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1. Introduccién

La correcta distribuci6n entre los propietarios del suelo de los beneficios y las cargas que
se derivan del planeamiento urbanistico es el problema principal con el que se enfrentardn
los gestores que deban llevar adelante cualquier plan de ordenacién urbanistica.

Es inevitable que las determinaciones del planeamiento, consistentes en atribuir
al suelo distintas posibilidades de edificacién y uso, hasta el punto de negar a algunas
de sus 4reas toda posibilidad de wcilizacién privada, produzcan efectos muy distintos
en las fincas comprendidas en el drea afectada por este planeamiento.

Este problema aumenta de complejidad con el grado de fraccionamiento de la
propiedad del suelo. Es evidente que no habria problema de distribucién si todos los
terrenos fuesen del mismo propietario, y comprobamos ¢6mo hasta hace pocos afios y
en muchos municipios la finca ha sido en la prictica la dnica unidad de gestién
efectiva, tanto para las operaciones de crecimiento —urbanizaciones— como para las
de reforma interior —temodelacién de solares ocupados por antiguas industrias o
cuarreles—. También el problema se simplifica bastante si la ordenacién urbanistica
se ajusta a la estructura de la ordenaci6n de la parcelacién existente, es decir, cuando
la propuesta urbanistica se limita a proponer la apertura de una calle que permite dar
fachada uvrbana a diversas parcelas existentes que pasardn a convertirse en solares. La
cesién del suelo para la calle y el reparto de la carga de urbanizacién serd entre los
propietarios que den frente a la nueva calle, es un principio que ya tiene muchos afios
de vigencia y que la primera Ley del suelo —la de 1956— recogi6 y en el sistema de
actuacién denominado de «cesién de terrenos viales».,

En todos los restantes casos, en los que la ordenacién urbanistica presente un
grado de variedad y de complejidad que imposibilite hacerla corresponder con la
parcelacién preexistente, y en la que haya un mimero méds o menos numeroso de
propietarios, el problema de distribucién de cargas y beneficios serd el problema
principal para la materializacién de la ordenacién.

Se podria afadir que en la mayor parte de los planes y especialmente en los de
extensién, el conjunto de determinaciones urbanisticas deben producir en buena 16gi-
ca y si el plan estd bien hecho, un aumento del valor del patrimonio inmobiliario de
su d4mbito que pueda permitir la asuncifn de los costos de urbanizacién y de otras
cargas urbanisticas. Es evidente que en estos casos el correcto reparto de cargas y
beneficios resuelve, ademds de los aspectos relativos a la esfera de la justicia distributi-
va, la efectiva financiacién de las obras y las restantes cargas, al concretar y asignar los
rendimientos que corresponden a cada propiecario.
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Es preciso subrayar en primer lugar que el reparto desigual de cargas y beneficios
se produce en dos momentos sucesivos del planeamiento: en la formulacién del pla-
neamiento regulador o general, y en la del planeamiento ejecutivo — parcial o especial
de reforma interior.

El planeamiento general determina la estructura general y orgdnica de la ordenaci6n
urbanistica municipal, es decir, un conjunto articulado de dreas de suelo que consti-
tuyen los sistemas generales existentes y previstos en los diferentes regimenes del
suelo los cuales, sin perjuicio de posibles matizaciones podemos considerar como
desprovistos de expectartivas de aprovechamiento privado.

En el suelo urbane, el plan general distingue aquello que debe ser objeto de reforma
ineerior de aquello que ya tiene la ordenaci6n precisada y ejecutada en su mayor parte.
En este suelo, el Plan General determina distintos aprovechamientos privados que en
el caso de los sectores de reforma interior pueden venir definides por un aprovecha-
miento global de sector, y en el resto del suelo vendrdn determinados por las condicio-
nes de la edificacién y los usos admisibles en cada solar. Asimismo, el planeamiento
general fijard para los sectores de reforma interior un determinado «estdndar» de
cargas en forma de cesiones de suelo y obras de urbanizaci6n, mientras que del resto
del suelo destinard algunos solares a las dotaciones piblicas de cardcter local: parques
y jardines, escuelas, etc.

En el suely urbanizable, el plan general fija andlogamence al caso de las 4reas de
reforma interior, los aprovechamientos globales de los sectores o de las zonas urbanis-
ticas que los componen, y las cargas —cesiones de suelo y obras de urbanizacién—
que debe comportar su desarrollo.

Al suelo no urbanizable, por quedar expresamente excluido del proceso urbanizador,
se puede entender que el planeamiento no le proporciona beneficios ni lo somete a
cargas. Las regulaciones de las edificaciones y los usos en este suelo son las propias de
las actividades que corresponden a este cipo de suelo, y por tanto se puede defender
que no comportan ningin aumento ¢ disminucién de su renta ya que se trata de
regulaciones encaminadas a asegurar el mantenimiento de su capacidad productivay a
evitar fenémenos que podrian afectar el destino previsto en el planeamiento,

Distinto.es el caso de las limitaciones al uso normal de dicho suelo, motivadas en
buena parte por su relacién con el drea urbana: restricciones especiales de uso por
motivos paisajisticos, culturales o ecolégicos. En estos casos es obvio que el planea-
miento impoae una carga a estos terrencs, que suele quedar casi siempre —quizds
habitualmente es una carga pequefia— fuera de los mecanismos de distribucién.

Vemes cémo el plan general, por una parte, establece unas cargas que afectan a
unos terrenos concretos que quedan reservados para su destinoe piblico y por otra
disteibuye distineas posibilidades de beneficio a cravés de 1a determinacién zonal que
comporta la fijacién de distintas edificabilidades, usos admitidos y prohibidos y, en
algunos casos, sistemas de ordenacién de la edificacién. Vemos también c6mo los
tinicos beneficios apropiables directamente por los propietarios de suelo son aquellos
que corresponden al suelo urbano que no necesita planes especiales de reforma incerior
(PERI). Sefalemos de momento —después serd preciso insistir— que el suelo urbano
—y éste es el motivo de su clasificacién como tal— es anterior al planeamiento
general que lo clasifica, y que si éste no varia sustancialmente la normativa vigente en
aquel momenro, es bastante claro que de &l no se derivan beneficios directos.

Los terrenos que deben desarrollarse mediante planes parciales en suelo urbaniza-
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ble, o mediante PERI en suelo urbano, tienen —o deberian tener— la determinacién
global del aprovechamiento y las cargas que adquirirdn una configuracién concreta en
el correspondiente inscrumento de planeamiento ejecutivo, en el que también se pro-
ducird un reparto desigual en relacién con las fincas preexistentes, que serd necesario
enmendar. Es preciso subrayar que en estos casos la pertenencia de un grupo de
propietatios a un mismo dmbito de actuacién urbanistica crea, como minimo, una
vinculacién moral entre ellos, lo cual ha determinado que desde los inicios se haya
entendido el drea afectada por la actuacién como dmbito de reparto, base sobre la que
se han venido definiendo desde 1956 los sistemas de ejecuci6n del planeamiento.

Bajo dicha interpretacién se han venido ideando y proponiendo desde entonces las
principales técnicas de distribucién de cargas y beneficios. El poligono, en tanto que
dmbito de pertenencia de las diversa propiedades implicadas en una actuacidén urba-
nistica ha sido —y concinda siendo— el principal reference de las téenicas de distri-
bucién, especialmente de aquellas que han experimentado un desarrollo prictico més
completo.

No obstante, el poligono no siempre es un inscrumento utilizable. La ordenacién
urbanistica que propone el planeamiento general actia de dos maneras en relacién con
las situaciones urbanas preexistentes, 0 mejor dicho, en relacién con la divisién de la
propiedad del suelo preexistente:

En algunas dreas, de la ordenacién urbanistica no se derivan cambios necesarios en
los limites de propiedad existentes, si bien se puede dar el caso de que algunas propie-
dades concretas resulten especialmente afectadas al limitarse sobremanera o supeimir-
se su posibilidad de aprovechamiento privado en relacién con las que estdn en condi-
ciones similares. También podria darse el caso, aunque es menos frecuente, de que
algunas resultasen singularmente beneficiadas. Sin embargo, es preciso subrayar que
en principio —y aunque podria no haber sido asi—, la existencia de parcelas singu-
larmente cargadas o beneficiadas no habri afectado el acceso normal de sus vecinas al
aprovechamiento autorizado por el plan.

Esce es el caso de las dreas de suelo urbano no sujetas a reforma interior, donde el
planeamiento adopta una actitud de mantenimienta de la estructura bisica de la ordena-
¢ién del suelo preexistente.

En las restantes dreas —suelo urbano sujeto a un fururo PERI, y suelo urbaniza-
ble—, el planeamiento comporta la transformacién sustancial de los elementos preexis-
tentes en el suelo -——caminos, divisiones de propiedad, edificacién... —, transforma-
citn que se deberd proyectar y desarrollar mediante instrumentos ejecucivos referidos
a unidades de suelo, que consticuirdn las dreas donde se establecerd la necesaria solida-
ridad de cargas y beneficios.

La prdctica inexistencia, en las dreas de mantenimiento, de unidades de suelo para
el reparto de cargas y beneficios (a pesar de que la legislacién ha previsto su existencia,
la experiencia ha demostrado que se trataba de un instrumento contra natura) ha
determinado que la expropiacién fuese la técnica que, en este tipo de suelo, asumiera
dicho cometido por lo que cespecta a las propiedades a las que el planeamiento negaba
toda posibilidad de aprovechamiento por cratarse de terrenos destinados a sistemas de
dominio y titularidad pablica. El hecho de que —bien sea por aplicacién de los
criterios de valoracién de la legislacién del suelo, bien por resolucién estimativa del
jurado de expropiacién — se hayan venido reconociendo a los terrenos que se expropia-
ban, valores no alejados de los que podian cener los solares con el aprovechamiento
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normal del sector, actua, como un mecanismo de atribucién del beneficio que corres-
ponderia a los solarés en cuestién, diluyendo la carga en el amplio sector social que
representa la administracién expropiante. Si ésta es un ayuntamienco, diluye la carga
entre todos los ciudadanos del municipio — propietarios y no propietarios—, lo cual,
en algunos casos, no deja de tener cierra 16gica. En orros casos la posibilidad de
aplicacién de coneribuciones especiales permite la distribucidn de parte de la carga
entre los propietarios que resultan especialmente beneficiados por la actuacién,

Subrayemos que la expropiacién es un inscrumento con kimitaciones, sobre todo si
se pretenden alcanzar niveles elevados de distribucién de cargas y beneficios. Es un
instrumento que s6lo puede actuar en el sentido de restituir un cierto aprovechamien-
o a los propietarios a los que les ha sido negado, pero que no posibilita ia rediscribu-
cién de aprovechamientos singulares atribuidos a algunos solares. Supongo que consi-
deraciones de este tipo son las que han llevado a los autores del dleimo texto
legislativo regulador del suelo y las valoraciones a idear nuevos procedimientos tales
como las «actuaciones asistemdricas en suelo urbano», que se definirian como aquellas
que no operan en el interior del poligono o unidad de ejecucién — propias de las dreas
de transformacién—, sino que lo hacen mediante acciones individuales denero de un
nuevo referente: «e/ drea de reparto», que debe establecerse también para las dreas
urbanas que mantienen su ordenacién del suelo.

Se trata de una propuesta que, en mi opini6n, lleva sus pretensiones tan lejos
como su inevitable inoperancia. Creo que serfa interesante repasar la historia de c6mo
se ha ltegado hasta aqui.

2. LaLey, de 12 de mayo de 1956, sobre régimen del suelo y ordenacién
urbana

La distribucién de cargas y beneficios no fue una preocupacién relevante del pri-
mer texto legislativo que abordé de una manera sistemdtica y completa los aspectos
relativos a la ordenaci6n urbana y sus efectos sobre el régimen del suelo.

El articulo 70 de dicha Ley, que pertenece al capitulo donde se regula la califica-
ci6n del suelo —es decit, la atribucidn de aprovechamiento y cargas— da el tono de {a
actitud de la ley por lo que respecta a los problemas mencionados.

«Articulo setenta — 1. La ordenacién del uso de los terrenos y construcciones
enunciada en los articulos precedentes no conferird derecho a los propietarios a exigir
indemnizacién, por implicar meras limitaciones y deberes que definen el contenido
normal de la propiedad segin su calificacién urbanistica.

2. Las ordenaciones que redujeran el volumen minimo edificable determinado
por la limitacién segunda del articulo anterior, conferirin derecho a indemnizacién
mediante expropiacién o imposicién de servidumbre.

3. En todo caso serd procedente la reparcelacién de terrenc para distribuir justa-
mente los beneficios y cargas de la ordenacibn entre los propietarios de cada poligono
y manzana, considerados al efecto en comunidad. »

«El volumen minimo edificables a que se refiere el punto dos es el de 1 m’/ 95 m?
estipulado como méximo aprovechamiento edificable del suelo ristico, ¥ que, por lo
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tanto, se puede entender como un aprovechamiento gue no viene producido por el
planeamiento sino que es intrinseco, ¥ que no podia ser rebajado sin incurrir en la
obligacién de indemnizar. Subrayemos que se trata de un aprovechamiento muy pe-
quefio en relacién con los que son propios del suelo urbano o urbanizable y, por lo
tanto, el minimo legal daba un gran margen de juego para establecer aprovechamien-
tos diversos que no generaban ningiin derecho de redistribucién de cargas y benefi-
cios, exceptuando el que establece el punto 3, donde se hace referencia al poligono y
donde se indica que los propietarios se consiclerardn en «comunidady .

Poligono es la unidad de actuacién, el 4rea de suelo comprendida en un plan que
se ejecutard segiin un mérodo y programa comiin para todos los propietarios integran-
tes. A este efecto, se «dividird el territorio en tantos poligonos como sea conveniente
para atender las necesidades y posibilidades de actuacién urbana» (arc. 104)

Los motivos que justificaban la delimitacién del poligone eran: @) Integrar un
niicleo unitario de edificaciones y servicios, 4) Ser homogéneas las caracteristicas de
edificacién en todo el sector' rodeado de otros de régimen distineo, ¢) Existir iniciati-
va privada u oficial para su utbanizacién.

Destaquemos que estas motivaciones no se refieren en modo alguno al reparto de
cargas y beneficios, el cual, dado que la delimitacién del poligono compromete soli-
dariamente a los propietarios afectados, es un proceso que guarda mucha relacién con
sus limires.

No cobseante, si se puede decir que el citado arciculo 104 en su punto 3 alude al
reparto de beneficios y cargas, si se considera el caso de que en el poligono se localiza-
ra algiin elemento de coste elevado —un parque— al servicio de una extensién terri-
corial mayor, la cual deberia ser considerada, toda ella, como un poligono a efecto de
distribucién justa entre los propietarios.

Es decir, fundamentalmente el poligono es una unidad de ejecucién en la que es
totalmente determinante el hecho de que comprenda dreas significativas desde los
puntos de vista morfolégicos y funcicnales, o de que se cuente con iniciativa para
desarrollarlas. Se supone que la distribucién de cargas o beneficios casi siempre podri
ser resuelta satisfactoriamence, si se exceptdan los casos —poco frecuentes— que
recoge el punto 3.

Creo que dicha actitud denota que se estd presuponiendo un proceso de urbaniza-
ci6n relativamente congruente con la estructura de la propiedad existente: en los
poligonos se deberdn reparcir calles y pocos espacios pilblicos mds, y para eso las
soluciones son relativamente ficiles en cualquier caso. Envel caso excepcional de que el
poligono cuente con un elemento que rompa esta l6gica, serd preciso acudit a un
poligono mayor: el drea servida por dicho elemento, lo que resulta ficil de decir, mds
dificil de determinar y, muy a menudo, dificilisimo de resolver,

Es también muy significativo que cuando en el articulo 80. 1 se determina que los
propietarios podrdn formular proyectos de parcelacién o reparcelacién una vez aproba-
dos los planes parciales de ordenacidn, se sefiala que la finalidad es la de «regularizar la
configuracion de los tervenos de su propiedad>.

El arriculo siguiente reza que el propierario que resulrara diferencialmente afecta-
do respecto a otros en la proporcién de mds de un 1/6 por lo que respecta a la superfi-
cie de suelo destinada a zonas no susceptibles de edificacidn privada podri exigir que

1. Es evidente que aqui se utiliza sector como drea de suelo coincidente en su limite con el poligono.
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la reparcelacién se haga en una unidad de mayor extensién, con la finalidad de que
todos los propietarios resulten igualmente afectados.

En resumen, podriamos decir que si bien la Ley del 56 abre la puerta a los
procedimientos que podrian permitir el reparto justo de cargas y beneficios, en cual-
quier caso, de hecho, estd presuponiendo que habirualmente éste no serd un problema
importante.

En la citada ley no se establece el concepto de sector como unidad de suelo de
planeamiento. A partir de los planes — generales y parciales— deberian delimiragse
poligonos para su ejecucién. La divisién en poligonos no estaba prevista en el planea-
miento general y no era obligatoria en los planes parciales.

Por consiguiente, todo podia ir bien mientras los repartos se limitaban a la aper-
tura de calles y al 10 % de suelo para zona verde en el 4mbito de un plan parcial que
comprendia pocos propietarios 0 que no modificaba demasiado la escructura parcela-
tia, pero el problema se convertia en irresoluble cuando era preciso repartir las cargas
derivadas de las afectaciones —zonas verdes, vialidad bdsica... — que ya incluian los
planes generales de entonces.

3. Las notables innovaciones de la reforma de la Ley sobre régimen del suelo y
ordenacién urbana de 1975 y sus reglamentos

En lo reference a las técnicas de beneficios y cargas, la Ley de 1975 representa un
replanteamiento rotundo de la sicuacién.

Asf como a la Ley de 1956 es preciso reconocerle el mérito de haber sistematizado
por primera vez todas las disposiciones legales sobre régimen del suelo y ordenacidn
urbana, asi como de haberlo llevado a cabo con concisién y claridad, la de 1975,
recogiendo la experiencia de 20 afios de vigencia y de escasa aplicaci6n, cuenta con €l
mérito notable de haber redefinido el instrumental operativo del planeamiento y la
gestién urbanfistica. A pesar de algunos excesos o desenfoques, es necesario subrayar
que marca un hito en la evolucién de la legislacién urbanistica de modo que todo lo
que ha venido posteriormente son variaciones sobre las propuestas de la citada Ley.
Mis adelante veremas dos lineas antagénicas de dichas variaciones, por una parte la de
la legislacién catalana que culmina con el texco refundido de 12 de julio de 1990 y
que ateniia, desde consideraciones pricticas, algunas de las pretensiones discributivas
de la Ley de 1975, y por otra la Ley de 25 de julio de 1990 sobte reforma de régimen
urbanistico y valoraciones del suelo que propone una evolucién claramente extremada
de algunos criterios distributivos.

Repasemos las aporraciones concepruales de la Ley de 1975:

Sector: Se determina el concepto de sector como unidad de planeamiento parcial y
especial de reforma interior, es decir, el drea de suelo urbanizable o urbano a la que se
referird una propuesta de nueva ordenacidn.

El sector crea un nuevo dmbito de solidaridad obligatoria entre los propietarios
motivado por el hecho de pertenecer a una nueva ordenacién contenida en un plan.
Los sectores deberdn estar determinados en el planeamiento general para el suelo
urbanizable programado (art. 30.d) v para el suelo urbano (arr. 29.b) si bien pata
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éstos se uciliza la denominacién «dreas para las que se prevean operaciones de reforma
interior que requieran la formulacién de un plan especial de este caricter», que es
equivalente a «sector de reforma interior», término con el que el lenguaje técnico
cotidiano los ha bautizado.

Poligono: Se revisa sustancialmente el concepro de poligono.

El articulo 117 establece las nuevas condiciones para la delimitacién de poli-
gonos:

«a} Que por sus dimensiones y caracteristicas de la ordenacién sean susceptibles

de asumir las cesiones de suelo derivadas de las exigencias del Plan (...)

) Que hagan posible la distribucién equitativa de los beneficios y cargas de la
urbanizacién.

¢) Que tenga entidad suficiente para justificar técnica y econémicamente la
autonomia de la urbanizaciény.

En las ciradas condiciones vemos que prevalecen los criterios de capacidad de
hacer frente a las cargas de cesién y la posibilidad de distribucién equicativa. La
imporrancia de dicho criterio todavia resulta mds evidente cuando se admite en el
punto 3 del mismo articulo que en suelo urbano se podrin delimitar unidades de
actuacién con la Gnica condicién de que permitan la diseribucién justa de los benefi-
cios y cargas entre los propietarios.

Este cambio de actitud denota que se entiende que la viabilidad de la actuacién va
estrechamente ligada a las posibilidades de repartir satisfactoriamente las cargas y los
beneficios entre los propietarios de suelo del 4rea objeto de la actuacién.

Sistemas generales y cesiones minimas para sistemas locales: Cuando se propone el con-
cepto «estructura general y orgdnica» como una determinacién basica del planeamien-
to general, compuesto {are. 12) «en particular por los sistemas generales de comunica-
cién y sus zonas de proteccién, los espacios libres destinados a parques pablicos y
zonas verdes. .., y el equipamiento comunitario y para centros pablicos» estd definien-
do una categoria de suelo fundamental para la atticulacién de la ordenacién general y
que tiene la caracteristica comtn de estar desprovisto de aprovechamiento privado.

Pararelamente, al establecer las condiciones de los planes parciales (art. 18} indica
las proporciones minimas de suelo que deberdn ser destinadas a zonas verdes, centros
docentes, aparcamientos y la pertinencia de destinar suelos a otros servicios de interés
piblico. A pesar de que la ley no utiliza dicho término, se ha venido denominando
sistemas locales a este conjunto de suelos y destinos, por analogia a los sistemas genera-
les.

Dejando de lado matices mds complejos que han aparecido de hecho en los planes
generales que se han ido redactando, es preciso subrayar la claridad del esquema
resulrante de la Ley de 1975:

Hay suelos sin aprovechamiento privado que se determinan en el momento del
plan general: son los sistemas generales.

De la ordenacién de las zonas que se determinari en los planes parciales, resulea-
rén también suelos sin aprovechamiento privado: son los sistemas locales (una consi-
deraci6n similar puede establecerse con las dreas de reforma interior o con las unidades
de actuacién en suelo urbano).

Los propietarios de sistemas generales no podrdn acceder, exceptuando algunos
casos en suelo urbanizable, a ningiin 4mbito de teparto - secror y poligono, o unidad
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de actuacién—, y por consiguiente la via habitual serd la del justiprecio en el proceso
expropiatorio, mientras que la cesién gratuita de sistemas locales siempre podré ser
retribuida por asignacién de aprovechamiento que la ordenacién del plan parcial o
PERI! determinari de forma pormenorizada.

Aprovechamiento: Es un concepto realmente importante para la temdtica del repar-
to. El aprovechamiento nos mide la capacidad de producir beneficio de un suelo
urbano o urbanizable, Se habia puesto de manifiesto que las superficies de las fincas
resultantes de las cuales hablaba la Ley de 1956 no eran significativas. La edificabili-
dad era més adecuada, pero no lo suficiente ya que dependia del uso al que pudiese ser
destinada. El aprovechamiento se medirfa por la edificabilidad posible para un uso
determinado al cual se le arribuirfa un coeficiente o factor que permitiria relacionar el
valor distinto del techo posible segin se destinara a uno u otro uso.

Se tracaba de un técnica bastante sencilla que permitia calcular el aprovechamien-
to de una zona, de un sector, de un poligono, etc., en valor global y por metro
cuadrado de suelo, y dado que dentro de los sectores y de los poligonos podria haber
zonas con distineo aprovechamiento y también suelos destinados a sistemas desprovis-
tos de aprovechamiento privado, el cilculo del «aprovechamiento medio» del sector
nos daba la medida de lo que correspondfa a cada propietario por unidad de superficie
de suelo.

No obstante, a esta indudable mejora de las herramientas la ha acompafiado un
relativo fracaso de los objetivos del reparto propuestos por la Ley, lo que ha sucedido,
sin duda, por la desmesura de su pretendido alcance.

Digamos en primer lugar que se trataba de una ley que se elaboré después de unos
afos de intenso crecimiento urbano, lo que morivé la apropiacién de enormes plus-
valias por los propietarios que transformaron sus propiedades de risticas a urbanas
durante el citado periodo. Es, por lo tanto, una ley que considera que de la gran
genetacién de riqueza resultante del reconocimiento de la renta urbana de unos cerre-
nos —lo que se llama la formacién de la renta absoluta—, puede salir la solucién de
muchos de los déficits de la ciudad, especialmente los de escasez de suelo para siste-
mas.

Presta, por consiguiente, mucha atencién al suelo susceptible de apropiarse de
una nueva renta producto del desarrollo urbano: el suelo urbanizable.

Contempla, por otra parte, que en el suelo urbanizable podrd haber sectores com-
puestos por zonas ¢con aprovechamiento privado, y sistemas generales desprovistos de
dicho aprovechamiento en la proporcién que sea necesaria.

Establece finalmente que para todo el suelo utbanizable programado —sectores y
sistemas generales — para un cuatrienio se determinaria el aprovechamiento medio, el
10 % del cual se cederia a la administracién actuante, siendo el 90 % reseante la
medida del derecho de rodos los propietarios del sector. La atribucién a los propieta-
rios de suelo de sistemas generales, de parcelas edificables resulrantes de la ordenacién
del sector en la medida establecida por el aprovechamienco medio, deberia producir la
cesién gratuita de suelo de los sisternas generales.

Mencionaremos dos tipos de problemas motivados por dicha forma de operar. A
menudo los sistemas generales han representado una carga excesiva que, al disminuir
sustancialmente el aprovechamiento medio, ha hecho inviable econémicamente el
desarrollo de muchos sectores. Recordemos que los diez primeros afios de vigencia de
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l2 Ley fueron de una fuerte recesi6n econémica. El segundo problema es consecuencia
del primero, pues el no desarrollo de los sectores ha obligado a veces a obtener suelo
de sistemas generales por expropiacién, suelo que por pertenecer a un sector de suelo
urbanizable programado tenia atribuido un aprovechamiento urbanistico que motiva-
ria un aumento artificial del justiprecio. Esto no sucedia si no se confiaba en la
compensacién de sistemas generales mediante aprovechamientc y, éstos quedaban
clasificados, siempre que fuera posible, como suelo urbanizable no programado o
suelo no urbanizable.

La Ley, o mejor dicho, sus reglamentos, proponian también llevar el reparto entre
los propietarios comprendidos dentro del 4mbito del cuatrienio hasta un sorprendente
igualitarismo que prerendia borrar las diferencias de calidad posicional que pudiesen
presentar los sectores comprendidos en un dmbito cuatrienal.

Es decir, el aprovechamiento se obtiene no solamente mediante un coeficiente
derivado del uso al que se destina la edificabilidad sino rambién por la aplicacién de
un coeficiente que pondera las circunstancias del sector donde se ubica la finca. Un
sector bien situado en relacién con los elementos urbanos significativos, de buena
calidad del terreno para la urbanizacién y la edificacién, bien orientado y con paisaje
de calidad, gozaria de un coeficiente alro, por ejemplo préximo a 1, y el aprovecha-
mienro de las fincas se mantendrfa en su valor, mientras que un sector del mismo
cuatrienio que no reuniese ninguna de las citadas caracteristicas tendria un coeficiente
bajo, por ejemplo 0,2, y por consiguiente el aprovechamiento de las fincas determina-
do por la edificabilidad y el uso descenderia notablemente al mulriplicarlo por éste, y
eso harfa bajar la media del cuatrienio. El resultado es que aumentarfa la proporcién
de cesi6én de los propietarios del sector «bueno», en tanto que los propietarios del
sector «malo», aunque pudiera darse la circunstancia de que tuviesen la misma edifi-
cabilidad y uso que los del bueno, se hallarian por debajo del aprovechamiento medio,
hecho por el cual podrian ser incluso subvencionados en los costos de urbanizacién.

No creo que tales absurdos se hayan producido en parte alguna, simplemente
debido a que el coeficiente del sector, como es de suponer, ha tenido escasa utilizacién
o se ha ignorado absolutamente.

Lo que resulta sorprendente es que unos textos legislativos que tanto contribuye-
ron a perfilar los mecanismos del planeamiento y la gestién urbanistica, se compli-
quen en propuestas tan innecesarias como absurdas. Sin embargo, avancemos que el
futuro nos depararia sorpresas todavia més notables.

4. La legislaci6n urbanistica de la Generalitat de Catalufia, refundida en el
Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio

Sobre la base de la Ley de 1975, y del conjunto de «parches» que son las leyes de
proteccibn de la legalidad urbanistica y de medidas de adecuacién de la legislacién
urbanistica, aprobadas por el Parlamento de Caraludia, este Decreto Legislativo aporta
un texto unificado y sistemdrico que se agradece, tanto porque pone fin a la dispersién
sufrida en los afios anteriores, como por comparacién con la propuesta que el Parla-
meneo del Estado estaba tramitando y que se conocia desde hacia algunos meses.

De hecho, lo que hace la legislacién catalana es dar cardcter legal a algunas inter-
pretaciones més o menos heterodoxas que se venian ucilizando en la prictica y que,
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respetando el valor de las propuestas de Ley de 1975 como instrumento, las Iibera de
pretensiones excesivas,

Es preciso remarcar que no se introducen variaciones por lo que respecta al suelo
urbano y, pot lo tanto, cencra la problemdtica del reparto en el suelo urbanizable tal
como hacia la Ley de 1975. Las dos variaciones sustanciales que incorpora se refieren
al caricrer del sector como drea de reparto y al aprovechamiento atribuible a los
sistemas generales.

El secror pasa a ser la referencia bdsica para el establecimiento de aprovechamien-
tos y cargas. Un sector u otro pueden tener distinto aprovechamiento medio y en
consecuencia los propietarios incluidos en cada uno de ellos tendrén derecho a distinto
aprovechamiento y asimismo las cargas de cada sector se repartirdn dentro de €l —lo
cual ya estaba establecido asi—. Se renuncia pues a repartos de mds alcance —todo el
suelo urbanizable del cuatrienio— aceptando el hecho de que los secrores tienen una
cierta légica por lo que respecta a su contenido en relacién con su localizacién, y que
no tenia ningtin sentido incitar a los propietarios de las fincas que comprendian, a
repartos a los que no se sentfan naturalmente motivados.

El hecho de que solamente las dreas de suelo incluidas en el sector participen del
4mbito de reparto que éste determina comporta que los sistemas generales no inclui-
dos en sectores de planeamiento queden al margen de dichas técnicas, lo cual plantea
el dilema de la inclusién o no de suelos destinados a sistemas generales dentro de los
Sectores.

Los sisternas generales no incluidos en los sectores serdn objeto de actuaciones
aisladas por expropiacién y, de éstos, aguellos que estén incluidos en el suelo urbani-
zable — programado o determinado por normas subsidiarias—, se tasardn de acuerdo
con el valor urbanistico que se determinard en funcién del 90 % del «aprovechamien-
to» medio dentro del suelo urbanizable (art. 153).

También los sistemnas incluidos en los sectores pueden ser objeto de accuaciones
aisladas por expropiacién, ya sea porque ésta se avanza en el tiempo al desarrolto del
sector o porque se trate de sistemas que excedan los méximos —de los que hablaremos
a continuacién—, que pueden ser compensados dentro del sector. Cuando se trace de
sistemas incluidos en sectores, el aprovechamiento que servird de base para el cdlculo
del valor urbanistico serd el del sector.

Subrayemos el hecho, bastante contradicrorio, de que 2 efectos de la valoracién de
sistemas exteriores a los sectores se mantiene el concepto de «aprovechamiento medio
dentro del suelo urbanizable». Sin embargo, no se explica en ninguna parte ¢cémo se
determina, ya que desde el arciculo 122 al 126, que establecen los criterios de cilculeo,
las referencias son siempre al aprovechamiento del sector, y no estd claro que sean
extrapolables a todo el suelo urbanizable. Sorprende que el orden realizado en lo que
se refiere a la técnica de reparto en sectores no haya alcanzado las técnicas de valora-
cién,

Veamos la forma de operar en el sector:

Dentro del sector puede haber zonas dotadas de aprovechamiento privado y siste-
mas que carecen de aprovechamiento privado. Dichos sistemas serdn de cesién gratui-
ta en el momento de desarrollo del sector cuando se les atribuya —a efectos de repar-
to— el aprovechamiento medio del sector (agr. 122).

Parece ser, pues, que dentro del sector puede haber sistemas de cesin gratuita por



1. Esteban, Las téonicas de distribucidn de beneficios y cargas. .. 65

tener acribuido el aprovechamiento medio del sector y otros que deberdn ser objeto
necesariamente de actuaciones aisladas de expropiacién. A todos los efectos, es como
si éstos fuesen exceriores al sector. El texco sefiala implicicamente (art. 123) que no
deberfan quedar incluidos dentro de su dmbito geométrico.

Consideremos un sector canénico compueste por zonas —de una o varias clases —
y sistemas a los que alcanza la compensacién sectorial. El hecho de que éstos tengan
atribuido el aprovechamiento medio del sector significa que el aprovechamiento me-
dio de los sistemas es €l mismo que resulraria del conjunto de zonas si éstas fuesen
exclusivamente constitutivas de un sector. Es decir, se atribuye a los sistemas un
aprovechamiento alco. Por ejemplo, un sistema de parque que forme parte de un
sector con una zona residencial de 0,9 m? techo/m’ suelo tendré atribuido a efectos de
compensacién también el 0,9 m*m®. Ello es una consecuencia légica del hecho de que
deba tener el medio del sector, que como vemos serd también 0,9 m¥m?,

Dado que en la ordenacién los sistemas no son la base de aprovechamientos reales,
éstos deben ser incluidos en los solares edificables que resulten de la ordenacién de las
zonas. Ello significa que ademds de la edificacién que resultard del contenido de si
mismas, las zonas deben recibir un techo adicional generado por los sistemas que las
acompafian en el sector.

Dado que esta edificacién afiadida es relativamente elevada, la ley establece unos
limites que no deben ser sobrepasados para evitar que los objetivos de compensaci6n
anulen los objetivos de ordenacién zonal, al querer integrar una excesiva edificacién
en los solares. Por otra parte, diche método comporta que se deba tender a la baja en
la fijaci6n de edificabilidades zonales ya que de ellas resultard el aprovechamiento que
se atribuird a los sistemas, y que finalmente se sumara a aquéllas en los solares ediftca-
bles resultantes de la ordenacién. Es decir, que en funcién de los objetivos de ordena-
cién zonal — por ejemplo: ciudad jardin o drea urbana de densidad media— se esta-
blecerd fa edificabilidad zonal teniendo en cuenta que vendrd aumentada por la
procedente de los sistemas que la acompafien en el sector.

Para prevenir y encartilar esta problemidtica el Decreto Legislativo, en el articulo
122, establece una limitacién a la cantidad de sistemas que se pueden incluir en el
sector. Se trata de una limitacién indirecta puesto que establece un médximo a la
edificabilidad neta resulcante de 1z ordenacién, la cual es consecuencia de la edificabi-
lidad zonal y de la edificabilidad que proviene de los sistemas. Es necesario remarcar,
sin embargo, que la edificabilidad neta es también consecuencia del tipo de ordena-
cién empleado. Una ordenacién en bloques aislados de 4 plantas que teagan como
parcela su estricta ocupacién en planta, siendo el resto espacios pablicos, da unas
edificabilidades netas de parcela de 4 m*m?. Ello no seria admisible, por causa de
dicha limitacién, en una zona que tuviese por ejemplo 1 m*/m* de edificabilidad zonal
—la cual resulta incluso elevada—, aunque no se incluyeran sisternas generales en el
sector,

La fijacién de dos veces y media la eficabilidad zonal, como limite para la edifica-
bilidad neta, obliga a que el conjunto de las parcelas privadas resultantes de ta ordena-
cién comprendan una cierta proporci6n de suelo del secror, limitando consiguiente-
mente la superficie de suelo piiblico. No es demostrable que ello sea siempre deseable.
No costaba demasiado haber regulado la proporcién de sistemas compensables sin
necesidad de mezclar edificabilidades netas y edificabilidades globales.

Insistimos, finalmente, en que no se entiende que se mantenga la presencia del ya
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mencionado «aprovechamiento medio dentro del suelo urbanizable» (art. 155) que
rompe la l6gica de considerar el sector como Gnica referencia de reparto. Afadamos
que tampoco queda claro cémo se determina este aprovechamiento medio. Si interpre-
tamos por analogia con lo que sucede dentro del sector, que a los sistemas exteriores se
les atribuye el aprovechamiento medio del suelo urbanizable, el cual se supone que se
obtiene scbre la base de los aprovechamientos de los sectores, resulta que se acaba
atribuyendo a dichos sistemas —a efectos de valoracién—, el aprovechamiento que
resultaria de las edificabilidades del conjunco de las zonas sin ningdn tipo de dilucién
que lo rebaje. Cuesta aceptar una interpretacién de tal calibre, que comportaria en
muchos casos justiprecios injustamente sobrevalorados.

Es preciso sefialar que, a pesar de la mejora en sistemdtica y claridad que comporta
el Decreto Legislativo, parece pervivir una tendencia irrefrenable a mantener trampas
donde el alcalde, el técnico o el promotor de turno quedardn atrapados hasta que
alguna interpretacién autorizada acuda a salvarlos.

5. Las novedades de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen
urbanistico y valoraciones del suelo’

El reparto de cargas y beneficios es uno de los objetivos principales de la citada
Ley. Sus capitulos IV, V, VI, VII, VIII y IX estdn destinados a regular minuciosa-
mente las técnicas para desarrollar dicho objetivo.

Las técnicas propuestas recogen, en buena parte, conceptos de la legislacién ante-
rior; sin embargo, aparece un aspecto revolucionario: la implicacién del suelo urbano
en un proceso de reparto por dreas.

El primer punto del primer articulo del mencionado capitulo IV reza:

«1. Los Planes generales delimitarin para la rocalidad del suelo urbano 4reas de
reparto de cargas y beneficios, con inclusién o no de los sistemas generales segiin
disponga la legislacién urbanistica.»

¥ a continuacién:

«2. Todos los terrenos clasificados como suelo urbanizable deberin quedar inclui-
dos en 4reas de reparto cuya delimitacién se hard conforme a lo que establezea la
legislacién urbanistica aplicable.»

Parecen dos formas de expresar lo mismo; por consiguiente, tanto el suelo urbano
como el urbanizable deben dividirse en su totalidad en greas e reparts. Si la diferencia
de redactado pudiese dar pie a que por via reglamentaria se pudiesen aclarar dos
significados distintos, en el sentido de limitar el alcance de lo que se pretende en el
suelo urbano, se resolverian buena parte de los graves problemas que dicha ley crea en
la temdrtica del reparto.

La referencia a la legislacién urbanistica aplicable permite considerar que en el
suelo urbanizable programado las dreas de reparto son los sectores; sin embargo, si

2. No se entra en consideraciones en torno a la vigencia de esta Ley en Catalufia, en funcién de la
prevalencia o no en estas temiticas de la legislacién auton6émica. El comentario se centra inicamente en
la coherencia técnica de los instcrumentos de reparto propuestos.
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hubiese sistemas de dicho régimen de suelo no incluidos en sectores el drea de reparto
deberia ser todo el suela del cuatrienio, dado que los siscemas tienen en la citada ley
aprovechamiento nulo, como se deduce de los articulos 33, 34 y 35, y por consiguien-
te, su compensacién siempre se establece por participacién en la edificabilidad que las
zonas tienen asignada.

Es preciso destacar que dicha regulacién del suelo urbanizable programado es
sustancialmente la misma que resultaba de la Ley de 1975,

Para cada drea de reparto el planeamiento general debe definir un «aprovecha-
miento tipo» que constituye una referencia fundamental para el reparto.

El aprovechamiento tipo es, mds alld de algunas especificaciones sobre la forma de
determinatlo, un concepto sustancialmente igual al aprovechamiento medio, ya que
se concreta en una edificabilidad a la que serd necesario referir los derechos de aprove-
chamiento de las fincas presentes en el 4rea de reparto.

Notemos que en relacién con la propuesta de 1973, el reparto se centra en cada
drea de reparco. A pesar de que en el suelo urbanizable se propone que ésra se extienda
a todo el suelo del cuadrienio, se ha abandonado toda aquella retérica igualicarista que
comportaba la propuesta de coeficientes de sector ya comentados en el capitulo corres-
pondiente.

El clculo del aprovechamiento tipo es sustancialmente igual para el suelo urbano
que para el suelo urbanizable. Se trata de sumar todo el techo edificable que es suscep-
tible de aprovechamiento privado y que corresponde al drea de reparto, y dividirlo por
la superficie de ésta descontando los terrenos de dotaciones piblicas ya existentes, en
el caso de suelo urbano.

Es preciso sefialar que para sumar techos edificables de distintos usos, deberdn ser
utilizados unos coeficientes de ponderacién que permitan expresar la suma en m® de
uso caracteristico, que serd normalmente el mds abundante o representativo del drea.
Es un problema tan sencillo como sumar moneda de paises dlStlntOS La suma deberd
ser expresada en un solo tipo de moneda.

Subrayemos pues que el aprovechamiento tipo se expresa en m’ de techo/m’ de
suelo de un tipo de edificacién determinada, y es, por tanto, similat en todo el
aprovechamiento medio.

Otra nueva denominacién de dicha ley es la de «Unidades de ejecucién» (arc. 31) que
son unidades que se delimitarin dentro de las 4reas de reparto con la finalidad de que:

<...permican el cumplimiento conjunte de los deberes de cesi6a, equidistribucién
y urbanizacién de la rotalidad de su superficie conforme a lo que establezca la legisla-
cién urbanistica aplicable.»

Es decir, el concepto de unidad de ejecucién comprende los de poligono y unidad
de actuaci6n, aportados por la legislacién anterior. La referencia a la legislacién urba-
nistica aplicable comportaria en cualquier caso la vigencia de sus definiciones.

La aceptacién de que en suelo urbano las unidades de ejecucién pueden ser discon-
tinuas es el reconocimiento de una pricrica que ya se venia utilizando en casos justifi-
cados. Sefialemos que en la acruacién mediante unidades de ejecucidn no hay, en
relacién con lo que aqui estamos tratando, novedades imporrantes respecto a las téc-
nicas anteriores. Se rrara simplemente de desarrollarlas por el sistema de actuacién de
compensacién o cooperacién, con la inclusién de técnicas coercitivas en caso de in-
cumplimiento por parte de los propietarios.
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Podemos afiadir que el establecimiento de un aprovechamiento tipo en las unida-
des de ejecuci6n en suelo urbano es una referencia ttil —no obligatoria en la legisla-
cién anterior, pero de préctica frecuente— para el reparto de cargas y beneficios de las
operaciones de reforma incerior que comporten remodelaciones en profundidad.

Las regulaciones relativas a los casos en que unidades de ejecucién tengan aprove-
chamientos reales distintos del tipo, que se establecen en los articulos 42 y 43, son
criterios de sencido comiin, que ya estaban apuntados en la legislacién anterior.

Hasta aqui se puede decir que las novedades aportadas son simples enmiendas,
algunas aconsejadas por la experiencia prdctica, que sigue una via distinta a la de la
legislacién de la Generalidad, en el sentido de no atribuir aprovechamiento a los
sistemas, a efectos de compensacién, lo cual, en primera instancia, parece incluso mds
claro, sin perjuicio de que por una u otra via se pueda llegar al mismo lugar, siempre
que las edificabilidades se utilicen de acuerdo con el méeodo.

Como ya se ha apuntado anteriormente, las grandes novedades de la citada Ley por
lo que respecta a la temdtica del reparto se refieren al suelo urhano, y mds concrera-
mente a aquella parte que no tenga previstas transformaciones que motiven la delimi-
tacién de unidades de ejecucién.

Para esta gran parte del suelo urbano, la Ley prevé que se debe delimitar dreas de
reparto v determinar aprovechamientos tipo con la finalidad de realizar el reparto
mediunre actuaciones asistemdticas que operan solar a solar. Es en esta ambiciosa
propuesta donde se evidencia un notable desconocimiento de lo que es la verdadera
naturaleza del suelo urbano.

Recordemos en primer lugar que el articulo 16 nos dice que el aprovechamiento
susceptible de apropiacién por el titular del terreno serd el resultado de referir a su
supetficie el 85 % del aprovechamiento tipo del drea de reparto en que se halle,

Subrayemos en segundo lugar que el aprovechamiento tipo se define en forma de
una edificabilidad —determinada en el suelo urbano segiin lo que especifica el articu-
lo 33— y se dard en m” de techo por m* de suelo.

Recordemos también que todo el suelo urbano se dividira en 4reas de repatto, de
acuerdo con el articulo 30 y por lo tanto todos los solares tendrin como referencia el
aprovechamiento tipo en m? de techo por m® de suelo del drea a la que pertenezcan.

Se ha ignorado lamentablemente que la edificacién —es decir la materializacién
del aprovechamiento— en el suelo urbano se realiza basdndose en la ordenaci6n propia
del drea, y que de los tres sistemas de ordenacién posibles, solamente uno tiene la
edificabilidad como un pardmetro normativo bisico.

Dicho sistema es el que conocemos como de edificacidn aislada en parcela, y en el
que, ademis de algunos pardmetros que deben observarse, como las distancias mini-
mas con los vecinos, y la altura y ocupacién médximas, la cantidad de edificacién
méxima viene determinada por una edificabilidad medida en m” de techo por m? de
suelo, similarmente a como se define el aprovechamiento tipo.

Si todo el suelo urbano estd configurado segiin este tipo de ordenacién, aunque
dando lugar a dreas unifamiliares y plurifamiliares de distintas caractecisticas, la de-
terminaci6n de dreas de reparto y la fijacién de aprovechamiencos tipo podtian ser en
principio instrumentos de gestién de una cierta utilidad que dependeria mucho de las
caracteristicas de ocupacidén de cada érea.

No obstante, en el suelo urbano siempre se hallan presentes 4reas que se configu-
ran segtin los otros dos tipos de ordenacidn: el de alineaciones de vial y el de definicién
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volumécrica, sin perjuicio de las formas mixeas o hibridas sobre las que no es necesario
extenderse a efectos de lo que se quiere demostrar.

En el sistemna de ordenacién por alineaciones de vial, que corresponde a tantas 4reas
urbanas consolidadas de nuestras ciudades, la edificabilidad de un terreno no es fun-
ci6n de su superficie, sino de su longitud de fachada y de su situacién dentro de la
manzana. Resulta fécil entender que un solar rectangular de 1.000 m? que tenga 40
m de fachada y 25 m de profundidad, admite mucho mds techo edificable que uno de
1.500 m? que tenga 20 m de fachada y 75 m de profundidad. Por ejemplo, en una
manzana que tuviese una profundidad edificable de 16 m y un ndmero de plantas
construible de planta baja y cuatro plantas, y no fuese edificable el patio de manzana,
el primer solar —de 1.000 m’— admitiria 3.200 m’ de techo, mientras que el
segundo —de 1.500 m*— admitiria solamente 1.600 m’ de techo. Notemos que por
aplicacién del aprovechamiento tipo corresponderfa necesariamente al segundo solar
un aprovechamiento susceptible de apropiacién por el titular de un 50 %6 mis alto que
el primero ya que cuenta con un 50 % mds de supetficie. Por consiguiente, de la
inclusi6n de esta hipotérica manzana en una misma area de reparto resultard seguza-
mente que el propietario de la primera parcela tendrd una edificabilidad real por encima
del aprovechamiento susceptible de apropiacién y deberd comprar el aprovechamiento de
otros solares para poder agotar el techo que la normativa autoriza (art. 48), mientras que
el segundo es probable que ademis de poder realizar todo el aprovechamiento todavia
podrd vender el aprovechamiento sobrante a ia administracién actuante o convenir edifi-
caciones con otros propietarios que se hallen por debajo del tipo.

Si por otra parte tenemos en cuenta el hecho seguro de que los titulares de dichos
solares habrin pagado por ellos en proporcidén a su edificabilidad real, nos damos
cuenta de que es absurdo e insostenible que a través de un nimero denominado
aprovechamiento tipo, y que tiene poco que ver con la l6gica de ordenacién de la
edificacién, se introduzcan requerimientos de que el que ha pagado mds deba seguir
pagando para poder construir miencras que el que ha pagado menos construird lo que
le corresponde y todavia conseguird unas ganancias adicionales.

Este ejemplo no corresponde a ningiin caso extrafio; es ficil comprobar que inclu-
5o las manzanas mds regulares como las del ensanche Cerda, tienen una parcelacién
muy variada, que conduciri a una circunstancia como la descriea.

Nos hemos referido sélo a un condicionante: la forma de la parcela, y no hemos
entrado en otros posibles como la distinta alrura que habicualmente se puede construic
en funcién de la anchura de la calle, lo cual podria desembocar en sicuaciones rambién
divertidas como !a de parcelas con frente a un paseo y que deben comprar aprovecha-
miento para agoear las seis planeas que les corresponden, mientras que en las callejue-
las que conducen al citado paseo los titulares podrin probablemente negociar sus
excesos de aprovechamiento apropiable —ya que ellos s6lo podrin llegar a tres plan-
tas— con sus vecinos del paseo. Se podri alegar que estos dos tipos de terrenos
deberian pertenecer a dos 4reas de reparto distintas, Quizds si, pero cuando ya haya-
mos dividido el suelo en tantas dreas de reparto como nos parezcan necesarias para
evitar situaciones absurdas, nos enconttaremos con el implacable problema de las
distintas formas de la parcela, anteriormente expuesto, que no se resolverd hasta que
haya tantas 4reas de reparto como parcelas.

No son menores los problemas en las 4reas configuradas mediante definicidn volu-
métrica.
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La definicién volumétrica es aquel sistema de ordenacién que se basa en determi-
nar directamente la geometria del volumen edificable, y que no ciene por lo tanto
ninguna relacién ni con la alineacién de la calle ni con la superficie de la parcela que
ocupa. Es el sistema de ordenacién que da lugar a las dreas configuradas por bloques y
torres de distinta forma y altura y que son frecuentes en todas nuestras ciudades.

Es ficil entender que un elemento volumétrico, por ejemplo una torre de
20 X 20 men planta y de planca baja y diez pisos, que vendrd ast determinada por el
planeamiento puede tener una parcela de caracteristicas muy distintas. Desde el caso
limite, pero muy frecuence, de que la parcela sea sélo el espacio ocupado por el
edificio ya que todo el resto sea espacio piblico hasta la asignaci6n a cada volumen, de
parcelas de cualquier superficie segan el objetivo de la ordenacién de asignar més o
menos proporcién de suelo al régimen de titularidad privada.

Anadamos que el criterio de asignacibn de parcelas a cada volumen edificable no
tiene por qué ser uniforme en cada sector de ordenacién, sino que pueden coexistir
elementos que tengan por parcela su ocupacién estricta en planta, debido a que tienen
los bajos destinados a uso comercial junto a otros que tengan asignados amplios jardi-
nes privados.

Se deduce ficilmente el efecto de la inclusién de ordenacién volumétrica de una
cierta diversidad en una misma drea de reparto. La asignacién de aprovechamientos
apropiables por cada parcela, mediante la aplicacién del aprovechamiento tipo a su
superficie, dotard de mds aprovechamiento a parcelas amplias donde se ubican bloques
bajos en tanto que aplicard reducciones tremendas al aprovechamiento apropiable de
las parcelas que sélo comprenden el espacio ocupado por el edificio que serdn las que
corresponden a las partes centrales del sectot y que han sido seguramente las més caras
por razén de su mayor edificabilidad real. Ello operard también en el caso de que los
edificios estén ya construidos, de modo que los edificios mds altos con mayor ndmero
de viviendas serdn normalmente los que perderdn mds aprovechamiento apropiable,
con el correspondiente perjuicio de su probablemente extensa comunidad de propieta-
£10s.

El galimatias resultante, a pesar de que en este caso hay que suponer una parcela-
cién proyectada y, por lo tanto, de una cierta regularidad geométrica, es de proporcio-
nes similares al casc de la ordenacién por alineaciones de vial. Si antes vefamos que el
problema se resolvia cuandc cada parcela era un drea de reparro, en el caso de la
definicién volumétrica acabaremos concluyendo que cada volumen deberd ser un 4rea
de reparto. Sin embargo si algunos volamenes ocupan varias parcelas y éstas exceden
la ocupacién en planta del edificio, probablemente también deberemos reducir el 4rea
de reparto a la parcela. En cualquier caso es evidente que dichas dreas no nos permiti-
rin reparrir pricricamente nada.

Quisiera subrayar que este sistema de ordenacion por definicién volumértrica no se
limica a los pol{gonos de vivienda 0 a algunas dreas de nuevo crecimiento de la ciudad.
Utilizando dicho sistema de ordenacién se resuelven muchoes problemas de gesti6n de
la remodelacién de fragmencos de los tejidos centrales de las ciudades con procedi-
mientos donde se conjuga la ordenacién con la atribucién de aprovechamiencos. La
definicién volumétrica tiene la flexibilidad necesaria para que el proyecto de remode-
laci6n pueda conceder distintas atribuciones de aprovechamiento a las parcelas resul-
tantes y que respondan tanto a objetivos propios de la ordenacién como a los derechos
de los propietarios implicados. En la historia de nuestras ciudades se hallan muchos
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ejemplos de dicha forma de operar que se ha decumentado en reparcelaciones u otros
tipos de convenio. Es evidente que el drea de reparto y el aprovechamiento tipo
aplicados de acuerdo con el espiricu de la Ley arrasarian toda esta historia de compro-
misos que es, de hecho, la historia de la materializacién fisica de la ciudad.

Ciertamente eso no serd asi ya que la l6gica de las cosas es suficientemente potente
pata imponerse a propuestas que comportan este grado de absurdidad. Si por la via
reglamentaria no se aporta una interpretacién que evite la creacién de problemas de
reparto innecesarios, serd necesario utilizar las eécntcas fraudulentas ya apuntadas en el
sentido de establecer dentro del planeamiento general, que en extensas partes del
suelo urbano las dreas de reparto son coincidentes con las parcelas catastrales, y sefialar
las nuevas dreas silo donde adquieran sentido. Fundamentalmente donde haya que
actuar por unidades de ejecucién, y eventualmente en alguna parte donde por la
relacién normativa entre edificacién y superficie de parcela sea posible la técnica de las
actuaciones asistemdticas con la finalidad de obtener alguna pieza de suelo para siste-
mas.

Subrayaria finalmente que sorprende que una ley que ha sufrido ademds de los
crimites parlamentarios un largo proceso de discusi6n, pueda acabar conteniendo
propuestas como la mencionada. Asimismo comprobamos que la obstinaci6n del le-
gislador en querer inventar procedimientos detallados de reparto total que finalmente
la gestién prictica debe deformar y adaptar, es un curioso invariante.

Después del coeficiente de seceor de 1975 que pretendia repartir la geografia
primigenia del suelo urbanizable, las dreas de reparto de 1990 pretenden reparcir
incluso la historia del suelo urbano. Son simplemente muestras clamorosas de dicha
obstinacién.

Curiosamente, tampoco la legislacidn catalana, que es ciertamente mis mesurada
en sus objetivos, escapa a este designio detallador de las cécnicas que propone. Aun-
que hay que suponerle una inspiracién bastante critica respecto a las propuestas de las
leyes del Estado de 1975 y 1990 —recordemos las intervenciones piblicas al respecto
del actual Director General de Urbanismo, y su articulo del afio 1974° «La reparcela-
¢ién universal» — , finalmente se cae en la tentaci6n de regular aspectos instrumenca-
les como la acribucién de aprovechamiento a sisternas generales o el papel que se
otorga a la edificabilidad neta como determinante de la inclusién de sistemas dentro
del sector.

Hubiera sido deseable una legislaci6n que estableciendo simplemente los deberes
y derechos de los propietarios en cada circunstancia hubiese dejade explicitamente
abiertas las técnicas por aplicar, fijando en todo caso un nomencldtor de conceptos que
facilitase el lenguaje, aunque sin otorgarle un contenido demasiado cerrado. A partir
de dicho marco, la gestién crearfa sin duda las técnicas, como ya ha venido aconte-
ciendo de hecho. Sin embargo, es distinto crear técnicas a partir de las vias que abre la
Ley, que crearlas teniendo que comenzar eludiendo lo que dicta la Ley.

Julio de 1991

3. Ciudad y Tervitorio, nam. 3/1974.








