto de niicleo de poblacién (arts. 12 a 23).
El legislador gallego distingue asi dos tipos bésicos de niicleos:
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- Los ndcleos urbanos, bien existentes -en suelo urbano-, bien de nueva
creacién -en suelo urbanizable o apto para urbanizar-.

- Los nicleos rurales, que a su vez podran ser tradicionales -en suelo ur-
bano, urbanizable o apto para urbanizar y no urbanizable-, o de reciente for-
macion -sobre suelo urbano, urbanizable o apto para urbanizar-.

Ambos tipos de nicleos deberdn ser definidos como tales por el planea-
miento en atencién a una serie de pardmetros e indicadores (poblacién esta-
ble, agrupacién de viviendas, distancia entre edificaciones, ubicacién, 4mbito
de actividades...) y, en ocasiones, a los criterios establecidos en la legislacién
estatal.

La normalizacién del uso residencial sobre suelo no urbanizable se limita
a los nicleos rurales de cardcter tradicional, que son los tnicos que pueden
existir, y deben persistir, sobre dicha clase de suelo en condiciones compati-
bles con su peculiar destino y naturaleza (cfr. articulos 17 y 21 de la ley). Para
todos los demds supuestos, la ley gallega exige distintos instrumentos de pla-
neamiento siempre dentro del sistema establecido en la legislacion estatal (21).
La tnica posibilidad de consolidacién de usos residenciales sobre suelo no
urbanizable, por tanto, se plantea respecto de los nicleos rurales tradiciona-
les, de acnerdo con el correspondiente planeamiento general y, en su caso, del
correspondiente Plan Especial de Mejora del Medio. Queda claro, por dltimo,
que la amplitud de la normalizacién de tal uso residencial dependerd funda-
mentalmente de las decisiones adoptadas por el planificador en el marco de
los pardmetros, amplios, establecidos por el legislador gallego (cfr. articulos
123y 4y 17 de la ley gallega comentada).

(21) El planeamiento que se deberd elaborar para ordenar cada uno de los tipos de nicleos
dependera del suelo sobre el que éstos existan. Teniendo en cuenta la clase de suelo sobre la que
puede existir cada tipo de niicleo, el planearmiento preciso en cada caso sera el siguiente:

NUCLEOQOS URBANOS NUCLEOS RURALES
Ley gallega 11/1985
Nicleos y planes ot De nneva . De reciente
segin la clase de snelo Existentes creacion Tradicionales formacién
Suelo urbano PGOU-(PERI) - PGOU-(PERI) | PGOU-(PERI)
Suelo urbanizable - PGOU-(PAU)-PP | PGOU-(PAU)-PP | PGOU-(PAU)-PP
Suelo no urbanizable = — PGOU-PEMM —

Los niicleos de poblacién sélo podrén existir en las clases de suelo que aparecen en la tabla

con los instrnmentos de ordenacién necesarios.
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b) La Ley 9/1985, de 4 de diciembre, de tratamiento de actuaciones ur-
banisticas ilegales en la Comunidad de Madrid (LMTAUI)

El andlisis de la LMTAUI resulta extremadamente importante, dado que
constituye antecedente directo del DPRU, aun cuando los procedimientos y
objetivos instrumentados en la legislacién madrilefia y en la norma aragonesa
tengan, a la postre, distinto alcance, como consecuencia, fundamentalmente
de la diferencia de rango entre una y otra normativa.

De hecho, la LMTAUI se adopté tras un amplio proceso de reflexion
acerca de la generalizacién en la Comunidad de Madrid de las urbanizacio-
nes ilegales que puso de manifiesto la insuficiencia de los mecanismos nor-
males de disciplina urbanistica y la necesidad de potenciar cauces infrautili-
zados y, alternativamente, regular otros. El DPRU, en cambio, se aprobé al
frustarse politicamente amplios estudios ya realizados conducentes a la regu-
lacién mediante ley de los mecanismos de reaccién frente al parcelismo ile-
gal. A diferencia de lo ocurrido en la Comunidad Auténoma de Madrid, en
Aragdn los resultados de los estudios previos fueron tenidos en cuenta de
forma muy limitada al redactar el DPRU.

Una norma anterior de la Comunidad de Madrid, la Ley 4/1984, de 10 de
febrero, de medidas de disciplina urbanistica, analiza en su Exposicién de
Motivos, las causas del surgimiento de parcelaciones ilegales:

“El fenémeno de las parcelaciones y urbanizaciones ilegales, como manifestacién m4s
acusada de las infracciones urbanisticas, ha venido apoydndose en diversas causas, en-
tre las que cabe destacar:

a) La indeterminacién de los Planes de Ordenacién que, en numerosas ocasiones, han
sido aprobados sin la documentacién ni los requisitos legalmente exigibles; indetermi-
nacién que ha amparado actuaciones edificatorias desordenadas, con servicios incipien-
tes y sin las dotaciones minimas necesarias, en las que ha primado un desmesurado in-
terés especulativo de propietarios y promotores, extrayéndose al principio urbanistico de
afeccién del aumento del valor del suelo originado por el planeamiento al pago de los
gastos de urbanizacién y a la formalizacién de las cesiones obligatorias.

b) El uso abusivo de la normativa vigente, que ha sido reiteradamente invocada para
amparar actuaciones encubiertas o fraudulentas en suelo ristico o no urbanizable (...).

¢) Las causas anteriores cobran su maxima gravedad en relacién con aquellas actuacio-
nes ilegales que no sélo se producen al margen de la legalidad formal, sino que res-
ponden a una deliberada actitud de menosprecio de las normas juridicas, actitud ésta que
-en contadas, pero graves, ocasiones- se ha visto indirectamente amparada por la per-
misividad o pasividad de la actuacién administrativa”.

No obstante, la citada ley de medidas de disciplina urbanistica profundi-
zaba en las técnicas ya conocidas, estableciendo algunos mecanismos adicio-
nales que reforzaban su aplicacion, como, por ejemplo, la mayor concrecion
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respecto de las actuaciones urbanizadoras o edificatorias autorizables en
suelo no urbanizable.

Fue la LMTAUI la que estableci6 el tratamiento especifico de las urbani-
zaciones ilegales ya existentes. Asi, para paliar las insuficiencias de las téc-
nicas de control y restauracién de la legalidad urbanistica, dicha ley introdujo
dos importantes modificaciones en el sistema normal de planeamiento urba-
nistico. En primer lugar, se establece la posibilidad de que 6rganos de la Co-
munidad Auténoma asuman la iniciativa y adopten la decisién de modificar
el planeamiento municipal al objeto de regularizar la situacion urbanistica de
las urbanizaciones ilegales a las que se aplica la ley reclasificando los terre-
nos afectados por las mismas o previendo la posibilidad de uso residencial
del suelo no urbanizable. En segundo lugar, se crea una figura de planea-
miento para los nicleos de poblacién en suelo no urbanizable, los Planes de
Ordenacién de Ndcleos de Poblacién (22) que, una vez aprobados, se incor-
poran a los Planes Generales de Ordenacién Urbana o Normas Subsidiarias
del Planeamiento de los municipios a cuyo término afecten, lo cual permite
que en ulteriores procedimientos de modificacién o revisién de dichos ins-
trumentos generales sean a su vez modificados los Planes de Ordenacién de
Niicleos de Poblacion.

En cualquier caso, la iniciativa para la elaboracién y aprobacion de los
nuevos instrumentos de planeamiento que configura la LMTAUI corresponde
siempre a la Comunidad Auténoma. Es decir, la actividad de regularizacién
o de normalizacién del uso residencial la promueve la Administracién y no

(22) Sus determinaciones aparecen detalladas en el articulo 14.2 de la LMTAUL que exige
que “los Planes de Ordenacién de Nicleos de Poblacién contendran, al menos, las determina-
ciones siguientes: a) Delimitacién del ambito de asignaci6u de usos permitidos, que podran ser
agricolas, ganaderos, residenciales y de equipamiento y dotaciones. b) Reglamentaciéu detallada
de las condiciones de edificacién, fijacién de la parcela minima, que podra ser inferior a la uni-
dad mfuima de cultivo, coeficiente de edificabilidad, retranqueos, alturas y demds coudiciones
estéticas, arquitecténicas y constructivas, asi como las relativas a las exigeucias de seguridad, sa-
lubridad y ornato piiblico. ¢) Condiciones eu que puedan autorizarse las edificacioues e instala-
ciones, aunque no estén vinculadas a una explotaciéu agraria. d) Trazado y caracteristicas de las
infraestructuras y servicios, cou especial referencia las sendas peatouales, viales de circulacién,
abastecimiento de aguas, sistema de desagiies, saneamiento y depuracién de aplicaci6n en cada
caso y para cada uso permitido, asf como las normas de calidad, control y mautenimiento que
sean necesarios. ) Careacterfsticas y elemeutos de la red de alumbrado piblico, limitada, al me-
nos, a las uecesidades de iluminacién del viario. f) Reserva de terrenos destivados a equipa-
mieutos y dotaciones y espacios libres destinados al ocio de cesion obligatoria y gratuita a favor
de la Administracién. g) Garantfas que deban prestarse y forma de las mismas. h) Sistema de
Gestién o de Actuaciéu y plazos de ejecucién para el cumplimiento de las obligaciones dima-
pantes de la presente Ley y, en su desarrollo, de los citados Plaues”.
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los propietarios afectados, lo cnal configura plenamente los procedimientos
previstos en la LMTAUI como procedimientos de control y restauracién de
la legalidad urbanistica. Esa es una diferencia sustancial respecto de la situa-
cién planteada por el DPRU, como explicaré posteriormente.

. Ademds, la LMTAUTI prevé, para garantizar la ejecucién de la ac-
q(’)n dictada por la Administracién autondmica, la posibilidad de expropia-
cién cuando el promotor o propietario no realizase las cesiones exigibles o,
en general, incumpliese las obligaciones derivadas del procedimiento de re-
gularizacidn o restauracién (23). Debe destacarse la sensibilidad social de 1a
norma madrilefia: en los supuestos en los que haya de aplicarse la expropia-
cion podrdn tener la condicién de beneficiarios las asociaciones de afectados
adquirentes de parcelas del 4mbito regularizado o normalizado que se consti-
tuyan como tales. La responsabilidad de la parcelacién ilegal, recae, como
pone de manifiesto la propia ley, en el promotor de la parcelacién ilegal.

La LMTAUI reduce notablemente la discrecionalidad administrativa res-
pf:cto de cudles sean las urbanizaciones regularizables. Es el legislador quien
directamente sefiala en qué dreas pueden emprenderse las acciones que regula
por parte de la Administracién autonémica, sin que sea posible extender la
aplicacién del mismo a otras. Es el legislador autonémico madrilefio el que
aﬁade, a las técnicas de control de la legalidad urbanistica previstas en la le-
gislacion estatal, una nueva, el procedimiento de regularizacién, y sefiala con-
cretamente, de forma reglada, en qué zonas del territorio puede ser aplicada.
De esa manera, la vigencia de la legislaci6n urbanistica no queda en absoluto
en manos de la Administracién, como ocurriria, por el contrario, si llegase a
aplicarse el Decreto aragonés. Sin embargo, GOMEZ-FERRER MORANT, atina-
damente, plantea la posible vulneracién del articulo 24 de la Constitucién que

supone la incorporacién a nna norma con rango de ley del listado de parce-
laciones regularizables (24).

. (2.3) Se estableceu importautes deducciones del justiprecio expropiatorio en estos supuestos.
El justiprecio sefialado no incluira el vator de las construcciones o instalaciones ilegalmente eje-
cutadas, y ademds, del mismo se descontara la cuantia de las multas por infracciones urbanisti-
cas y de los gastos realizados por la Adminuistraciéu al actuar subsidiariamente por incumplir el
afectado sns obligaciones urbanisticas. Dudosamente constitucional, por lo demas, es la clausula
general del artfculo 18.2 de la LMTUALI, que permite deducir del justiprecio la cu,antia de “otras
obligaciones establecidas por el Ordenamiento Urbanistico”.

(24.) R. GomEZ-FERRER MORANT, “Legislaciéu en materia de urbanismo: competencias de la
Comunidad y novedades mds significativas”, en Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de
Madrid, Civitas y Comunidad de Madrid, Madrid, 1987, pags. 486 y ss. Gomez-FERRER defiende
la v.alidez de la LMTAUL, iuterpretando que el listado que ta misma incorpora no impone la apli-
cacién de la misma. Sera preciso comprobar que en el 4mbito delimitado en la ley se ha produ-
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Si se tiene en cuenta lo anterior, cabe afirmar que la LMTAUI encaja per-
fectamente las medidas especiales que establece con el sistema de la legisla-
cién estatal y con la propia legislacién autonémica. A la Administracién au-
tonémica madrilefia corresponde la responsabilidad de ejecutar el mandato
legal. Si no se aplican los mecanismos previstos en la citada ley se deberd
aplicar el régimen general del suelo no urbanizable establecido en la legisla-
cién urbanistica estatal y madrilefia.

El procedimiento de regularizacion se iniciaba con la modificacién o re-
visién del planeamiento afectado por la Comisién de Urbanismo y Medio
Ambiente de Madrid, a propuesta del Consejero de Ordenacién del Territo-
rio, Medio Ambiente y Vivienda. Tanto la aprobacién inicial como la defini-
tiva, entre las cuales se somete el expediente a informacién piblica y se da
audiencia al Ayuntamiento afectado, competian a la citada Comisién. El fun-
damental objeto de la revisién o modificacion es clasificar el suelo afectado,
antorizando, en su caso, la existencia de niicleos de poblacién en suelo no ur-
banizable. Dichos nicleos deberdn ser objeto de un Plan de Ordenacién es-
pecifico, cuyo contenido deberd incorporarse al planeamiento general y serd
susceptible de ser modificado o revisado en los procedimientos de modifica-

cién o revision de éste.

La alternativa resulta, en consecuencia, clara. En principio, cabe la posi-
bilidad de aplicar los mecanismos de disciplina, sin proceder, por tanto, a la
regularizacién o normalizacion de las parcelaciones ilegales. Asi ocurrird
cuando la existencia de éstas, sencillamente, sea absolutamente incompatible
con la legalidad urbanistica. Adoptada la decisién de modificar o revisar el
planeamiento general, las actuaciones posteriores dependerédn de la clasifica-
cién del suelo sobre el que se sitiien las parcelaciones ilegales. Si éste es ur-
bano o urbanizable se actuard de conformidad con lo previsto en la legisla-
ci6n estatal para regularizar la superficie afectada. Si es no urbanizable, podrd
aplicarse el procedimiento previsto en la LMTAUI, que supondré la norma-
lizacién del uso residencial del suelo no urbanizable, al autorizarse la exis-
tencia sobre el mismo de un niicleo de poblacion.

cido uua parcelacién ilegal. Esta comprobacién serd realizada por la Administracion y los inte-
resados tendrdn oportunidad de oponerse a ella. Resulta asi garantizado el derecho constitucio-
unal a la tutela judicial efectiva.

Debe tenerse eu cuenta, por lo demds, que la posibilidad de regularizacién o normalizacién
se prevé como consecuencia de previas infracciones de la legalidad urbanistica. Por ello, me pa-
rece absolutamente coherente que, una vez infringida la ley y comprobada la insuficiencia de los
mecanismos de reaccién previstos en ella, sea la propia ley la que imponga las medidas adecua-
das para hacer frente a dicha situacién.
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El .ef.ecto de la LMTUALI podr4 ser, por tanto, la normal integracién de las
superficies regularizadas en el sistema de planeamiento, con lo cual se pro-
duce una auténtica restauracién de la legalidad urbanistica, dado que, una vez
consumada la regularizacién, el suelo queda integrado en el proceso normal
de d§sanollo urbano. Pero cabe también que la aplicacién de los mecanismos
previstos en la LMTAUT suponga la consolidacién de un ndcleo de poblacién
en sgelo no urbanizable, que antes calificaba de normalizacién del uso resi-
dencial de dicha clase de suelo (25). Sin embargo, en este tltimo supuesto
en el que se autoriza el niicleo de poblacién en suelo no urbanizable poste:
riores modificaciones o revisiones del planeamiento general podrin réclasifi-
car el suelo afectado, integrandolo en el suelo urbano o urbanizable, aun

cuandg sea en la mayorfa de supuestos dificil que exista tal posibilidad de in-
tegracion.,

) c.) Ley canaria 5/1987, de 7 de abril, de ordenacién urbanistica del suelo
rustico

La Comunidad canaria, como las anteriores, se anticipé a la habilitacién
ex.presajlr.nentej establecida en la actnalidad por el articulo 16.2 de la LS1992
e implicita, sin duda, en la LS1976. Regula, por tanto, la posible utilizacién

re’:mfienmal del suelo no urbanizable, restableciendo la denominacién de suelo
ristico.

La legislacién canaria impone como determinacién necesaria de los ins-
trumentos de planeamiento urbanistico la previsién de los nsos de que es sus-
cepti.ble el suelo riistico. Asf, introducido lo que en términos urbanisticos de-
nominarfamos calificacién del suelo riistico, éste deberd calificarse como
forestal, de cumbre, potencialmente productivo (desde el punto de vista mi-
nero, agricola, ganadero, forestal o hidrolégico), de proteccién, de litoral y
costero, de asentamiento rural o residual.

I.“? mencion al snelo ristico de asentamiento rural es la que justifica la
alusién .a la norma canaria. Los asentamientos rurales, segin el articulo 8.¢)
de Ig mlsrp:ol, son aquellas entidades de poblacién con mayor o menor grado
d@ .dlspersmn, cuyo origen y desarrollo estd directamente vinculado a las ac-
tividades productivas de las que es susceptible el suelo ristico, siempre que

i (255)3 Ezsgpinién de R. GO.MEZ.—FERRER MoRANT, “Legislacion en materia de urbanismo...”,
“iene & fompe o ssqueren de 1y eglacién, st b o s bl comi
a ror 1 , Ya que se apoya en una aporia o
contradicci6n aparantemente insalvable, como es la autorizacidn de niicleos de poblaciéu -co
sus cqrrespondientes servicios urbanisticos como veremos- en un suelo que se califica como o
urbanizable”, lo se justifica por las especiales circuustancias que concurren en los mismos "
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su grado de colmatacién y caracteristicas no justifique su clasificacion y tra-
tamiento como suelo urbano.

La admisién de los asentamientos rurales es limitada. Asi se desprende de
la propia omisién de los términos ‘ndcleo de poblacién’, y, especialmente, de
la exigencia de la originaria vinculacin de los mismos a la explotacioén eco-
némica del suelo no urbanizable. Por ello, la ley canaria sélo tangencialmente
afecta al parcelismo ilegal, cuyo origen, en la mayorfa de los casos, 10 se vin-
cula en absoluto al uso normal del suelo no urbanizable, sino que, por el con-
trario, en muchos casos, es la propia inexistencia de tal uso, el cese de las ac-
tividades productivas sobre suelo no urbanizable, el que se encuentra en la
base de la parcelacion ilegal. Por ello, para evitar posibles regularizaciones
encubiertas (26), la ley canaria exige al planeamiento municipal que prevea
asentamientos rurales la realizacién de “un reconocimiento explicito de su
formacién y evolucién, de sus peculiaridades urbanisticas y de sus expectati-
vas de desarrollo, sefialando al efecto las dotaciones, servicios minimos y
condiciones de edificabilidad a las que deberdn quedar sujetos”.

En consecuencia, dificilmente cabe entender que la Comunidad canaria
pretendi6 afrontar el problema de los nicleos de poblacién ilegales en suelo
no urbanizable objeto del presente trabajo. Las vias de accion frente a los
mismos siguen siendo las previstas en la legislacion estatal (27), quedando li-
mitada la posibilidad de regularizacién, de acuerdo con lo que al respecto es-
tablezca el planeamiento general, a los asentamientos rurales definidos en la
ley comentada.

d) Ley asturiana 6/1990, de 20 de diciembre, de edificacién y usos en el
medio rural (LAEUR)

La LAEUR, aunque parte también de la necesidad de incorporar al pla-
neamiento general las diversas categorfas de usos del suelo no urbanizable

(26) Por ejemplo, podrian intentarse regularizar como asentamiento rural las llamadas par-
celaciones de huerta, afirmando que surgieron vinculadas al uso agricola. En mi opinién, sin em-
bargo, no fue esa la inteucién del legislador canario.

(27) La preventiva fue claramente potenciada por la propia Comunidad Auténoma de Cana-
rias mediante la Ley 3/1985, de 29 de julio, de medidas urgentes en materia de urbanismo y pro-
teccién de la naturaleza, que, segiin se afirma en su Exposici6n de Motivos, pretende hacer frente
a “la actividad edificatoria de cardcter ilegal y abusivo eu reas que contienen valiosos ecosiste-
mas, sobre recursos escasos como el suelo agricola, sobre playas, 4reas paisajisticas de alto va-
lor, o incluso sobre el patrimenio arquitecténico histérico”. Dicha ley fue declarada parcial-
mente inconstitucional mediante la Sentencia del Tribunal Constitucional 148/1991, de 4 de
julio, que declara la inconstitucionalidad del tltimo inciso del pérrafo segundo del articulo 2.1
de la Ley y precisa los términos en los que ha de ser interpretado el articulo 2.2, comentada por
A. FaNLO LorAs en “El control de los Entes locales, (Modelo cerrado?. Reflexiones criticas a
una dogmiética consolidada”, RAP, n°. 130, 1993.
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(de especial proteccién, de interés, de costas, de infraestructuras, de micleo
rural y genérico), responde a un planteamiento diferente al de la legislacién
canaria y similar al de la gallega.

' El nicleo rural en suelo no urbanizable implica el uso residencial del
mismo. El alejamiento de la regulacién canaria antes comeutada deriva de la
marginacion de la necesidad de un surgimiento vinculado al uso normal del
suelo no urbanizable. Asi, el legislador asturiano atribuye la competencia
para configurar como niicleos rurales los asentamientos de poblacién en suelo
no urbanizable al planeamiento general, en funcién de las circunstancias edi-
ficatorias, socioeconémicas y de cualquier otra indole que manifiesten la im-
bricacién racional del asentamiento en el medio fisico donde se sitia. Resulta

patente el encaje que pueden tener muchas parcelaciones ilegales en dicho
concepto.

Serd también el planeamiento general el que determinaré los requisitos
precisos para que dichos asentamientos de poblacién lleguen a ser calificados
como ntcleos rurales. El sistema para obtener el suelo afecto a usos dotacio-
na.les serd el de expropiacion, salvo que el planeamiento, prevea procedi-
@entos andlogos al de compensacién o cooperacién (28). Una vez alcanzada
dicha condicidn, que supone la equiparacién de dichos asentamientos pobla-
cionales a los existentes en suelo urbano a efectos de obtencién de los servi-
cios de electricidad, telefonja y otros semejantes, podrd autorizarse la edifi-
cacion de viviendas aisladas o agrupadas, en determinadas condiciones. El
caré'cter normalizador del uso residencial del suelo no urbanizable de 1a nor-
mativa asturiana resulta patente.

Incluso, aun cuando el régimen que establece la LAEUR no es transito-
rio, la transitoriedad se alcanza mediante la exigencia de consolidacién del
asentamiento poblacional antes apuntada y la prohibicién de parcelaciones
urb'aru’sticas en suelo no urbanizable posteriores a la misma. El legislador as-
tgnano, para garautizar la efectividad de la prohibicién, redefine la parcela-
cién urbanistica prescindiendo del concepto de nicleo de poblacién. En este
sentido, considera como tal “la divisién simultdnea o sucesiva de terrenos en
dos o mas lotes efectuada con fines edificatorios”, precisando que ‘“‘en suelo
no urbanizable se entenderd que existe propdsito edificatorio cuando la frag-
mentacién de la finca no responda a requisitos objetivos de la explotacién
agraria de] terreno o de la actividad econémica que, debidamente autorizada,

,(28? La valoracién se realizard con arreglo a lo dispuesto en el articulo 60 de la LRRUVS,
seglin dispone el articulo 10.2 de la LAEUR. En la actualidad Ia remisién debe entenderse rea-
lizada al articulo 48 de la L.S1992.
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venga realizdndose sobre el mismo”. Se elimina,.por tanto, un concel?to com-
plejo, como es el de nicleo de poblacién, recurriendo a otros de ‘c/aracter o/b—
jetivo. Definido de la manera apuntada el concepto Qe_p.arcelacmn .urbams—
tica, el efecto transitorio se alcanza mediante la prohibicién de refﬂlzarla en
suelo no urbanizable salvo en niicleos rurales o en sus zonas de influencia.
Toda parcelacién urbanfstica futura al margen de las ya realizadas -y norma-
lizadas- en tales nicleos rurales serfa ilegal.

3) El desarrollo de las medidas disciplinarias y de restauracion de la le-
galidad urbanistica

En general, salvo en los supuestos ya analizados y e,n el caso aragonés
que serd abordado posteriormente, las Comunidade?s Auténomas han .o/ptado
por incorporar y potenciar los tradicionales mecanlsmos.de r.estauracmn co/—
activa del orden urbanistico infringido presentes en la legislacion es.tatal. Asi,
contindan con la tradicién del Derecho urbanistico espaﬁo@, que swr/npre ha
previsto enérgicas medidas de reaccion frente a la inc}isciphna urbgnlstlca en
general, y contra la que se produce en suelo no urbanizable en particular, aun
cuando su virtualidad préctica haya sido méds que cuestionable.

Sin embargo, la capacidad de reaccién frente a pargelgoiones ilfegales ya
consumadas que proporcionan los instrumentos de dismphnz} represiva o res-
tauradora del orden infringido resulta, como pone de manifiesto la ac/tual Si-
tuacién, muy limitada. Asi, cabe afirmar que las Cpmunidad_es Auténomas
que potencian dichos mecanismos no estan propo.rmonando f:auces de/ S(?lll—
cién al problema acuciante de las parcelaciones ilegales e).ustentes. Un%ca—
mente parecen desarrollar una politica disnasoria frente a quienes, con objeto
de obtener unos féciles beneficios, pretendiesen realizarlas contra Plan.

La ineficacia de los mecanismos disciplinarios ha trascendido incluso a
las propias normas que pretenden reforzarlos. Asi, por ejemplo, la Ley’rgur—
ciana 12/1986, de 20 de diciembre, de proteccién de la legahdaq url?anlst{ca,
que no establece una regulacion frente al fenémeno de‘ las urbaplz?C{ones ile-
gales preexistentes, sino inicamente potencia las técplcas de disciplina urba-
nistica, parece no creer en la efectividad de las medldgs que adopta‘ al grde—
nar a la Consejerfa de Politica Territorial y Obras Publicas, con audler.101a .de
los Ayuntamientos afectados, la elaboracién de un cat?logo de urbamzac%o—
nes ilegales con objeto de regular posteriormente mediante ley I?E.S actuacio-
nes procedentes respecto de las mismas. Sin err}bargo, tal .ley aun~no se ha
aprobado en la Comunidad de Murcia, transcurridos ya casi d.1.ez afios desc%e
su previsién, quizd como consecuencia de la extrema complejidad del fend-
meno y de los técnicas regularizadoras.
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La politica urbanistica de estas Comunidades Auténomas genera situacio-
nes de tolerancia, mas o menos encubiertas por la aplicacién de medidas san-
cionadoras, en general de escasa trascendencia y en muy contadas ocasiones
con restauracion efectiva del orden urbanistico infringido, de las parcelacio-
nes ilegales existentes. En definitiva, el problema persiste.

Desde este punto de vista, es posible distinguir fundamentalmente tres ér-
denes de medidas para hacer frente a las parcelaciones ilegales: las medidas
preventivas o disuasorias, las represivas o sancionatorias y las de restauracién
de la legalidad urbanistica o de reposicién al estado precedente. Sumaria-

mente, algunas de las previsiones introducidas por las Comunidades Auténo-
mas son las siguientes:

a) Medidas preventivas o disuasorias: evidentemente, la disciplina pre-
ventiva resulta extremadamente importante, pero las técnicas para hacerla
efectiva no permiten hacer frente a un problema preexistente, y grave, como
el que se comenta en estas pdginas. Es quizd ésta la perspectiva més olvidada
porque se considera el surgimiento de parcelaciones ilegales como un fené-
meno superado. Debe dejarse constancia, por lo demds, de que el fracaso o la
simple inaplicacién de las técnicas preventivas de acciones urbanisticas ile-
gales fue lo que permitié el surgimiento de parcelaciones ilegales, cuya for-
macién, inicialmente, hubiera sido relativamente sencillo impedir. En este
sentido, algunas Comunidades Aunténomas han desarrollado las técnicas pre-
ventivas reguladas en la legislacién estatal, potenciando, en cuanto permite la
autonomia local, la actuacién de la Administracién autondémica. Por otra
parte, esta cuestién no afecta al tema objeto de estudio en este trabajo: la ac-
cion piblica para el tratamiento de parcelaciones ilegales ya existentes y en
muchos casos consolidadas.

b) Medidas represivas o sancionatorias (29): la mayor parte de las dispo-
siciones disciplinarias autondmicas no son sino desarrollos, en algunos casos
superficiales, de la normativa estatal. Sin embargo, se han introducido o po-
tenciado previsiones como por ejemplo la suspensién del suministro de agua
o energia o prohibicién de obtenerlo [Baleares (art. 58.3 Ley 10/1990, de 23
de octubre); Murcia (art. 37 Ley 12/1986, de 20 de diciembre); Navarra (art.
235 Ley Foral navarra 10/1994, de 27 de junio)] o la previsién especifica de
indemnizacién de dafios y perjuicios causados a la Administracién [Canarias

(29) Sobre las mismas, por todos, J. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley del Suelo
(Texto refundido de 1992), Vol. I1I, pags. 2009 y ss., y T. VERDU MIRA, El régimen juridico de
los ilicitos urbanisticos, Montecorvo, Madrid, 1992, in tofum.
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(art. 45 Ley 7/1990, de 14 de mayo); Madrid (art. 48 Ley 4/1984, de 10 de
febrero)].

¢) Medidas de restauracién de la legalidad urbanistica o de reposicion al
estado precedente: las Comunidades Auténomas que se han dotado de una le-
gislacién propia en materia de disciplina urbanistica han desarrollado tam-
bién las previsiones establecidas en la legislacion estatal respecto de la res-
tauracion de la situacién previa a la parcelacion. Asi, por ejemplo, se impone
la necesidad de adoptar las medidas de restauracion [Baleares (arts. 65.3,
66.2, 67.1 y 68 a 74 Ley 10/1990, de 23 de octubre, de disciplina urbanis-
tica); Canarias (arts. 20.4 y 24 y ss. Ley 7/1990, de 14 de mayo); Catalufia
(art. 274 Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio); Murcia (art. 36 Ley
12/1986, de 20 de diciembre); Navarra (art. 239 y ss. Ley Foral navarra
10/1994, de 27 de junio)], estableciendo incluso la necesidad de fianza [asi,
Baleares (art. 65.1 Ley 10/1990, de 23 de octubre, de disciplina urbanistica)].
También se ha previsto la posibilidad de adoptar medidas cautelares en los
supuestos de flagrante infraccién urbanistica grave [por ejemplo, Catalufia
(art. 277 Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio)]. La accién restauradora
de la situacién precedente debe alcanzar su objetivo en la medida de lo posi-
ble y para ello habilita la realizacién de cuantas operaciones sean precisas
como roturacién de caminos, desmonte, destruccién de servicios o demoli-
cién de vallados [por ejemplo, Murcia (art. 36 Ley 12/1986, de 20 de di-
ciembre)]. '

Finalmente, debe hacerse una breve referencia a otras técnicas arbitradas
por algunas Comunidades Auténomas de dificil encaje en los grupos apunta-
dos. En primer lugar, algunas Comunidades han previsto la posibilidad de le-
galizacién de edificaciones aisladamente consideradas, extremadamente pro-
blemdtica y de negativos efectos si llega a aplicarse a las parcelaciones
ilegales. Valga de ejemplo, la legalizacién de edificaciones que regulé Ley
asturiana 3/1987, de 8 de abril, de disciplina urbanistica. Su disposicién tran-
sitoria preveia la posibilidad de legalizacién de obras concluidas sin o contra
licencia, cuando no hubiesen transcurrido cuatro afios desde su definitiva fi-
nalizacién a la entrada en vigor de la ley, en el plazo de los diez meses si-
guientes a la misma, salvo que impliquen la utilizacién de suelo calificado
por la normativa urbanistica como de especial proteccion, zona verde o espa-
cio libre. La ley habla de regularizacién, cuando lo que preveia era una sim-
ple legalizacién, como pone de manifiesto la posibilidad de declarar las obras
legalizadas como fuera de ordenacién. Asf pues, no existia posibilidad de re-
gularizacién, pues no se exigfa obra de urbanizacion ni previsién de servicios
ni cesién obligatoria alguna, sino simple verificacién de la existencia de la
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obra ilegalmente realizada a efectos de eximirla de tal condicién (30). Lo pre-
visto en la citada norma, con todo, qued6 ampliamente superado cuando en
1990, la Comunidad Auténoma del Principado de Asturias establecié un pro-
cedimiento de regularizacién vinculado a la definicién de nicleos de pobla-
cién en suelo no urbanizable. En segundo lugar, mencién especifica debe re-
alizarse también de lo que prevefa la Ley Foral navarra 6/1987, de 10 de
abril, de normas urbanisticas regionales para proteccién y uso del suelo. La
ley navarra, derogada en este punto por la Ley Foral 10/1994, de 27 de junio,
defini6 diversas categorfas de suelo no urbanizable estableciendo un régimen
minimo de proteccidn, asi como una serie de instrumentos de delimitacién de
las mismas. Respecto de las construcciones e instalaciones anteriores a la Ley
se imponfa la declaracién de fuera de ordenacién, lo cual pudo plantear gra-
ves problemas de entenderse aplicable a las parcelaciones ilegales, que hu-
bieran resultado ‘amnistiadas’ en la prictica, dada la dificultad de controlar
las obras que se realizasen en ellas, dado que surgieron clandestinamente.

III. TRATAMIENTO DE LAS PARCELACIONES ILEGALES EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ARAGON. EL DECRETO 77/1995, DE 18 DE ABRIL,
POR EL QUE SE REGULA LA ELABORACION Y EJECUCION DE LOS PLANES
ESPECIALES DE REGULARIZACION URBANISTICA:

1) Antecedentes y objeto del DPRU. El parcelismo ilegal en Aragon

Estudios de la Diputacion General de Aragén y del Ayuntamiento de Za-
ragoza, ponen de manifiesto sin paliativos la gravedad de la situacién gene-
rada por la proliferacién de las parcelaciones ilegales en Aragén. Las cifras
resultan concluyentes: 213 actuaciones urbanizadoras ilegales, 8.541 parcelas
e'xistentes y 18.547.291 metros cuadrados afectados sélo en Aragén (31) jus-
tifican sobradamente la necesidad de adoptar medidas inmediatas. Al res-
pecto el Ayuntamiento de Zaragoza, en relacién con las parcelaciones ilega-
les periurbanas de dicho municipio, afirma lo siguiente (32):

(30) Asi, en la Exposicién de Motivos de la Ley asturiana se afirma que “la restauracion de
los espacios fisicos afectados por actos urbanisticos irregulares se abosrda bajo la premisa de que
s6lo darén Ingar al derribo de las construccioues cuya incompatibilidad con el ordenamiento re-
sulte realmente insalvable, evitdndose que el simple transcurso del tiempo permita -por sf solo-
justificar la iniciacién de accioues de demolicién reintegradora, lo cual, sin embargo, no libera a
quien ha actuado sin o contra licencia de la obligacién de legalizar la situaci6n originada”.

(31) R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ: Parcelaciones..., cit., pag. 15.

(32) Ayuntamiento de Zaragoza, Zaragoza mira al futuro. Revisién del Plan General de Or-
denacion Urbana, Zaragoza, pags. 106 y ss.
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“Segiin estudios realizados por la Diputacién General de Aragén, en un entorno de unos
35 km. alrededor de la Capital se sitian 151 parcelaciones ilegales, que ocupan 1.492
ha. y comprenden 6.874 parcelas unifamiliares lo que representa el 71 % de las parce-
Jaciones y mas del 80 % de la superficie y nimero de parcelas de todo Aragén. Su pe-
riodo de mayor ange coincide con la crisis econémica de finales de los 70, entre 19.76
y 1981. Las razones son muny complejas, y en ellas concurre la accesibilidad econémica
de la parcela ilegal, barata y de rentabilidad asegnrada como jnversién, y a la que se
presenta una oferta abundante con nna expectativa no declarada de inactividad de la Ad-
ministracién y de reconocimiento, a més o menos largo plazo de los hechos consuma-
dos, con efectos juridicos. (...) La experiencia existente demnestra que los intentos de
reconduccién a la legalidad por reclasificacién del suelo irregnlarmente parcelado como
urbano o urbanizable conducen sisteméticamente al fracaso y no sirven para esta finali-

dad”.

En Huesca y Teruel la situaciéon no resulta tan grave como en Zara-
goza, aunque también han surgido parcelaciones ilegales en suelo no ur-
banizable (33).

El origen y las causas de la aparicién de las parcelaciones ilegales en Ara-
gén son, en general, similares a los de otras zonas del territorio nacional, aun-
que existen algunas peculiaridades. La ampliacion de los deberes impuestos
por la legislacién urbanistica, el bajo precio de las parcelas, el abandopo def—
finitivo y liquidacién parcelada de tierras de labor, condicionantes sociolégi-
cos y, como 1o, una actitund permisiva de los Ayuntamientos, que confiaban
inicialmente en obtener una serie de beneficios que no se confirmaron a pos-
teriori, se sitian entre las causas comunes. La fragmentacién de la propiedad
agraria en Aragén, o la imposibilidad de generar una oferta de acuerdo con
los mecanismos previstos en la Ley del Suelo por una falta de demanda ini-
cial (que si se di6, por ejemplo, en Valencia), son causas especificas de las
parcelaciones ilegales de Aragén.

La necesidad de adoptar medidas frente a dicha situacién, ya de restaura-
cién de la legalidad infringida, ya de reclasificacion, era, como decfa, in-
cuestionable. No obstante, la alternativa entre reclasificacién y restauracion,

(33) V. BiELzA ¥y P. Lou, “Planificacién nrbana en Aragén”, recogido en el nimero mono-
gréfico sobre urbanismo de la revista Situacién, ndm. 3, editada por el Servicio de Estudlos del
BBV, Bilbao, 1995, pags. 172 y 173. En Huesca hacen referencia a las parcelaciones ilegales del
entorno de la ermita de Salas, Miquera, Huerrios, Banariés y Loreto. En Teruel destacan las ac-
tnaciones edificatorias ilegales de Carretera de Castralvo, Embalse del Arquillo en el Barrio de
San Blas, Vifias de San Cristobal o los Aguanaces, entre otras. R. BETRAN ABADIA Y Y. FRANCO
HERNANDEZ: Parcelaciones..., cit., pags. 31 y ss., mantienen que “si se acomete nn estndio por
provincias, en Aragén es posible afirmar que, en la actualidad, s6lo Zaragoza presenta on pro-
blema real de parcelismo ilegal. (...) En las provincias de Hnesca y Teruel, desde este. punto de
vista, el problema es minimo y se limita al entorno inmediato de las poblaciones mds importan-
tes: Hnesca, Teruel, Monzén, Barbastro o Sabifidnigo...”.
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en muchos casos, era puramente tedrica dado el tiempo transcurrido, las ex-
pectativas -no derechos- generadas y la consolidacién del dafio que se hubiera
debido evitar. Ambas alternativas resultaban, y resultan en la actualidad, in-
viables. L.a primera porque algunas parcelaciones ilegales, sin producir gra-
ves perjuicios ambientales, nunca van a poder cumplir las exigencias de la le-
gislacién urbanistica que harfan posible la reclasificacién, por lo que esta
serfa puramente nominal. La segunda, la restauracién completa de la legali-
dad urbanistica, no es precisa en otros supuestos, siendo suficiente la dota-
cién de unos servicios minimos que permitan configurar un nicleo de pobla-
cién en suelo no urbanizable al amparo del articulo 16.2 de la LS1992 y de
la correspondiente legislacion auténomica. Asi, en numerosos casos, la dnica
posibilidad viable es la regularizacién sobre suelo no urbanizable, con una
progresiva acomodacién de la parcelacidn ilegal a una situacién predefinida
por la legislacion, distinta tanto de los planteamientos urbanisticos como de
la prohibicién absoluta de usos residenciales en suelo no urbanizable. En
Aragén, existe ya una cierta experiencia sobre el tratamiento urbanistico de
las urbanizaciones ilegales (34).

Por ello se planted la necesidad de elaborar una ley especial de parcela-
ciones ilegales de Aragon, limitada territorial y temporalmente, que estructu-
rase todas las férmulas de actuacién posibles frente al parcelismo ilegal, y en-
tre ellas articulase los llamados planes de regularizacién y saneamiento como
habilitantes de un proceso de adecuacién progresiva a unas condiciones nor-
malizadas de uso residencial del suelo no urbanizable, en el cual cobraria
gran importancia la iniciativa de los particulares y la vigilancia y gestién por
parte de la Administracién. Dicha ley hubiera limitado el procedimiento de
regularizacidn a los supuestos en que resultara inviable la reclasificacién, por
no existir una fuerte expectativa de beneficio derivada de la incorporacién al
mercado legal del suelo que indujese a los propietarios a asumir los costes -
cuantiosos en muchos casos- que la misma generaria (35).

(34) R. BETRAN ABADIA ¥ Y. FRANCO HERNANDEZ: Parcelaciones..., cit., pdgs. 135 y ss.

(35) El planteamiento de dicho texto es muy similar al de la LMTAUI, antes analizada. El
del DPRU, por el contrario, como inmediatamente explicaré, es diferente, pues mezcla regulari-
zacién y normalizacién del uso residencial en suelo no urbanizable. Sin embargo, por las razones
que a continuacién se exponen, los propios limites derivados de la naturaleza reglamentaria del
mismo condncen a una interpretacion en la cual los Planes Especiales de Regularizacién Urba-
nistica actnardn dnicamente como nexo con el sistema normal de planeamiento, sin que sea posi-
ble snpuesto alguno en que consoliden usos residenciales sobre suelo no nrbanizable. Por ello la
utilidad prictica del DPRU resultard limitada, dado que probablemente las tensiones especulati-
vas surgirdn desde el momento mismo del acnerdo que posibilite la aplicacién del procedimiento
de regularizacién, que consolidara la expectativa de reclasificacion del suelo afectado.
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Asi, 1a futura ley especial de tratamiento de parcelaciones ilegales hubiera
regulado y coordinado las tres férmulas de actuacién articuladas por la'ls Co-
munidades Auténomas en relacién con los fenémenos de parcelacion ilegal:
la transformacién definitiva en ndcleo de poblacién en suelo no urbanizable
previa definicién legal del concepto de miicleo de poblacién sobre .dicha cl.as.e
de suelo y la normalizacién de la parcelacién acorde con la antedicha defini-
ci6n, la regularizacién previa reclasificacion e integracion en el proceso ur-
banizador y edificatorio regulado en la legislacion estatal y, en el caso de.: que
fuesen inviables las alternativas anteriores, la eliminacién de la parcelacion y
la reposicién del suelo a su estado original.

Sin embargo, el borrador elaborado, como consecuencia de diversos ava}—
tares politicos, no llegé siquiera a tramitarse. La necesidad de adoptar medi-
das inmediatas seguia siendo apremiante. Por ello se aprobé el DPRU, de/t
pretensiones mucho mds limitadas que el texto comentado Ys como exphca.re
en las paginas que siguen, confusas y dudosamente compatibles co? la legis-
lacién vigente en su interpretacion aparente, lo cual, por lo demas, -resu!ta
inevitable dado el rango reglamentario de dicha norma, asi como la inexis-
tencia de una normativa general en materia medioambiental o urbanistica de
rango legal en la Comunidad aragonesa.

2) El pretendido cardcter regularizador del DPRU. Inviabilidad de la
normalizacion en suelo no urbanizable por la falta de definicion legal de los
niicleos rurales en la legislacion aragonesa

a) La dificil caracterizacion del procedimiento establecido en el DPRU.
Problemas derivados del rango reglamentario y de la inexistencia de confi-
guracion legal del uso residencial del suelo no urbanizable en Aragon

El DPRU tiene un alcance mucho més limitado que el borrador preparado
por los técnicos de la Diputacién General de Aragén. Aparentemente’, pre-
tende situar a la Comunidad Auténoma de Aragén entre las Comunidades
Auténomas que han optado por la opcién normalizadora. Asi, en px:incipio, es
una norma que prevé una técnica normalizadora de parcelaciones 1leggles si-
tuadas en suelo no urbanizable (originariamente o previa reclasificacion d§l
suelo como no urbanizable prevista en la Disposicién Transitoria nica). Sin
embargo, la confusién de las diversas técnicas y la poca claridad de .la regu-
lacién reglamentaria hacen sumamente dificil sostener dichas apreciaciones
iniciales tras un estudio pausado de la misma. Basta para ello tener en cuenta
que el procedimiento que regula el DPRU conduciria en unas ocasiones a la
reclasificacién del suelo como urbano, mientras que en otras el resultado po-
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drfa ser la consolidacién de un nicleo de poblacién sobre suelo no urbaniza-
ble. La reclasificacién, como explicaré, puede incluso ser previa a la ejecu-
cion del Plan Especial de Regularizacién. El DPRU, en suma, bajo una apa-
riencia normalizadora o bien encubre operaciones genninamente urbanisticas,
0 bien proporciona soluciones puramente nominales y dudosamente compati-
bles con la legislacion bésica estatal (36).

De hecho, como expondré a continuacién, la norma aragonesa puede pro-
ducir efectos regularizadores previa reclasificacion, actuando el Plan Especial
de Regularizacién Urbanistica como nexo de unién entre una sitnacién urba-
nistica extremadamente problemdtica y situaciones en las cuales resulte ope-
rativo el sistema normal de planeamiento. Lo que no es posible en ningin
caso es entender que el DPRU habilita el mantenimiento de niicleos de po-
blacién estables en suelo no urbanizable porque no define la utilizacién resi-
dencial del suelo no nrbanizable. Es mds, dado su rango reglamentario, no
podria hacerlo (37).

Como se desprende de las consideraciones anteriores, el procedimiento
que regula el DPRU plantea problemas especificos que deben ser estudiados
detenidamente, atendiendo, entre otras cuestiones, al rango de la norma que
lo autoriza y configura y a los efectos que dicha norma produce respecto del
régimen bdsico del estatuto urbanistico de la propiedad del suelo:

1) La posibilidad de regularizar parcelaciones ilegales incide, evidente-
mente, en el régimen urbanistico de la propiedad del suelo, dado que permite

(36) Incluso la delimitacién de su dmbito de aplicacién puede plantear problemas de com-
patibilidad, dado que, para realizarla ‘redefine’ las situaciones de contradiccién con la legalidad
urbanfstica. En ese sentido, el articnlo 2 del mismo establece que “se entenderd por utilizacién
del suelo en contradiceién con la legalidad nrbanistica cualquier uso de éste que no se encuen-
tre plenamente amparado por la legislacién nrbanistica o el planeamiento existente, en su caso”,
teniendo en cuenta que “la mera ausencia de licencia o autorizacién de cnalquier indole no su-
pondra necesariamente la contradiccién con la legalidad urbanistica a los efectos de este Decreto,
si el defecto es subsanable mediante la aplicacién de los mecanismos correspondientes de pro-
teccidn de la legalidad urbanistica contenidos en la legislacién aplicable”.

La finalidad urbanistica del DPRU se observa en el precepto citado con toda claridad, dado
que en su dmbito se incluyen no sélo las parcelaciones en suelo no urbanizable, dificilmente re-
conducibles a la legalidad desde la legislacién estatal, sino también las realizadas en suelo ur-
bano o urbanizable, donde ésta otorga a la Administracién eficaces instrumentos de accién.

(37) Para ello serfa necesaria nna norma con rango de ley, como se desprende del articulo
16.2 de la LS1992 y de la experiencia de las Comunidades Auténomas que han realizado dicha
definicién. La LMTAUI, referente obligado del DPRU, segiin he afirmado, regulaba los ndcleos
de poblacién en suelo no nrbanizable comin como presnpuesto necesario del nso residencial de
dicha clase de suelo.
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a los propietarios implicados patrimonializar derechos que, de otro modo, son
considerados por el ordenamiento juridico como situaciones fécticas contra-
rias a la legalidad urbanistica. Por ello, es precisa una regulacién general me-
diante ley de dicha posibilidad, que es, precisamente, lo que ha ocurrido en
las Comunidades Auténomas que han regulado estos procedimientos (Madrid
o Valencia) (38).

En este sentido, interesa destacar la contradiccion en que incurre el DPRU
al impedir la aplicacién del procedimiento regularizador a “actuaciones que
deban desarrollarse en suelo sometido a un régimen de proteccién establecido
en norma o plan” [cfr. articulo 5.b) del DPRU]. En base a la misma, si lo que
el Decreto aragonés pretende remediar es el problema de las parcelaciones
ilegales en suelo no urbanizable o suelo urbanizable no programado, podria
afirmarse que no llegard a alcanzar sus objetivos, puesto que la misma
L.S1992 establece, respecto de ambas categorfas de suelo, que “no podran ser
destinados a fines distintos del agricola, forestal, ganadero, cinegético y, en
general, de los vinculados a la utilizacién racional de los recursos naturales,
conforme a lo establecido en la legislacién urbanistica y sectorial que los re-
gule, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo siguiente”. Ademas, en di-
chas categorias de suelo “no podrdn efectuarse fraccionamientos en contra de
lo dispuesto en la legislacién agraria, o en otra aplicable, para la consecucién
de sus correspondientes fines” y “en el suelo no urbanizable quedaran prohi-
bidas las parcelaciones urbanisticas y habrd de garantizarse su preservacion
del proceso de desarrollo urbano, sin perjuicio de lo que la legislacién apli-
cable establezca sobre régimen de los asentamientos o nicleos rurales en esta
clase de suelo” (cfr. articulos 15 y 16.1 y 2 del TRLS, de caricter basico). La
consolidacién de usos residenciales del suelo no urbanizable, en suma, no
serd posible, al menos genéricamente, porque el suelo urbanizable estd prote-
gido por la legislacidn bdsica estatal, sin perjuicio de la posibilidad conferida

(38) En el ambito nrbanistico desde la LS de 1956 resulta incuestionable tal necesidad. En
tal sentido se manifiesta E. GARCIA DE ENTERRIA, en Problemas actuales de Régimen Local, Ins-
tituto Garcfa Oviedo, 2°. edicidn, Sevilla, 1986, pags. 89 y ss., poco tiempo después de la apro-
bacidu de la citada norma. Tambiéu en el d4mbito de la propiedad nrbanistica, J. M. LosaTo Go-
MEZ, Propiedad privada del suelo y derecho a edificar, Montecorvo, Madrid, 1989, pags. 318 y
ss., 0 M. MEDINA DE LEMUS, La propiedad urbana y el aprovechamiento urbanistico, Colegio de
Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia-Centro de Estudios Registrales, Madrid,
1995, pégs. 69 y ss. Con cardcter general, teniendo en cuenta los imperativos constitucionales,
F. REY MARTINEZ, La propiedad privada en la Constitucion Espaiiola, BOE y CEC, Madrid,
1994, pédgs. 405 y ss. En lo que respecta al suelo agrario, por todas, véase la aportacién de J.
BARNES VAZQUEZ, La propiedad constitucional. El Estatuto juridico del suelo agrario, Civitas,
Madrid, 1988, pags. 457 y ss. La reserva de ley, en definitiva, es un Ingar comiin de la doctrina.
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al legislador autondmico de regular la existencia de niicleos rurales de po-
blacién. En definitiva, el uso residencial del suelo no urbanizable no puede
mantenerse sobre la base de una norma reglamentaria puesto que, aun pres-
cindiendo del clarfsimo tenor de la legislacién bésica estatal, tal cuestién in-
cide directamente sobre el régimen de la propiedad del suelo. Es preciso que,
previamente y de acuerdo con lo previsto en el articulo 16.2 de la 1.S1992,
una norma de rango legal defina el nicleo de poblacién en suelo no urbani-
zable y establezca las condiciones exigibles para su admisién, asf como las
garantias ambientales necesarias.

2) Por otra parte, dificilmente cabria admitir la consolidacién de parcela-
ciones regularizadas en suelo urbano o urbanizable sin el cumplimiento por
el propietario de deberes andlogos a los exigidos por la legislacién urbanis-
tica para los procesos regulares de urbanizacién y edificacién. La situacién de
parcelacion regularizada debiera ser por ello transitoria, un estadio previo
condicionante de la efectividad de la clasificacién del suelo como urbano. Si
no fuese asf podria resultar vulnerada, en mi opinién, la legislacién bésica es-
tatal, salvo que se regule el régimen de los asentamientos o niicleos rurales
sobre suelo no urbanizable, mediante ley, conforme al articulo 16.2 de la
LS1992 (39).

En definitiva, cabe afirmar que una simple norma reglamentaria no puede
establecer la posibilidad de ejecutar las actuaciones sobre suelo no urbaniza-
ble que regula el DPRU, dado que los nicleos rurales sobre dicha clase de
suelo no existen en la legislacién vigente en Aragén. E1 DPRU, ademds, no
tiene el rango constitucionalmente exigible para regularlos (40). Pero tam-
poco una simple norma reglamentaria puede prever regularizaciones definiti-
vas a bajo coste que impliquen la consolidacién de usos residenciales en
suelo que s6lo desde un punto de vista nominal es urbano o urbanizable.

(39) R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ Parcelaciones..., cit., pag. 191. Aun con
una regulacién legal de cardcter geueral de los niicleos en suelo no nrbanizable, las urbanizacio-
nes regularizadas “tienen un cardcter provisional: es indndable que la situacién de estos suelo y
los intereses de los parcelistas y municipios tenderén a integrarlos eu el suelo urbano en futnras
revisiones de] planeamiento general”.

(40) Idem, pdg. 191. Los antores, al analizar las consecnencias de la ejecucién del Plan de
Regularizacion, prevén la calificacién de la urbanizacién regularizada “como un Conjunto de
Edificacion Concentrada en Suelo no Urbanizable, asimilable a los niicleos rurales a gne se re-
fiere el articulo 16 LS92, desarrollados legislativamente en otras Comunidades Anténomas,
como Asturias, Canarias o Galicia. Como tal niicleo, se entiende que su permanencia en la si-
tuacién alcanzada es indefinida, rigiéndose de acuerdo con las normas de disciplina en vigor; no
obstante, serfa conveniente la regnlaciéu de este tipo de ocupaciones, y no sélo cuando deriven
de parcelaciones clandestinas, por un texto legal de mayor alcance que el propuesto, tal como
una Ley de regulacién del suelo no urbanizable o nna futura Ley del Suelo aragonesa™.
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La interpretacién inicial del DPRU objeto de critica deriva con toda cla-
ridad de lo establecido en la Disposicién Transitoria tnica del mismo gue
proporciona argumentos dificilmente soslayables, que condicionan la aplica-
bilidad del procedimiento de regularizacidn a la clasificacion del snelo como
no urbanizable. Establece dicha disposicién que las parcelaciones ilegales re-
alizadas en suelo urbano o urbanizable sélo podrén ser objeto de Plan Espe-
cial de Regularizacién Urbanistica previa reclasificacién de las superficies
que ocupan como suelo no urbanizable.

De mantener hasta sns dltimas consecuencias la interpretacion que deriva
de la citada Disposicién Transitoria tnica, el DPRU serfa nulo de pleno de-
recho por carecer del rango formal de ley. El contrasentido resulta patente si
se tiene en cuenta que cuando, mediante un proceso de planeamiento, se do-
tase a una parcelacion ilegal en suelo no urbanizable de los servicios que ca-
racterizan al suelo urbano, la fuerza normativa de lo féctico exigiria el reco-
nocimiento de dicha clasificacién (41). El procedimiento de normalizacién
del uso residencial en suelo no urbanizable que pretende establecer es nece-
sario en Aragon, pero debe ser regulado mediante ley.

b) Necesidad de una interpretacion correctora del DPRU: configuracion
de los Planes Especiales de Regularizacion Urbanistica como instrumentos
de enlace entre situaciones radicalmente contrarias a la legalidad urbanis-
tica y el restablecimiento de la misma

La interpretacién expuesta conduce a la nulidad de pleno derecho del
DPRU. Sin embargo, es posible realizar una interpretacion correctora del
mismo que permitiria afirmar su validez y, ademds, alcanzar algunos de los
objetivos inicialmente propuestos. En ese. sentido, es preciso engarzar el
DPRU con el sistema regulado en la legislacion urbanistica estatal, situdn-
dolo, en definitiva, bajo su cobertura. Para ello, debe interpretarse dicha
norma como habilitante de actuaciones sobre suelo urbano o urbanizable,

(41) La jurisprudencia del Tribunal Supremo se ha ocupado de perfilar las consecuencias de
la fuerza normativa de lo factico. Evidentemente, la dotacion de servicios contra plan impide el
reconocimiento del caracter urbano del suelo asi dotado, pero respecto de las parcelaciones ile-
gales regularizadas no serd esa la situacién, pues la dotacién se habrd realizado de acuerdo con
¢l planeamiento general y el Plan Especial de Regularizacién que lo desarrolle (en este sentido,
por ejemplo, vednse las Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de mayo de 1994, Arz. 3902, y
16 de diciembre de 1993, Arz. 9641). En tales casos, por tanto, la fuerza normativa de lo factico
determinarfa ineludiblemente el reconocimiento del caracter urbano del suelo que cuente con los
servicios urbanisticos exigibles. Precisamente por ello es preciso configurar la situacién urba-
nfstica en la que quedan los terrenos regularizados impidiendo, en su caso, la reclasificacién.
Para ello es precisa una norma con rango de ley.
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pero, en ninglin caso, sobre suelo no nrbanizable. De esta manera, el proce-
dimiento regulado por el DPRU se proyectaria siempre, previa reclasificacién
del suelo afectado, sobre suelo urbano o urbanizable.

Se trata, en suma, dada la nulidad radical del DPRU en la medida en que
pretende articular la regularizacién de parcelaciones en suelo no urbanizable
¥y, en consecuencia, la formacién y consolidacién de nicleos de poblacién en
dicha categorfa de suelo, de posibilitar una interpretacién correctora que per-
mita utilizar los Planes Especiales de Regularizacién como instrumentos que
posibiliten la integracion de las parcelaciones ilegales en el proceso urbani-

zador y edificatorio normal, ya sea como suelo urbanizable, ya como suelo
urbano.

La regularizacién prevista en el DPRU resultaria asi plenamente compa-
tible con la legislacién urbanistica sobre la base de una previa reclasificacién
del suelo ilegalmente parcelado como urbano o nrbanizable. Ademds, preci-
samente el cardcter urbano o urbanizable del suelo regularizado exige enten-
dfar como transitoria la situacién del mismo una vez ejecutado el Plan Espe-
cial. A partir de ese momento, primera etapa de la actuacién de integracién
de suelos ilegalmente parcelados en el ‘proceso legal urbano’, el desarrollo
de las actuaciones urbanizadoras y edificatorias deber4 realizarse segiin esta-
blece la LS1992 (42). El objeto de la regularizacién podr4 ser, por tanto, ha-
cer posible 1a aplicacion de las técnicas establecidas en la norma estatal. En
los demds, el 4rea regularizada quedard definitivamente en la situacién re-

-sultante de la ejecucién del Plan de Regularizacién, al margen de lo urba-

nistico (43).

Obviamente, de aceptarse tal planteamiento, no serd suficiente la simple
previsién en el planeamiento general de un érea sujeta a regularizacién sin
previa reclasificacién del suelo como urbano o urbanizable y, sobre todo, sin
las determinaciones que exige el articulo 72.1 de la 1L.S1992. Tal conclusién
es ineludible, puesto que modifica radicalmente el estatuto bdsico de la pro-
piedad del suelo y establece discriminaciones entre los propietarios que se in-

(42) Si el suelo es urbano, el plancamiento general contendré las determinaciones precisas
aunque puede ser conveniente un Plan Especial de Reforma Interior. Si el suelo es urbanizable’
programado, deberd elaborarse el correspondiente Plan Parcial, mientras que si.es urbanizable no
programado, a éste deberd preceder el correspondiente Programa de Actuacién Urbanistica.

(4.13) Cuando, en su momento, la legislacién aragonesa defina los nticleos rurales en suelo no
urbanizable, lo mds coherente serd reclasificar la superficie regularizada como suelo no urbani-
zable y atribuir a la parcelacién sita en ella la condicién de niicleo rural. Por el momento, sin
embargo, tal situacién no puede plantearse. ’
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tegraron regularmente en el proceso urbanizador y edificatorio y los que no
lo hicieron en beneficio de estos tiltimos, que s6lo desde una ley .pueden si:r
legitimados. Sencillamente, no resulta admisible que el propietario de suelo
urbano o urbanizable programado que se incorpore regul?r{nente al proceso
urbanizador y edificatorio pueda patrimonializar, C(?nle maximo, el oghenta }{
cinco por ciento del aprovechamiento tipo -que serd 1nfer1‘0r, en ocas110n§s, aO
aprovechamiento materializable-, mientras que el que se incorpore al mism
a través del procedimiento regularizador, sobre la base, por tanto, de una prei
via infraccién urbanistica grave (cfr. articulos 262.? de .la .L51992 y 66 de
Reglamento de Disciplina Urbanistica), pueda patmmomah%ar todo el ap}rlo-
vechamiento objetivo, al que accedid ilegalmente, gl no fijarse aprovec g—
miento tipo por ser el suelo no urbanizable, infieper.lc/hentemente de los servi-
cios urbanisticos con los que cuente. La s1tuac19n Qe las ‘parcc.il,acwnes
regularizadas debe configurarse, por ello, como trans1t(/)r1a‘ Su S}tl‘lamon es ra-
dicalmente distinta a la de los niicleos rurales de caracter tradicional que se
regulan, por ejemplo, en la legislacion gallega.

Los dos argumentos fundamentales que permiten afirmar la.aphcablhdad
del DPRU previa reclasificacion del suelo como urbano o urbam;al.ble §f)n, ;r{
primer lugar, la existencia de dos procesos de revision o m.odlflcacwn e
planeamiento general afectado, previo y posterior a la ejecucion del pr(l)cesro

izacié iccid ificacién como suelo ur-
de regularizacion, con expresa restriccion de la reclasifi i6 suelo ur-
bano en la primera de ellas, y, en segundo lugar, las previsiones sobre leg
lizacién de edificaciones.

1) El DPRU, como explicaremos al comentar §1 procedir.n%ent(‘)/de regula-
rizacién, hace referencia a dos procesos de revision o r.riodlflcacwn c%eil pla-
neamiento general. El primero es previo a la elabora?wn y aprobacion d;l
Plan Especial de Regularizacion Urbam’stica.(cfr‘- flmculo 13). El. segug. 0
tendra lugar, en su caso, cuando concluya la ejecucion de las actuaciones dis-
puestas en el mismo (cfr. articulo 23).

El objeto de la primera revision o modificacifir‘lldel planeamifint(). /general
es, en principio, introducir en el mismo la prevision d/e regularlzacmn, n'lﬁ_
diante los instrumentos previstos en el DPRU, de un area, 1legalrr.16‘nFe utili-
zada. Sin embargo, ya en este momento el Decreto preve la p951b111dad de
una reclasificacion del suelo, al establecer un tinico limite a la misma, en fun-
cién del cual sélo es posible reclasificar como urban.o el suelo respectp del
cual “se den las circunstancias facticas que lo posibiliten”. La correcta inter-
pretaci6én de dicha prevision nos lleva a entender que el DPRU excluye lg po-
sibilidad de considerar urbanos los suelos que no cuenten con los servicios
urbanisticos exigidos, aunque tuvieran su ordenacion consolidada por ocupar
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la edificacién al menos dos terceras partes de los espacios aptos para la
misma segtin la ordenacién que el planeamiento general establezca. Respecto
de la reclasificacién como suelo urbanizable programado, o incluso, no pro-
gramado, el DPRU no establece obstaculo alguno. Lo relevante de dicha pre-
vision, sin embargo, es la aceptacién de la hipétesis de una reclasificacién
previa a la regularizacion por parte de la Administracién aragonesa. Con ello
quedaria definido con toda claridad el objetivo final, inmediato o mediato,
del procedimiento regularizador.

El hecho de que esta primera revisién o modificacién del planeamiento
general esté destinada a introducir la previsién en el planeamiento general de
la posibilidad de regularizacién no impide, pues, la reclasificacién y, en tal
caso, serd preciso, en mi opinién, incorporar al mismo todas las determina-
ciones previstas en la LS1992 segtin la clasificacién del suelo, dado que los
Planes Generales Municipales de Ordenacién o instrumentos de planeamiento
andlogos que puedan prever las Comunidades Auténomas contendran las de-
terminaciones pertinentes para asegurar la aplicacién de las normas conteni-
das en esta Ley en lo que se refiere a valoraciones y al régimen urbanistico
de la propiedad del suelo” (articulo 72.1 de la LS1992, de caricter bésico).
No basta, en suma, con introducir en el planeamiento general la delimitacién

del drea como susceptible de regularizacién. Es preciso determinar el destino
final de la misma.

Frente a lo anterior cabria afirmar que, al reclasificar el suelo ilegalmente
parcelado, el Plan Especial de Regularizacién Urbanistica y el proceso regu-
larizador mismo resultan innecesarios, pues la funcién regularizadora podria
articularse a través de los instramentos establecidos, con cardcter general, en
la Jegislacion estatal. Sin embargo podria no ser asi. El nivel de exigencia de
la legislacion estatal resulta, en la mayorfa de las parcelaciones y para la ma-
yorfa de propietarios de parcelas ilegales, absolutamente inalcanzable. El pro-
ceso regularizador, por ello, actuarfa como puente entre el planeamiento ge-
neral y los instrumentos previstos en la legislacién estatal (44). El articulo 23

(44) R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ Parcelaciones..., cit., pag. 166, afirman,
en este sentido, que “a la larga, y salvo raras excepciones, en casi todas las parcelaciones ara-
gonesas serd recomendable aplicar estos procedimientos de regularizacién basados en la figura
del conjunto de edificacion agrupada en suelo no urbanizble ¥, aun en aquellas cuyo destino fi-
nal como suelo urbano pueda ser intuible, serdn oportunos estos modos de normalizacion pau-
latina. La introduccién de esta figura pretende llenar el vacio entre las dos posibilidades extre-
mas de la reclasificacién y la demolicién, permitiendo la realizacién de las obras encaminadas a

la adecnaci6n higiénico-sanitaria de la parcelacién sin compromiso para el régimen general del
suelo del municipio...”
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del DPRU lo confirma. Concluida la ejecucién del Plan Especial de Regula-
rizacion, se podrd proceder a la reclasificacion sin que operen ya los limites
previstos en el articulo 13. Obviamente, la reclasificacién del suelo como ur-
bano ser precisa iinicamente cnando no se hubiese realizado previamente en
el planeamiento general, como ocurrird en los casos en los que se clasifigue
el drea sujeta a regularizacién como suelo urbanizable, que serd la tinica po-
sibilidad cuando no cuente con todos los servicios exigidos en suelo urbano.
Pero, en todo caso, “si es necesario, en €l marco de esa planificacién general
podra disponerse la obligacién de redactar y ejecntar un Plan Especial de Re-
forma Interior asi como imponer contribuciones especiales destinadas a la fi-
nanciacién de los servicios e instalaciones que deban ser completados, au-
mentar la superficie de suelo destinada a viales, equipamientos o espacios
libres, conseguir una mejor ordenacién del viario o repercutir en beneficio de
la colectividad las plusvalias generadas por la nueva clasificacién”. Por tanto,
una vez realizada la regularizacién, podrdn ya operar los mecanismos previs-
tos en la legislacion estatal porque el suelo deberd contar con los servicios
minimos exigibles, y podra, en consecuencia, ser clasificado como urbano, si
no lo es ya al amparo de lo dispuesto en el articulo 10.b) de 1a LS1992. Sos-
tener, sin més, que si se opta por la reclasificacién tras la declaracion del drea
de regularizacién, no serd aplicable el procedimiento previsto en el DPRU es
un contrasentido que, ademds, impide aplicar el mismo en cnalquier otro su-
puesto, pues, como he expuesto, las actnaciones que regula son inviables, sin
previa habilitacién legal.

En definitiva, tras el procedimiento regularizador, previsto desde el mo-
mento de la primera revision o modificacién que establece el DPRU en su ar-
ticulo 13, el suelo podré clasificarse como urbano por contar con los servi-
cios exigibles, haberlos obtenido con la regularizacién (partiendo de una
clasificacién como suelo urbanizable) o, si se reclasifica en la segunda revi-
si6n o modificacién prevista en el articalo 23, por hallarse su ordenacién con-
solidada por ocupar la edificacién al menos dos terceras partes de los espa-
cios aptos para la misma segtin la ordenacién que el planeamiento general
establezca (cfr. articulo 10 de la LS1992, supletorio). En cualguier caso, el
resultado final siempre serd suelo integrado en el proceso urbanizador. La re-
gularizaci6n es el cauce que hace viable alcanzar dicho destino final, garan-
tizando que mediante la misma se alcanzaran una serie de servicios minimos,
pero previendo ademds el futuro destino del suelo, pues en otro caso se vul-
nerarfa la legislacién basica estatal, destino que exigird el cumplimiento de
deberes adicionales por los propietarios para su plena efectividad.

La regularizacidn, en suma, no supone la completa integracion en el am-
bito de lo urbanistico de las superficies regularizadas, sino una via transitoria
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para alcanzarla. Pero deberd alcanzarse, pues de lo contrario resultarian be-
neficiados los propietarios del drea regularizada respecto de aquellos otros
que siempre hayan actuado de acuerdo con la legislacién nrbanistica, que de-
berdn hacer frente a todos los deberes previstos en la misma (de forma des-
tacada la cesién del quince por ciento del aprovechamiento tipo, en los mu-
nicipios en los que sea de aplicacién). Por otra parte, al amparo de la
regularizacién, no pneden consolidarse urbanizaciones que no podran ser nor-
malizadas mediante su inclusién en las categorfas de suelo ordinariamente
definidas en la legislacién urbanistica y la dotacién de todos los servicios exi-
gidos por ésta. Las parcelaciones en las que el apuntado objetivo no sea al-
canzable, simplemente, no pueden ser regularizadas (45).

Las parcelaciones ilegales serdn regularizables si, finalmente, se incorpo-
ran a la masa de suelo urbano previe el cumplimiento de todos los requisitos
exigidos en la legislacidn bésica estatal precisamente, para garantizar el prin-
cipio de igualdad (46). Asf, la afeccién al régimen juridico del derecho de
propiedad, la valneracién del marco bésico estatal, permite cuestionar la va-
lidez del DPRU, que, en cualquier caso, carece de cobertura legal.

2) El segundo argnmento en favor de la interpretacién expuesta del pro-
cedimiento regulado en el DPRU es la distincién que éste prevé en orden a
la autorizacién o legalizacién de las edificaciones en parcelaciones regulari-
zadas en funcidn de que se hubiese realizado o no la reclasificacion. Lo im-
portante es que el DPRU contempla la regularizacién por cambio de la clasi-
ficacién del suelo, supuesto en el cual la licencia no podré otorgarse hasta la
completa finalizacidén de las obras de orbanizacién (el articulo 24, que res-
ponde a una visién de la regularizacién estrictamente vinculada al suelo no
urbanizable, exige la conclusién de las obras y actunaciones previstas en los
Planes Especiales de Regularizacién Urbanistica).

¢) Los obstdculos a la interpretacion correctora: la necesaria reclasifi-
cacion del suelo urbano o urbanizable como no urbanizable para aplicar el
procedimiento de regularizacion

(45) En estos supuestos, previa adopcién de las medidas precisas para minimizar los dafios
al entorno cansados por dichas parcelaciones, podria redefinirse la sitnacién de fuera de ordena-
cidn si resnltase absolntamente inviable la adopcién de medidas disciplinarias y de restanracién
de la legalidad nrbanistica inmediatas.

(46) R. BETRAN ABADIA y Y. FRANCO HERNANDEZ en Parcelaciones ilegales de segunda re-
sidencia..., cit., pdg. 166, afirman, respecto de parcelaciones que nnnca llegnen a hacerse acree-
doras de la clasificacién como suelo urbano, que “si no se derriba, hay que garantizar el interés
piblico; el plan no vendra a mejorar las condiciones de vida de los parcelistas tanto como a me-
jorar las condiciones del snelo no nrbanizable afectado por ellos”.
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Los articulos 24 a 26 y la Disposicién Transitoria dnica del DPRU cons-
tituyen obstaculos dificilmente sorteables a la interpretacién correctora ex-
puesta. Dichos preceptos parten de la distincién entre la regularizacion me-
diante los Planes Especiales previstos en el DPRU, que habrd de realizarse
siempre sobre suelo no urbanizable, y la regularizacion mediante cambio de
clasificacion, que tendrd lugar a través de las técnicas establecidas en la le-
gislacién urbanistica estatal. Responden, por tanto, a la interpretacién apa-
rente del DPRU, que, segiin he afirmado, determina la nulidad del mismo. De
acuerdo con dicho planteamiento, no podria sostenerse la aplicacién del pro-
cedimiento regulado en el DPRU sobre suelo urbano o urbanizable en el sen-
tido que ha quedado apuntado.

La soluci6n interpretativa de los inconvenientes que generan los precep-
tos apuntados resulta muy problematica. Incluso cabe afirmar que los mismos
plantean problemas respecto de otras previsiones del DPRU. De atender a lo
dispuesto en la Disposicién Transitoria tinica, podrian darse supuestos en los
cuales se reclasificase como no urbanizable el suelo urbano o urbanizable
afectado por parcelaciones ilegales, para aplicar el procedimiento previsto en
el DPRU, volviendose a reclasificar como urbano o urbanizable tras la deli-
mitacién del drea de regularizacién o, finalmente, tras la ejecucién del Plan
Especial de Regularizacién Urbanistica. En cualquier caso, resulta cuestiona-
ble que la reaccién, ante la no presentacién de los instrumentos de planea-
miento precisos en suelo urbano 0 no urbanizable o la no ejecucién de los
instrumentos de planeamiento en vigor por los propietarios, pueda ser la re-
clasificacion. Segin ha quedado expuesto en tales casos existen suficientes
mecanismos de reaccién en la legislacién estatal, cuales son la iniciativa pu-
blica para la elaboracién del planeamiento o la posibilidad de sustituir el sis-
tema de ejecucién. Ademds, la formulacién de los instrumentos de planea-
miento de desarrollo del planeamiento general no es obligatoria para los
propietarios afectados salvo que especificamente lo establezca la legislacion
urbanistica aplicable (articulo 104.1 y 2 de la LS1992). Por todo ello podria
cuestionarse la legalidad de la Disposicién Transitoria dnica (47).

Por otra parte, no se comprenderfa para qué se establece la posibilidad de
reclasificar el drea de regularizacién ya delimitada, antes incluso de la elabo-

(47) No se tiene en cuenta la situacién de los propietarios que hayan actuado diligentemente
y que pueden verse perjudicados por los que no lo hayan hecho. En tal caso podria ocurrir que
unos propietarios hubiesen avanzado més que otros en el proceso de adquisicién gradual de fa-
cultades urbanisticas, lo que supondrfa que la reclasificacién como suelo no urbanizable genera-
ria grandes costes a la Administracién que estarfa obligada a indemnizar a los propietarios dili-
gentes (articulo 237 y, especialmente, 241 de la LS1992)
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racién y ejecucién del Plan Especial. La légica impondria que en los supues-
tos en que se realizase la reclasificacién se paralizase el procedimiento de re-
gularizacién y se aplicase el sistema previsto en la 1.51992. Sin embargo, tal
conclusién 16gica no se deduce con claridad del DPRU, aun cuando el ar-
ticulo 24 del mismo parece entenderlo asi, al ordenar la aplicacién del pro-
cedimiento previsto para las autorizaciones de edificaciones en suelo no ur-
banizable para otorgar las autorizaciones y licencias en parcelaciones
regularizadas.

Dicha prevision resulta reiterativa. Si la parcelacién regularizada estd en
suelo no urbanizable es evidente que deberia aplicarse el procedimiento de
otorgamiento de autorizaciones y licencias en suelo no urbanizable. No hace
falta regular lo ya regulado. Podrfa, por tanto, afirmarse que si expresamente
se remite al seflalado procedimiento es, precisamente, pudiendo ser el suelo
regularizado urbano o urbanizable, al persistir la situacién de transitoriedad
que la regularizacién implica, porque resulta aconsejable mantener el régi-
men del suelo no urbanizable, dado que la actuacién aun no es completa-
mente urbanistica sino de ordenacién territorial, lo cual justifica la compe-
tencia autondémica. Hasta que no se cumplan todos los deberes impuestos por
la legislacién urbanistica en suelo urbano o urbanizable, el propietario no po-
drd avanzar en el proceso de adquisicién gradual de facultades. Esta inter-
pretacién se confirma, por lo demds, al constatar que la legalizacién de edi-
ficaciones existentes puede ser realizada por Administraciones distintas de la
agtonémica, por cuanto en estos casos, propiamente, no se esta avanzando en
dicho proceso de adquisicién gradual. Sélo cuando se culmine la integracion
de la parcelacién ilegal regularizada en el suelo urbano se reanudard con nor-
malidad el proceso de adquisicién gradual de facultades urbanisticas, con-
forme prevé, por lo demds, el articulo 26 del DPRU, que exige la finalizacién
de lgs obras de urbanizacién, como requisito previo al otorgamiento de li-
cencias.

La dificil viabilidad de soluciones interpretativas que permitan hacer co-
herentes las previsiones del DPRU sobre suelo no urbanizable deriva de una
aspiracién implicita en el mismo, pero que pretende alcanzar sin declararla
formalmente: sélo quiere regularizar las parcelaciones ilegales que puedan
llegar a clasificarse como suelo urbano. Se delata al calificar el Plan Especial
de Regularizacién como ‘urbanistico’.

Por esta razén resulta claramente muy cuestionable y problemadtica su
contenido: utiliza procedimientos de normalizacién del uso residencial en
suelo no urbanizable, procedimientos no urbanisticos, para conseguir fines
urbanisticos. No define el niicleo de poblacién en suelo no urbanizable, pres-
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cindiendo de la falta de rango para hacerlo, porque no estd considerando la
formacion de tales nicleos, sino la reclasificacién del suelo afectado por par-
celaciones ilegales. El resultado es una normativa confusa, que mezcla la re-
clasificacién como técnica urbanistica de regularizacién de parcelaciones e
integracién de las mismas en el suelo urbano a todos los efectos, con la nor-
malizacién del uso residencial en suelo no urbanizable, que supone la conso-
lidacién de nicleos o asentamientos rurales de poblacién en condiciones am-
bientalmente tolerables y dotados de los minimos servicios exigibles, pero sin
ninguna perspectiva futura de incorporacion al suelo urbano.

3) Los parcelaciones regularizables. El cardcter discrecional de la deci-
sion regularizadora

El articulo 5 del DPRU, al establecer los terrenos que no pueden ser ob-
jeto de regularizacion, remite la cuestion a la valoracion que realice el drgano
competente sobre la base de una serie de pardmetros. En definitiva, el pre-
cepto sitia la decision en el dmbito de la discrecionalidad administrativa. La
existencia de una potestad discrecional otorgada mediante una norma regla-
mentaria, por s{ misma, no puede considerarse ilegal, como ha quedado se-
fialado. Pero ésta si sobreviene si la norma reglamentaria habilitante carece
de cobertura legal o, simplemente, genera situaciones incompatibles con la
ley que dice desarrollar.

En este sentido, la discrecionalidad administrativa, si se admite la inter-
pretacién correctora del DPRU que se propone, no plantea mayores proble-
mas, dado que puede entenderse otorgada y amparada por la propia LS1992
para la consecucién de los fines previstos en ella. La decisi6n determinante
de 1a posibilidad de regularizacién, adoptada discrecionalmente, implicaria la
realizacién de unas actuaciones cuyo finalidad seria la aplicacién hasta sus
dltimas consecuencias de la ley que las habilita. La situacién final seria la
plena aplicacion de la legislacién urbanistica a la superficie regularizada (48).
En cambio, si se sostiene que el DPRU permite actuar urbanisticamente so-
bre suelo no urbanizable con la finalidad de consolidar un uso residencial
propiamente urbanistico del mismo a bajo coste, 1a discrecionalidad carece-
ria de cualquier cobertura legal. En tal caso, la Administracién autondémica

(48) El carécter discrecional de la revisién o modificacién del planeamieuto general eu la
que se reclasifique el suclo no nrbanizable y se delimite el drea sijeta a regularizacion es iIlI.If?—
gable y, de acuerdo cou la doctrina del Tribunal Supremo, estd plenamente amparado y justifi-
cado por la legislacién estatal. Dicha cobertura opera por extensién, como facilmente se com-
prende, respecto de la adopciéu de la posibilidad de regularizacion.
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aragonesa, mediante una norma administrativa, se ‘autoatribuiria’ el poder de
decidir legalizar actuaciones urbanisticas contrarias a la legislacién y el pla-
neamiento urbanistico mediante una técnica no prevista en dichas normas
que, en tltima instancia, consolida un uso residencial incompatible con el ré-
gimen de proteccién del suelo sobre el que se realiza. La Administracién, por
tanto, mediante una norma reglamentaria carente de cobertura legal, o incluso
contraria a la ley que dice desarrollar, se otorgaria a si misma capacidad de
decision respecto de la necesidad de cumplimiento de dicha norma legal. En
definitiva, la Administracién se estarfa exonerando a si misma de cumplir la
Ley y atribuyéndose la facultad de exonerar a los propietarios.

El caricter discrecional de la potestad administrativa de regularizacién, en
el sentido expuesto, resulta plenamente coherente con la finalidad publica
perseguida por la misma. Asi, la justificacién de la discrecionalidad en el
DPRU, como pone de manifiesto su exposicion de motivos, parte de la dis-
tincidn entre “aquellas parcelaciones ilegales que ocupan terrenos de natura-
leza juridica especial (dominio puiblico) o sensibles desde pardmetros de or-
denacién territorial 0 medioambiental y donde, por tanto, es imposible
plantear ningtin tipo de regularizacién, y b) la de aquellas otras parcelaciones
u ocupaciones de suelo donde no se dan estas circunstancias y es, por ello,
posible a titulo de hipétesis inicial el fijar las condiciones de la regulariza-
cién”. La gran diversidad de situaciones a que da lugar el parcelismo ilegal
impide establecer criterios reglados que permitan determinar, a priori, qué si-
tuaciones pueden ser regularizadas y cudles no.

El principal problema es la escasa delimitacién del dmbito de la discre-
cionalidad otorgado por el DPRU a la Administracién autonémica que, como
consecuencia, fundamentalmente, del limitado alcance que en el mismo tie-
nen los elementos reglados, es amplisimo. Podria, por tanto, cuestionarse la
determinacién previa de la extensién de la potestad discrecional atribuida por
el mismo. En este sentido, el DPRU, para orientar la decisién de la Admi-
nistracién, recurre a una serie de criterios que admiten interpretaciones dis-
pares y que, en muchos casos, dependen de decisiones administrativas pre-
vias. En concreto, el articulo 5 del DPRU, al prohibir la adopcidn del acuerdo
de regularizacién, recoge los criterios que condicionan la decisién regulari-
zadora:

“No podrd adoptarse el pronunciamiento referido en el articulo 4° en los siguientes su-
puestos:

a) Cuando se trate de actnaciones que se hayau desarrollado en suelo que tenga la na-
turaleza de dominio piiblico (...).

b) Cuando se trate de actuaciones que deban desarrollarse en suelo sometido a un régi-
men de proteccion establecido en norma o plan.
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¢) Cuando se trate de actnaciones que hayan sido desarrolladas en un suelo que el or-
gano competente juzgue digno de proteccion urbanistica, territorial, medioambiental o
de otra indole ann cuando no se encuentre establecido especificamente su régimen de
proteccién (...).

d) Cuando se trate de terrenos en cuyo entorno exista un uso predominante agricola, ga-
nadero, forestal o cinegético que impida la regularizacion. Ignalmente, cuando dichos
terrenos en virtud de los planes o programas en vigor relativos a dichos sectores prima-
rios, por razén del modelo socio-econémico y territorial adoptado, deban ser objeto de
tales usos o aprovechamientos.

e) Cnando se trate de terrenos que, en virtud de la estrategia territorial adoptada, de-
ban ser exclnidos o preservados del proceso de urbanizacion.

f) Cualesquiera otros terrenos que el 6rgano competente considere que no deben ser re-
gularizables por razén de su emplazamiento, del peligro para las personas que pueda
derivarse de su regularizacién, de la desproporcion de los costes de ejecucion de la ur-
banizacicn en relacion con las edificaciones preexistentes o de cualquier otra cuasa de-
bidamente justificada™ (cursiva mia).

Dificilmente es posible calificar la mayorfa de los criterios que apunta el
citado articulo 5 del DPRU como conceptos juridicos indeterminados, dado
que si se analizan en detalle, facilmente se deduce gue la decision, en la ma-
yorfa de los casos, depende de criterios extrajuridicos. Sélo los apartados a)
y b) pueden considerarse conceptos juridicos indeterminados, pero no, en
principio, los demds.

Ademas de los supuestos analizados, en los que la Administracién, dis-
crecionalmente con el alcance expuesto, adopte el acuerdo de posibilidad de
regularizaci6n, ésta podrd tener lugar también en los supuestos previstos en
la Disposicién Transitoria tinica del DPRU, esto es, en las parcelaciones ile-
gales en suelo urbano o urbanizable, previa reclasificacién como suelo no ur-
banizable. Esta prevision, como ha quedado apuntado, constituye uno de los
obstaculos mas importantes a la interpretacion correctora del DPRU que se
propone en el presente trabajo.

El cardcter discrecional de la decisién, en suma, se desprende con absoluta
claridad del pérrafo f) del precepto antes citado. Aun no concurriendo ninguna
de las circunstancias previstas en los parrafos anteriores la Administracién
puede oponerse a la regnlarizacién por “cualquier causa debidamente justifi-
cada”. La garantia fundamental de la correcci6n de la decision administrativa,
en definitiva, sera la necesaria motivacién de la misma, su justificacion en los
términos del DPRU. La posibilidad de control judicial efectivo de la decision
relativa a la posibilidad de regularizacién, por ello, estd asegurada (49).

(49) Sobre el control judicial de la discrecionalidad administrativa véase el clasico de E.
GARCIA DE ENTERRIA, La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho Administrativo,
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4) El procedimiento de regularizacion

Los problemas derivados de la incardinacion de los instrumentos que re-
gula el Decreto aragonés en el sistema de planeamiento son importantes y
complejos.

La iniciativa en el procedimiento de regularizacién corresponde siempre,
segtn el articulo 6 del DPRU, a los propietarios. Concretamente, deberdn so-
licitar la regularizacién al menos el cincuenta por ciento de los propietarios
del suelo que se pretende incluir en la misma. No cabe ninguna posibilidad
de que la Administracién imponga el procedimiento de regularizacién pre-
visto en el DPRU.

No es posible, por tanto, la iniciacién de oficio, a pesar de lo que dispone
el articulo 11.1 del DPRU, que se refiere a la misma, pues la iniciativa ad-
ministrativa para la delimitacién del drea de regularizacién exige, en todo
caso, entre otros requisitos, que “se actde a iniciativa conjunta de los Muni-
cipios afectados y de los propietarios del drea objeto de regularizacién y és-
tos presenten con su solicitud el conjunto de la docnmentacién exigida...”
(cfr. articulo 8.4.b).

De lo anterior se desprende una grave deficiencia técnica. La regulariza-
ci6n solo serd posible, segiin la norma aragonesa, si lo solicitan los propieta-
rios. De esta manera, constatada la sitnacién de incumplimiento de la legali-
dad urbanistica en una superficie de suelo, si los propietarios no solicitan la
regularizacién, que generarfa, en su caso, importantes desembolsos econdmi-
cos que muchos de ellos no estardn en condiciones de asumir o que, simple-
mente, no querrdn asumir, la situacién apuntada persistird, sin petjuicio de la
posibilidad de aplicar los mecanismos disciplinarios y restauradores previstos
en la legislacion estatal. En definitiva, la aplicacién del DPRU dependera de

Civitas, Madrid, 3* Ed. 1983, publicado antes en RAP, n°. 38, 1962, pags. 159 y ss. y el reciente
libro Democracia, jueces y control de la Administracion, Civitas, Madrid, 1995. De especial in-
terés resultan también los trabajos de T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Arbitrariedad y discrecio-
nalidad”, en Estudios sobre la Constitucion Espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de
Enterria, vol. III, Civitas, Madrid, 1991, pags. 2225 y ss., “Juzgar a la Administracién contri-
buye a administrar mejor”, REDA, n°. 76, 1992, pags. 511 y ss., “De nnevo sobre el poder dis-
crec.ional y su ejercicio arbitrario”, REDA, n°. 80, 1993, pags. 577 y ss. y “;Debe la Adminis-
tracién actuar racional y razonablemente?”’, REDA, n°. 83, 1994, pégs. 381 y ss.; L. PAREIO
ALFONSO, Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y complementarias,
Tecnos, Madrid, 1993; M. SANCHEZ MORON, Discrecionalidad administrativa y control judicial,
Tecnos, Madrid, 1994; y, desde la perspectiva de la filosoffa del derecho, M. ATIENZA, “Sobre
el control de la discrecionalidad administrativa. Comentarios a una polémica”, REDA, n°. 85,
1995, pags. 5y ss.
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los propietarios que estén incumpliendo la legislacién urbanistica sin que, por
ello, se hayan adoptado las medidas previstas en la misma. La alternativa a la
regularizacion es, sencillamente, el aquietamiento. Frente a lqs_grandes ?os—
tes de la regularizacion, el dnico coste probable del aquietamiento son hipo-
téticas sanciones. En suma, los propietarios deciden si cumplen o no la lega-
lidad urbanistica. La Administracién aragonesa, frente a la tradicién
urbanistica espafiola que configura la actividad urbanistica como f.unc.ién pu-
blica, renuncia, en gran medida, a ejercer las facultades de regularizacién que
funcionardn, en su caso, Como una auténtica ‘amnistia’ urbanistica a la gue,
yoluntariamente, podrdn acogerse los propietarios. Los intereses publicos
quedarian asi claramente subordinados a los intereses particulares de los pro-
pietarios.

Sin embargo, puede ocurrir que, aun en el caso de que los propietarios so-
liciten a la Administracién autonémica la regularizacién, ésta estime que la
misma no es viable. Goza para ello de una amplia discrecionalidad, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 5 del DPRU.

Por ello, el momento de la adopcion del acuerdo de regularizacion es,
con seguridad, uno de los mds importantes de todo el procedim?ento. Es en
é1 cuando se produce la decision, que antes calificaba como ampliamente dis-
crecional, acerca de la posibilidad de regularizacién de los terrenos a los que
se contraiga cada procedimiento. Cabe la posibilidad, de acuerdo con lo ’pre~
visto en los articulos 8.4 y 9, de que en este trdmite inicial se proceda direc-
tamente a la delimitacién y declaracion del érea de regularizacion urbanfstica.

La competencia para dictar el acuerdo de posibilidad o imposibili.d/ad de
regularizacién corresponde a las Comisiones Provinciales de Ordenamf)fl del
Territorio cuando el suelo irregularmente utilizado no supere la extension de
un término municipal ni sea capital de provincia. El DPRU p.uede plant.e/ar
problemas dada la imprecision de los términos que utiliza. La mterpr.eta.cmn
més coherente determinarfa la competencia de las Comisiones Provinciales
de Ordenacién del Territorio para dictar el acuerdo de regularizacién de par-
celaciones ilegales cuando éstas estén situadas integramente en un solo tér-
mino municipal, salvo que éste sea capital de provincia. En los .demés casos
la competencia la ostenta el Consejo de Ordenacién del Territorio.

Una vez adoptado el acuerdo de posibilidad de regularizacién deberd pro-
cederse a la delimitacion del «Area de regularizacion urbanistica». La com-
petencia para ello corresponde también a las Comisiones Provipciales de Or-
denacién del Territorio y al Consejo de Ordenacion del Territorio, de acuerdo
con las reglas antes expuestas.

158

EL CONTROL DEL PARCELISMO ILEGAL: REGULARIZACION URBANISTICA O NORMALIZACION...

Debe destacarse, en primer lugar, la posibilidad de que no coincida la su-
perficie respecto de la cual inicialmente se solicitaba la regularizacién con la
finalmente sujeta a dicho procedimiento. Se puede provocar asi un grave pro-
blema, dado que, al modificar la superficie sujeta a la regularizacién puede
ocurrir que los propietarios que solicitaron la iniciacién del procedimiento no
retinan el cincuenta por ciento del suelo finalmente regularizado. Cabrfa en-
tender, para evitarlo, que la Administracién podré reducir, pero no aumentar,
la superficie sujeta a regularizacion, solucién que resulta coherente con la ini-
ciativa exclusiva -y criticable- que corresponde a los propietarios. Sin em-
bargo, como he dicho, ello podria quebrantar gravemente los intereses pibli-
cos. En cualquier caso, el problema no se plantea en el caso de que se
presente directamente la solicitud de declaracion del «érea de regularizacién»
conforme permite el articulo 9, en relacién con el 8, del DPRU.

En cualquier caso, el drea de regularizacién urbanistica podrd comprender
todo o parte del suelo incluido en las ocupaciones ilegales de suelo. Ademds,
podrd ser continua o discontinua. El articulo 10 del DPRU establece una se-
rie de requisitos adicionales para la delimitacién: superficie que permita rea-
lizar la equidistribucién y las cesiones legalmente exigibles, posibilidad de
incluir terrenos destinados a infraestructuras, inclusién de parcelas edifica-
das... Especialmente importante, dado que pretende impedir un uso de la re-
gularizacién cou fines especulativos, es la prohibicién de la inclusién de par-
celas inedificadas en proporcidn superior al veinte por ciento del total
parcelado. No podrdn, en consecuencia, regularizarse parcelaciones en las
que un veinte por ciento de las parcelas no alberguen edificaciones. La adop-
cién de tal criterio puede plantear graves problemas al no tener en cuenta la
superficie de las parcelas.

Al solicitar la delimitacion del area de regularizacion deberd presentarse
la documentacion que exige el articulo 11 del DPRU integrada por una serie
de estudios territoriales de sitnacién y previsién de actuaciones que, previsi-
blemente, tendrdn un elevado coste de redaccidn, al cual se afiade el del aval
previsto en el articulo 12, de cuantfa no inferior al sesenta por ciento del
gasto que se prevea como coste de la ejecucion de la regularizacién.

Una vez adoptado el acuerdo de regularizacion y declarada el drea de re-
gularizacion, se iniciard la correspondiente revisidn o modificacion del pla-
neamiento afectado “a efectos de que se introduzca en dicha norma la previ-
sién de que un 4rea irregularmente utilizada puede ser susceptible de
regularizacién”, y, al mismo tiempo, la formulacién del Plan Especial de Re-
gularizacion Urbanistica.
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Respecto de la primera cuestion, cabe decir que, segln el DPRU, cabe
tanto la simple introduccién en el planeamiento general de Ja delimitacién del
4rea susceptible de regularizacién sin reclasificacion, como del resultado fi-
nal del proceso de regularizacion, realizando la oportuna reclasificacién (50).
En este sentido, el DPRU incorpora tres garantias en orden a asegurar la co-
trecta instrumentacién de la normativa regularizadora:

a) La inclusién de la regularizacién en el planeamiento no permite recla-
sificar como urbano el suelo incluido en el drea de regularizacién salvo que
se den las circunstancias facticas que lo posibiliten (51). Esta dltima previ-
sién constituye, como antes exponia, una importante garantia para evitar la
utilizacién instrumental de un hipotético procedimiento de regularizacién
para encubrir una modificacién o revision del planeamiento de objeto dis-
unto.

b) La idea de garantfa, de regularidad del procedimiento, también justifica
la previsién indistinta de la modificacién o revision, en funcién de la magni-
tud que, respecto del planeamiento sujeto a uno de dichos procedimientos al-
ternativos, tenga la operacion regularizadora (52).

¢) Ademds, el propio contenido que se ha de incorporar al planeamiento
general indica que el Plan Especial de Regularizacién Urbanistica estd some-
tido al planeamiento general. El examen del articulo 16 del DPRU confirma
esta apreciacion si se tiene en cuenta, en primer lugar, que s6lo podrd apro-
barse el Plan Especial una vez modificado el planeamiento general, sin per-

(50) Ya ha quedado apuntada la imposibilidad de mantener tal interpretacién, por lo que la
alternativa resultarfa falsa, dado que, de acuerdo con la LS1992 y en auseucia de legislacion ara-
gonesa en la materia, la Gnica posibilidad serfa reclasificar para actuar sobre suelo urbano o nr-
banizable.

(51) Se produce asf, una restriccion de las posibilidades normales de clasificar suelo como
urbano. En cuanto a la clasificacién del suelo urbano, el Tribunal Supremo ha afirmado en re-
petidas ocasiones su caracter reglado. Por ejemplo, en Ja Sentencia de 14 de octubre de 1994
(Arz. 7521) precisa que “el del suelo urbano es un concepto reglado de suerte que el plan ha de
clasificar como tal todos aquellos terrenos en los que concurran los requisitos establecidos en el
articulo 78.a) del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 9 abril 1976, vigente a la sazén”. En
el mismo sentido, vednse las Sentencias de 24 de eunero de 1995 (Arz. 3009) 0 6 de junio de 1995
(Arz. 4942).

(52) La legislacién urbanistica distingue claramente los procedimientos de revisién de los de
modificacién. No es posible, por tanto, la utilizacién indistinta de los mismos. Al respecto, el
Tribunal Supremo, en Sentencia de 31 de octubre de 1994 (Arz. 7823), afirma que “la revisién
implica un examen total del texto objeto de la misma, con el fin de verificar si ese texio nece-
sita modificaciones, mientras que la modificacién afecta principalmente al Plan y no se trata de
un examen general del mismo sino de la coucreta modificacién de alguno de sus elementos”.
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juicio de la posibilidad de tramitacién simultinea, y, ademds, en segundo lu-
gar, que los Planes Especiales de Regularizacién no podran modificar la es-
tructura fundamental propuesta por el planeamiento existente previamente
modificado y deberdn contener determinaciones congruentes con las del Plan
General o norma territorial que desarrollen (cfr. articulo 20). Por otra parte,
seglin el articulo 19, la aprobacién, modificacién o revisién de una Norma de
Ordenacién Territorial, de un Plan General Municipal de Ordenacién Urbana
0 de Norma Complementaria o Subsidiaria realizada con posterioridad a la
aprobacién del Plan Especial de Regularizacion, podrd determinar la revisién
de éste cuando su contenido sea incompatible con el posterior plan o norma
general aprobada. Es incuestionable, por tanto, que los Planes Especiales de
Regularizacion configurados en el DPRU son planes de desarrollo del plane-
amiento general. El finico elemento que puede distorsionar dicha considera-
ci6n es la mencidn, a lo largo del DPRU y en diversos preceptos del mismo,
a “la norma territorial aplicable”, concepto que es preciso reconducir al de
planeamiento general, aun cuando pueda ser de 4mbito superior a un Plan Ge-
neral o Norma Subsidiaria configurados en la LS1992.

En suma, la adopcién del acuerdo de regularizacién y la delimitacién del
area sujeta a la misma determinan la modificacién del planeamiento general
que, a su vez, es desarrollado, en lo que afecta a dicha 4rea, por un Plan Es-
pecial de Regularizacién. El problema deriva de la enorme importancia que
la n.ormativa aragonesa atribuye a los propietarios afectados por la regulari-
zacion. Asi, s6lo a iniciativa de éstos puede adoptarse un acuerdo que deter-
minard, en dltima instancia, la modificacién del planeamiento general, que,
sin embargo, segiin el articulo 104 de la LS1992 (de cardcter bésico), escapa
a la iniciativa particular. De esta forma, debe afirmarse que la Administra-
cién, al modificar o revisar dicho planeamiento general no estard condicio-
nada en modo alguno por los proyectos aportados por los propietarios. En
otras palabras, dado que se incide en el planeamiento territorial, la Adminis-
tracion, una vez acordada la regularizacién y delimitada el drea, ostenta ple-
nas facultades para determinar el alcance y requisitos de la misma.

Cuestion distinta es la formulacién del Plan Especial de Regularizacién,
que, en tanto plan de desarrollo, si podra ser acometida por los propietarios
afectados si asf lo determina el 6rgano que delimite el drea (cfr. articulo
12.b), lo cual, por lo demds, es la regla general (cfr. articulo 17). Parece con-
veniente que, dado que el procedimiento es necesariamente iniciado por los
propietarios, sean €stos quiénes asuman el protagonismo en su culminacién,
una vez incorporada debidamente su iniciativa a} planeamiento general.
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La atribncién de la competencia para la aprobacion definitiva del Plan Es-
pecial de Regularizacién, en todo caso, al Consejo de Ordenacién del Terri-
torio no vulnera en absoluto, en mi opinidn, la autonomia local. Los Ayunta-
mientos correspondientes serdn oidos, en el caso de Planes supramunicipales,
en el tramite de informacién y andiencia publica, mientras que, en el supnesto
de planes intramunicipales, a ellos correspondera la aprobacién inicial y pro-
visional (53).

Sin embargo, la restriccion de las facnltades de los municipios puede de-
terminar que Ayuntamientos como el de Zaragoza, en cuyo término munici-
pal existen numerosas parcelaciones ilegales, afrontasen la regularizacién de
las mismas conforme a mecanismos previstos en la LS estatal, como por
ejemplo, la modificacion del planeamiento general y postetior elaboracién de
un Plan Especial de desarrollo que aprobaria la propia Entidad local. La le-
gislacion estatal, supletoria en este punto, prevé respecto de planes especia-
les que desarrollen planeamiento general la competencia del Ayuntamiento
correspondiente para la aprobacién inicial y provisional, y, en capitales de
provincia o municipios con mas de cincuenta mil habitantes, también para la
aprobacién definitiva (cfr. articulos 116 y 118 de la LS1992). Por lo demads,
aun cuando la normativa autonémica incide restrictivamente en el ambito de
]a antonomia local para la gestion de sus respectivos intereses, ello, por si
mismo, no determina una infraccién del alndido principio constitucional. M4-
xime si consideramos que, dado que no es posible un Plan Especial de Re-
gularizacién sin la previa modificacién o revisién del planeamiento general,
en estos tltimos procedimientos estd siempre garantizada la intervencion au-
tonémica (54). La extensi6n de la competencia autonémica de aprobacién de-~

(53) La vinculacién del tratamiento de las parcelaciones ilegales a la competencia autond-
mica de ordenaci6n del territorio justifica sobradamente las facnltades autondmicas que establece
el DPRU.

(54) En este sentido, debe citarse la abundante jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre 1a
aprobacién del planeamiento urbanistico, alumbrada en torno al principio de autonomia local,
que, en general, pone de manifiesto una actitud defensiva de lo local frente a las inmisiones que
intentan realizar los poderes autondmicos. Estas cuestiones son abordadas por uno de sns prin-
cipales artifices, el Magistrado Javier Delgado Barrio, en El control de la discrecionalidad en el
planeamiento urbanistico, Civitas, Madrid, 1993. Ademds, como sintesis de la jurisprudencia,
véase, por todas, la magnifica Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de julio de 1990 (Arz.
6034), en la que se configura Ja potestad de planeamiento cOmo una potestad compartida como
consecnencia de la presencia de intereses piiblicos correspondientes a distintas Administraciones.

Ficilmente cabe deducir que el cardcter compartido existird en la medida en que, efectiva-
mente, incidan tales intereses. No mds alld. Por eso resnlta dudosamente compatible con la an-
tonomia local el desapoderamiento de las Entidades locales que realiza el DPRU.
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finitiva a un plan de desarrollo de otro previamente aprobado por la misma

COI!IUIlldad Auté]lOIIla [)uede SEr una ‘ue]lte de C()IlﬂlCt()S y 0 resulta -
Jul l]l(llS
1

Del articulo 23 del DPRU parece deducirse la necesidad de una segunda
@?dﬁcacién o revision del planeamiento general afectado por la regulariza-
ci6n para clasificar los terrenos reguiarizados como suelo urbano de acuerdo
con los criterios contenidos en la legisiacién urbanistica (55). Esta previsién
pone de manifiesto la finalidad que persigue el DPRU: se trata de reconver-

t1.r ep urbamstlc'as actuaciones que ni en su ilegal origen, ni en su desenvol-
vimiento posterior, lo fueron.

. Ademds, los requisitos para la reclasificacién del suelo como urbano exi-
gidos por el articulo 23 del DPRU pueden hacer que la reclasificacién sea en
ese momento absolutamente inviable. Dichos requisitos son tres: ejecucion de
toda}s .las actuaciones dispuestas por el Plan Especial de Regularizacién Ur-
b.a/mstlca, constitucién de la Entidad Urbanistica de Conservacién y realiza-
cién de todas las cesiones impuestas por las leyes y los planes. Evidente-
'mfer?te, si la regularizacién se realiza sobre suelo no urbanizable, como
1n101almer.1t«.e parece desprenderse del contenido del DPRU, el tercer(; de di-
ch/os requisitos nunca podrd cumplirse, ni, por tanto, realizarse la reclasifica-
cion d.el suelo como urbano “de acuerdo con los criterios contenidos en la le-
gislacién urbanistica”, como exige el citado articulo 23. Sencillamente, la
L.Sl992 no prevé, sino que prohibe, en principio, la realizacién de parcéla—
clones sobre suelo no urbanizable. Dicho suelo, ha de ser preservado del pro-

ceso urbanizador y edificatorio y, por ello, dificilmente podia el legislador es-
tatal establecer un régimen de cesiones.

X El contemdg del articulo 23 nos conduciria directamente a una conclusién
absolutamente inaceptable e incompatible con la legislacién urbanistica y con

(55) Respecto de la clasificacién como suelo urbano la doctrina del Tribunal Supre
z;a(.;rlz:iAlntes a%glr??t?,dademés, que la correcta interpretacién de la norma aragonesa sll)lpgrl\(:ir?:
r la posibilidad de considerar urbanos los suelos suj izacié
cuenten con los servicios urbanisticos exigidos, siemprs lglexiastei;r%usll?ri)zr?i“éf:c:igﬁncsuanﬁg 30
por ocupar. }a edificacidn al menos dos terceras partes de los espacios aptos para la misnr;: 1 a’a
la o‘rdenac1o.n que el planeamiento general establezca. En cuanto a la clasificacion del su ?egun
banizable, sin 'er[.lbargo, el planificador goza de nna amplia discrecionalidad (articulo lsl T 3 ulr'
I§81992), no limitada por el DPRU, sin perjuicio, como se afirma en la Sentencia del 'I:ribnenail1
: u?fierrio df’ 15 d.e feb‘rero de. 1994 (Arz. 1443), de que se apliquen las técnicas ordinarias de con-
rol de la discrecionalidad, sin que quepa, de acnerdo con la Sentencia del mismo Tribunal de 24

de enero de 1995 (Arz. i -
o (Arz. 3009), que los Tribunales suplanten a la Administracién en sus funcio-
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los criterios de clasificacién del suelo urbano que la misma‘enunc;;. Aslt,ariuzr:i
vez ejecutadas las actuaciones dispues.tas en el Plan EsRec1al de dr?flieclasi_
cién y constituida la Entidad Urbam’stlca.de Cons.ervacmn, se po oo
ficar el suelo, puesto que las leyes no exigen ces10nes. en. suelo no urb iz
ble. Afortunadamente, tal conclnsién choca con los CrltE':l"IOS que est;\ ecle ;
articulo 10 de la LS1992, a los que alude, corpo he de]a.do apunta 01, e ];1 -
ticulo 23 del DPRU. Si, en cambio, las actuaciones pr§v1stas en ellP.z?l ds(—)
pecial de Regularizaci6n se realizan sobre sue}o Prewamente rec acs; I-CE; o
como urbano o urbanizable, el articulo 23 vendria snn.[?]emente a con ]1010 —
la efectividad de la reclasificacién a la previzli actuacion conformela oscr;:—
canismos previstos en la legislacion urbafnistwa.. De esta mangra ]a p:;ectos
cién ilegal estaria absolutamente regularizada, integrada a todos los

en la normalidad urbanistica.

i { i on-
Los requisitos que enuncia el articulo 23 actnarian, por tanto, cotr)no e '
o e “6n
dicionantes de la posibilidad de legalizacion de edlflcacmn.es odeo tegc
de licencia para realizarla, no de la reclasificacién sino simplemente de si
efectividad.

Finalmente, se procedera a la legalizacion de las ediﬁcaciomj’s existen/tes,
0, en su caso, la construccion de las permitidas por el plqneamzento (artlcur—1
Jos 24, 25 y 26 del DPRU). De la regulacién.q.ue se realiza de este dt‘en?a eto
el DPRU se desprende, como decia, la posibilidad de qg§ el Pfoce m.uercl1 °
de regularizacién se realice sobre la base dé ung recla51f1§ac19{1 prevu;r o
suelo, al preverse la posibilidad de otorgarl licencias de edificacion en p
laciones, regularizacién previa reclasificacion.

5) El Plan Especial de Regularizacion Urbanistica. Determinaciones

Hemos afirmado anteriormente que el Plan Especial de Regularizacion
Urbanistica es un plan de desarrollo del p]ane‘alfniento gene.ral 0 normas ]g;
nerales aplicables. Sobre la base de la regnlacién de los mlgnos que reil1 ;do
el DPRU dicha consideracion es incuestionable. En ese segtldo, h;m]que oo
ya apuntadas algunas de las caracteristicas del @1sm0 derivadas de la su
dinacién a instrumentos de planeamiento supertores.

Interesa ahora abordar el contenido del Plan Especial. de Regul.a,rizacmn
establecido en el DPRU. Este dedica a la regulacién de d1ch/a1 c.uestlon el ar-
ticnlo 20, fundamentalmente. Las determinaciones que prevé dicho precepto

son las siguientes:
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a) Delimitacién del dmbito territorial que ordena (articulo 20.1.1%), que
deberé coincidir con el drea de regularizacién declarada por la Administra-
¢idén autonémica. La precisién, en cualquier caso, es absolutamente superflua,
dado que el drea regularizable serd la determinada en el planeamiento gene-
ral previamente modificado o revisado para ello. La condicién del Plan Es-
pecial de plan de desarrollo genera la vinculacién del mismo al 4mbito terri-
torial fijado en el planteamiento superior.

b) Trazado y caracterfsticas de la red viaria con expresién pormenorizada
de alineaciones y rasantes (articulo 20.1.2%). Esta determinacién viene dada
por la necesidad de implantar a posteriori la estructura viaria piblica. En un
proceso urbanistico normal el instrumento que la establecerfa en suelo urbano
seria el Plan General de Ordenacién Urbana, mientras que en suelo urbaniza-
ble se determinarfa en los Planes Parciales [cfr. articulos 72.3.Ae)y 83.2.0)].
Resulta previsible, dado que el suelo sujeto a regularizacién se incorporara,
consumado éste proceso, al suelo urbano, que en la modificacién o revisién
del planeamiento general previa al mismo se contengan las determinaciones
relativas a la red viaria, puesto que éstas se encuentran, sin duda, entre los
usos futuros del suelo concluido el proceso de regularizacin.

Lo mismo cabe afirmar respecto de la determinacion relativa al trazado y
caracteristicas de todos los servicios e instalaciones necesarios exigidos por
la legislacién urbanistica en suelo urbano (articulo 20.1.7%). No basta con su
simple previsién, sino que, ademés, el Plan Especial de Regularizacién de-
berd comprender una relacién, a nivel de proyecto de obras, de las interven-
ciones necesarias para la implantacién o modificacién de dichos servicios, re-
solviendo su enlace con los servicios y comunicaciones existentes en el
territorio (articulo 20.1.8%). Esta determinaci6n, en muchas ocasiones, resul-
tard extremadamente compleja y, en algunos supuestos, puede llegar a deter-
minar la inviabilidad técnica o econémica de la regularizacién.

¢) Asignacién de usos pormenorizados a las diferentes parcelas y edifica-
ciones (articulo 20.1.3%). Nuevamente nos encontramos ante una determina-
cién que, ordinariamente, se incluye en el Plan General de Ordenacién Ur-
bana, respecto del suelo urbano, y en los Planes Parciales, respecto del suelo
urbanizable programado [cfr. articulos 72.3.A.b) y 83.2.a)]. Por ello, resulta
plenamente vilido lo que decia respecto de la determinacién anterior, de-
biendo concretarse la cuestién, en su caso, en la previa revisién o modifica-
cién del planeamiento general afectado.

d) Reserva de cesién del diez por ciento de la superficie total del suelo
parcelado afecta a equipamientos piblicos e infraestructuras (articulo
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20.1.4%), asi como, en su caso, previsién,. por. la Administrallcx’zin actua:rtfei,cies
la adecuacién y uso a cargo de los propietarios de dete.rrmrll(all gs supcorre s
como espacios libres, zonas verdes u otros usos cuya flnall a ds.,ea bien%al
los efectos de la agresion territorial y restablecer la ca.hfiad mle 1oarrclelaCi0_
originaria, aun cuando no estén neces.aria{nente al servicio de -ait Earrado o
nes (articulo 20.1.5%). Ambas determinaciones /conllevan un cie fﬁbﬂidad
novedad, respecto de la cual cabe afirmar su mas/ que dudosa /colmp Hided
con el derecho bésico estatal si entendemos gue §§tas son l/as.umiis ctea fones
que ha de prever el Plan Especial de Reg/gularlza.cmln Urbanistica. A es

tién, por su importancia, dedicaré el epigrafe siguiente.

e) Determinacién de los deberes y derechos: de los prf)pletano§ Z?e;o r;
lativo a segregaciones, aprovechamientos y cncun.st.anm.a/s ;emfejama CO% ©
apareceran en las Ordenanzas de uso del suelo y edlflcaglon e for i cone
rente con el régimen concreto establecido en el planeamxen';) gen;raloS n
cipal o norma aplicable (articulo 20.1.6%). Los derechos y de1 erzs ri\e’adospdel
pietarios a que se hace referencia han de ser, entre/ o.tros, 058 led o
proceso de adquisicion gradual de facultades urbanisticas regulado

gislacién urbanistica estatal.

El DPRU, como he expuesto, es absolutame.nte i.I}Tlpl‘eCiSO al referirse atlea
reclasificacién de los terrenos sujetos a regula.u”lzacmn Y, consecqerlltemee;il ei
al aprovechamiento patrimonializable, .cuestlones.ambas esTnc.lal aecsiérl o
nuevo régimen de la propiedad urbanistica establecido /por la ;glls on b
sica estatal. Ademds, debe tenerse en cuenta gue el ferlomeno e las Itnado -
ciones ilegales en Aragon tiene mayor intenmdad,. seg}m hemos a;pli;\ e i,s e
las tres capitales de provincia, a las cuales se ap.hca 1ntegrmn§{1 e N nitica
cién estatal, incluso la supletoria, ante la ausencia Qe legislacion l'l‘;'l?dad @
aragonesa. Por ello, en los municipios en los que ex1st/e mayor post 10 -
aplicacién del DPRU se aplica {ntegramente el régimen previs
1.S1992.

Si en la primera revision del planeamiento genc.tral, previa ala ;eoguclia;r;z;
cién, se reclasifica el suelo como urbano o urbanizable pr.ograma} ,S cbers
necesariamente incluirse la delimitacion de? las correspondlentesbare.aab1e ©
parto y fijarse el aprovechamiento tipo. Si se trafa de suel.o/ urU ag;iistica y
programado y se actda a través de un Programaﬂ de Actuacmnh T anisea >
posterior Plan Parcial serd el Programa el que sefiale el aprovechami po.

en su Caso.

C - able
La absoluta inviabilidad de la regularizacion sobre suelo no urballezabll1
si no se regula mediante ley, se pone de manifiesto ahora claramente. La co
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solidacién de un nicleo de poblacién en suelo no urbanizable implica una ex-
cepeidn al régimen del derecho de propiedad que configura la legislacién es-
tatal. Sencillamente, en tal supuesto, no serfan de aplicacién las disposiciones
sobre aprovechamientos subjetivos, simplemente porque no nos encontramos
ante un proceso urbanistico. En consecuencia, los propietarios de tales parce-
las patrimonializarian todo el aprovechamiento materializable. Ests en juego

la definicién del contenido edificatorio del derecho de propiedad sobre el
suelo.

f) Sistema de ejecucién para la realizacién de la urbanizacién y plazos y
cumplimiento de las obligaciones contraidas con mencién expresa de las con-
secuencias de su incumplimiento (articulo 20.1.9%). El DPRU permite que la
ejecucién de los Planes Especiales de Regularizacién se realice por cual-
quiera de los sistemas regulados en el ordenamiento urbanfstico. Dado el
planteamiento general de la norma aragonesa, sin embargo, el sistema idéneo
es el de compensacién, ya que si los propietarios han de adoptar la iniciativa
para activar el proceso de regularizacion, a ellos debe corresponder, en el
marco establecido por la Administracién, desarrollarlo y culminarlo. La coo-
peracion, por lo demds, resultard quizd mas adecuada cuando la actuacién re-
gularizadora haya de realizarse rdpidamente, teniendo en cuenta las garantias

que habrdn de prestar los propietarios, a fin de que la inversién publica se re-
cupere en su integridad.

El sistema de expropiacién, finalmente, no parece utilizable como sistema
de ejecucion. Se podrd recurrir al mismo, pero no como sistema de ejecucion,
Unicamente cuando el objeto de la actuacion sea precisamente el contrario al
regulado en el DPRU, esto es, la eliminacion fisica de la parcelacién ilegal,
de acuerdo, por lo demds, con lo previsto en el articulo 207.b) de la 1L.S1992,
realizando, ademds, la reducci6n del justiprecio que establece dicho precepto.

Segiin establece el articulo 22.2 del DPRU, la ejecucién deberd referirse
al completo espacio territorjal afectado por el Plan, sin que sea posible la eje-
cucién parcial ni la divisién por sectores. Por tanto, parece que deberé esta-
blecerse una sola unidad de ejecucién. No obstante podria imaginarse el es-
tablecimiento de diferentes unidades de ejecucién, siempre que ¢l Plan
Especial impusiese, taxativamente la actuacién simultianea en todas ellas,

dado que lo que se trata de evitar es la regularizacién parcial de las urbani-
zaciones ilegales.

g) Evaluacién econémica y financiera de las actuaciones y obras previs-

tas y, en su caso, programacién de las diferentes etapas necesarias para su
ejecucién (articulo 20.1.10%).
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Fl DPRU exige, en cualquier caso, gue en la primera etap? se realice la
implantacién completa de las redes de absteci@ento y sa.nfaam.le/:ntc? de a;g}l/a,
incluyendo las instalaciones de depuracion, vertido, pota.blhzac.lon, impu §10n
y almacenamiento que sean necesarias para su func10nam1er.1t0 efectlvo.
Cualquier plan de etapas deberd incluir en la primera de‘ ellas dlck}as instala-
ciones no siendo aprobado. En otro caso el Plan Especial no serd aprobado
(cfr. articnlo 22 DPRU).

La importancia de la ejecucion por etapas deriva, sqbre todo, de la [?031~
bilidad de fraccionamiento de las garantias y comprormsos‘que l.(?s propieta-
rios han de prestar o asumir en cada una de las etapas de ejecucion d§ la ur-
banizacién (articulos 20.2). Las garantias pueden, por tanto, ser su?eswas de
acnerdo con lo previsto en el articulo 12.¢) del DPRU, peer deberan abarcar
en todo caso, segiin ha guedado expuesto, el sesenta por ciento del gasto pre-
visto como coste de la ejecucién de la regularizacion.

La cuantificacion de las garantias puede plantear varios problemas. En
primer lugar, porque, €n cualgnier caso, cabria planteaf qué conceptps han de
incluirse como ‘coste de la ejecucién de la regularizacioén’. Al solicitar la d/e~
claracién del 4rea de regularizacion urbanistica los propietarios no debén ain
garantizar el buen fin del proceso regularizador, p‘ero si, por el con.tr.arlo, .d/e-
ben comprometerse a hacerlo. Estas garantias se fijaran por la Admmls.t{acmn
al declarar el area de regularizacién, antes, por tanto, de %a apro‘t?acmr.l del
Plan Especial de Regularizacion. La cuestion es si la gargn‘ua dgbé 1nclu1/r 105
costes derivados de la elaboracién del planeamiento preciso o hmltarsra, dnica
y exclusivamente, a los costes de ejecucion material de la ol?ra urba/mzadora.
La solucién puede encontrarse €n la legislacién estatall. A§}, el articulo 155
de 1a Ley del Suelo inclnye entre los gastos de urbanizacion que Fieben ser
sufragados por los propietarios los de determinadas o})ras, 1os‘ denvados. de
indemnizaciones por detribo o destruccién de determn?ados bienes precisas
para la ejecucién de los planes y, los de los planes parciales y de 10s.[/)royec—
tos de urbanizacién, asi como los gastos originados por la cor?pensacmn y r.e~
parcelacién. En los supuestos en los que se exige garantia, ésta, .en lla/ legis-
lacién estatal, se calcula sobre la base de los gastos de urbamza.cmn.l En
consecuencia, la interpretacién del DPRU acerca de los conceptos 1nc.1u1fio.s
entre los ‘costes de ejecucién de la regularizacién’ puede hacerse coincidir
con los de los ‘gastos de urbanizacién’ de la legislacion ‘estatal. Es zjlbsoluta~
mente 16gico, dado que lo que se pretende con la exigenm.a de garantia es ase-
gurar el buen fin de la operacion regularizadora que se inicia, formalmente,
con la declaracién del 4rea de regularizacién urbanistica.
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Pero aun puede plantearse un segundo problema. El de la distribucién de
las garantias a lo largo de las distintas etapas de urbanizacién que pudieran
preverse en el Plan. Es preciso entender que el sesenta por ciento que exige
la normativa aragonesa se compute respecto de cada una de las etapas de la
egjecucion, no siendo suficiente, por tanto que en conjunto se alcance el se-
senta por ciento del coste de ejecucidn, si en algunas etapas no se garantiza
el sesenta por ciento del coste de las mismas (56).

Los propietarios también deberdn aportar, en sn caso, garantias y com-
promisos en relacién con la conservacién de la urbanizacién, que, como diji-
mos, se realizard a través de una Entidad Urbanistica de Conservacién, salvo
convenio expreso en el que participen las Administraciones autonémicas y
locales responsables (articulos 20.2). En ausencia de regulacién especifica, el
régimen juridico de la Entidad Urbanistica de Conservacién serd el estable-
cido en los articulos 24 a 30 y 67 a 70 del Reglamento de Gestién Urbanis-
tica, aprobado mediante Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto.

Se trata de evitar, acertadamente, que las Administraciones pablicas se
vean obligadas a asumir el mantenimiento de servicios -ptblicos en muchos
casos- en situaciones que provocan superiores costes de prestacién y mante-
nimiento y que ellas no han generado, dado que la parcelacién ilegal se rea-
1iz6 al margen de toda actuacién piblica o incluso frente a la actuacién pu-
blica. Los propietarios, por tanto, se beneficiardn normalmente de la
reclasificacién del snelo, pero en ningiin caso, al menos inicialmente y salvo

convenio, obligardn a la Administracién a sufragar el mantenimiento de la
obra urbanizadora.

h) Determinacién de las adecuaciones de las Ordenanzas de uso del suelo
y edificacién en funcién del cumplimiento sucesivo de objetivos de la pro-
gramacioén de etapas realizada (articulo 20.1.11%). Evidentemente, esta deter-
minacién de los Planes Especiales de Regularizacién sélo existird cuando la
obra urbanizadora se realice por etapas. Normalmente, resultard conveniente
la regularizacién por etapas, sobre todo desde un punto de vista econémico,

(56) Ast, si el coste de ejecucion de la regularizacién es de 100 millones de pesetas, distri-
buidos en tres etapas cuyo coste respectivo es de 10, 30 y 60 millones, deberdn garantizarse, en
cada etapa y como minimo, 6, 18 y 36 millones, respectivamente, que, en conjunto y por sepa-
rado suman el sesenta por ciento. No seria aceptable entender gue bastase con que en la primera
etapa se garantizasen 10 millones, 18 en la segunda y 32 en la tercera, aunque en conjunto se al-
cance el sesenta por ciento, pnes si se frustrara la urbanizacién en la tercera etapa la Adminis-

tracién no podrfa ejecutar garantfas por el sesenta por ciento del coste de ejecucién como exige
el DPRU.
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para periodificar los gastos, cuantiosos en ocasiones, que genera dicho pro-
ceso, a los cuales muchos parcelistas dificilmente podrian hacer frente de
forma global en un mismo momento. Asf, si la secuencia l6gica y juridica del
proceso de adquisicién gradual de facultades qued6 rota al realizarse la par-
celacién ilegal (57), la realizacion secuencial de la regularizacién puede per-
mitir, cuando finalmente haya de reclasificarse el suelo afectado, la adquisi-
cién de iure de las facultades ejercitadas por los propietarios de facto.
Evidentemente, ello exige una regulacion més o menos detallada y progresiva
de la adquicién gradual de facultades, que permita determinar las consecuen-
cias del proceso material de adecuacién de la parcelacion a la legalidad ur-
banistica, estableciendo las facultades que, en cada caso y conforme se com-
pleta cada fase de la obra urbanizadora, los propietarios van incorporando a
su patrimonio (58).

6) Especial referencia a las cargas del proceso de regularizacion

Evidentemente, el complejo proceso que la regularizacién genera implica
la existencia de unos gastos elevados que deber4n sufragar los propietarios
implicados. En primer lugar, costes de redaccién del planeamiento necesario,
el Plan Especial de Regularizacion, como minimo, pero, sobre todo, costes

(57) Porque los propietarios ejercieron, de hecho, el derecho al aprovechamiento urbanistico,
el derecho a edificar y el derecho a la edificacién, sin el previo ejercicio -obligatorio- del dere-
cho y deber a urbanizar y de realizar las cesiones legalmente exigibles.

(58) R. BETRAN ABADIA Y Y. FrANCO HERNANDEZ en Parcelaciones ilegales de segunda re-
sidencia..., cit., pags. 165y ss., explican la incidencia que sobre el proceso de adquisicién gra-
dual de facultades tiene el parcelismo ilegal. As, al exponer el proceso de regularizacién consi-
deran que el mismo “se propone invertir la secuencia clasificacién-materializacion de
obligaciones prevista con cardcter general por la Ley del Suelo, ya que se ha consumado la in-
versién de la secuencia materializacion de obligaciones-obtencion de aprovechamientos urba-
nisticos y con ello se ha alejado definitivamente el problema de las opciones contenidas en la le-
gislacion urbanistica en vigor, con una transgresion que invalida sus previsiones”. En esta linea
argumental afirman que los procesos regnlarizadores, que inicialmente sélo generan cargas para
los propietarios, se producen, no ya fuera, sino en sentido contrario al esquema pretendido por
la legislacion urbanistica.

Sin embargo, ello no justifica ignorar radicalmente el régimen establecido en la misma, por
lo que el proceso regularizador, si va a generar la integracién del suelo ilegalmente parcelado en
el ambito de lo urbanistico, debe actuar -puede iinicamente actuar- cOmo elemento transitorio
hacia el restablecimiento, o habilitante del cumplimiento, del régimen regulado en 1a L§1992. Si
la regularizacion aspira Unicamente a paliar o eliminar radicalmente los dafios ambientales y a
garantizar unos minimos de habitabilidad manteniendo la clasificacion del suelo como no urba-
nizable, el proceso de adgnisicién gradual de facultades urbanisticas no se invierte, sino que, sen-
cillamente, no es de aplicacion.
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der%vados de.l proceso de gestion, entre los que cabe incluir, por un lado, las
cesiones obligatorias y gratuitas, y por otro, los costes de urbanizacién.

Dada las finalidades que persigue el proceso de regularizacién, fund
mentalmente acomodar la parcelacién a su entorno en la medida de ’lo osail:
ble y subsanar, al mismo tiempo, algunos de los innegables déficits de 5 ui
pan'nentos en las urbanizaciones ilegales, la importancia de las cesioqn ;
obligatorias y gratuitas a cargo del 4rea sujeta a la misma es fundament:IS
Por ello no es extrafio que las determinaciones mds ampliamente re uladaé
por el DPRU sean las relativas a cesiones. Sobre la cuestién se estab%
el articulo 20.1, pérrafos 4° y 5°, lo siguiente: e

- CCSIO/I] IIlIIledlata de VlaleS C()Ilf()IIIle a l(l [)leHSt() en ia legISIaCI()ll ur-
z

PR 1

baIllStha eStatal

1 —dReserva d? ces'ié'n del diez por ciento de la superficie total del suelo par-
;e ado, (?ue se inscribird a nombre de la Comunidad de Propietarios, y que se
estinara a albergar equipamientos piblicos y infraestructuras, cuando, en su

dfa se f()IIIlllle e] planea q Ip() [S] el area legulall'
s miento de desarr()ll() ue 11Co T 4
Zada al lc LlItil][l: C 31 m ][ll:lplc‘

- Cespn, con efecto de corregir la agresién territorial y restablecer la ca-
lidad medioambiental originaria, de sueclos afectos a espacios libres, zonas
V'e/rdes y otros usos. Aunque no se establece expresamente en el DPRIj la ce-
sién derivard, en su caso, de la legislacién urbanistica estatal. ’

De lo expuesto, especialmente de la previsién de una reserva de cesiones
se desprende con claridad que la finalidad de la regularizacién que articula ei
DPRU e_s la conversién del suelo, al menos, en urbano, asi como el cardcter
transitorio de la situacién de parcelacién regularizada.

El régimen de cesiones en suelo urbano y urbanizable, sobre todo dado el
rango reglamentario de la normativa aragonesa, no puede ser distinto del
visto 'ein la legislacién estatal, mdxime cuando, al menos parcialmente dilz:r;_
cuestion estd regulada con cardcter bésico (por ejemplo, articulos 26 2’7 19;l
y ss)._ Po'r tanto, el régimen que establece el DPRU es ﬁ;licamente un’ré imen
tr.ansn'o/no, que solo se completara tras la aplicacién del establecido engla le-
gls/lacmn.urbam’stica. En consecuencia, y prescindiendo de determinaciones
mas precisas en lo que respecta a la legislacién estatal (59), cabe afirmar que

o pr(:inztoEr; Iio c;lue'{especta; al ri:gimen de cesiones la analogfa mds clara puede establecerse con
relacién con los Planes Parciales en el articulo 10 i
0 s F , ¥ su correspondiente anexo, d
Reglfa.qnento dei Planearr}n?nto Urbanistica aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de '(imizl
que fija los médnlos minimos de reserva para dotaciones en suelo residencial ’ : ’
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se deberdn realizar las cesiones obligatorias y gratuitas previstas en la legis-
Jacién estatal, ante la inexistencia de una normativa especifica aragonesa. Por
supuesto, la cesién de los viales es iunegable, pero, en la medida en que sea
exigible, también la del suelo afecto a otros usos dotaciounales puesto que, no
lo olvidemos, el planeamiento general, antes de la aprobacién del Plan de Re-
gularizaci6n, ya ha previsto “los usos futuros del suelo cuando haya con-
cluido el proceso de regularizacion”.

De sostener que resultan suficientes las cesiones previstas en el DPRU, se
produciria una absoluta contradiccioén entre el régimen de cesiones del mismo
y el previsto en la LS1992.

La configuracién del procedimiento de regularizacién como paso previo a
Ja completa integracién de las parcelaciones ilegales en el proceso urbaniza-
dor y edificatorio, permite explicar lo establecido en el articulo 20.1.4* y 5*
del DPRU, aunque pueda ponerse en duda su compatibilidad con la norma-
tiva estatal. La exigencia de las cesiones, amplias en muchos casos, previstas
en la legislacién del suelo, incrementaria los costes de la regularizacién. Por
ello, la Administracién aragonesa parte de la exigibilidad de unos objetivos
minimos, no declarados, a conseguir mediante la misma. Junto a ellos exis-
ten otros objetivos accesorios, que quedan deferidos a un momento futuro.

Los minimos pueden concretarse, en primer Jugar, en la determinacion ya
apuntada relativa al trazado y caracteristicas de la red viaria con expresion
pormenorizada de alineaciones y rasantes y, en segundo lugar, en aquellas
otras que se expresen en la declaracion del 4rea de regularizacién urbanistica
o en el acto de aprobacién definitiva del Plan Especial vinculadas a la ade-
cuacién y uso de suelos como espacios libres, zonas verdes u otros usos con
la finalidad de corregir los efectos de la agresion territorial y restablecer la
calidad medioambiental anterior a la misma, adn en el caso de que no estén
necesariamente al servicio de las parcelaciones (articulo 20.1.5%). En ambos
casos, el coste lo sufragardn los propietarios.

Los peligros que la indefinicién del pérrafo quinto del articulo 20.1 del
DPRU genera son evidentes, pues queda absolutamente sujeto a la valoracién
de la Administracién el régimen de cesiones. Serd la administracién autoné-
mica, sobre la base de una amplisima habilitacién normativa, la encargada de
valorar en cada caso cuiles son las medidas de restauracién precisas, lo cual
no plantea mayores objeciones, pues existe una actuacion ilegal previa de la
que traen causa. Pero ademds, determinaré el régimen de cesiones exigibles
con cargo a los propietarios. Convendria no olvidar que las parcelaciones ile-
gales, imputables directamente a sus promotores, surgieron sobre la base de
la tolerancia administrativa.
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En cualquier caso, el DPRU asegura el uso piiblico general de determina-
das dotaciones cuando, en el articulo 20.3, sobre una més que dudosa base
cqmpetencial, establece que “en todo caso, los terrenos destinados a vias pi-
blicas, espacios libres y zonas verdes, serdn siempre de uso publico general,
cpalquiera que sea su régimen de propiedad, y deberdu inscribirse en el Re-
gistro de la Propiedad como finca independiente, vinculada expresameute al
referidf) uso publico”. Cabe afirmar que la vinculaciéu al uso comin general
demgmaliza dichos bienes, ¢ impone la cesién obligatoria en los supuestos
previstos en la LS, como se desprende, ademds, del articulo 23.1 del DPRU.
La propia dindmica urbanistica lo impone. Por otra parte, el mantenimiento
de lg propiedad privada serfa puramente nominal y en perjuicio siempre del
propietario, dado que soportarfa los costes derivados de tal propiedad sin po-
sibilidad de obtener beneficio privativo alguno.

' 'El régimen de cesiones previsto en el DPRU pone de manifiesto los ob-
jetivos urbanisticos que el mismo persigue. En iltima instancia su efecto sera
generar nuevo suelo urbano. El problema de las parcelaciones ilegales pasa a
un segundo plano, mdxime cuando en tales condicioues serdn muy pocas las
regl'llari'z,ables, dada la imposibilidad de costear los gastos que genera la ur-
szgi)zsagzo?acxsgi(; ‘ya se han patrimonializado, de hecho, los beneficios deri-

'En lo que respecta a los costes de urbanizacidn, serdn los previstos en la
legislacién estatal incrementados con los de ajardinamiento y adecuacién de
terrenos para corregir la agresion ambiental y restablecer la calidad medio-
ambiental originaria, aun cuando no estén al servicio de las parcelaciones.
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