Aula

ELEMENTOS
DE ORDENACIiON URBANA

20



ELEMENTOS
DE ORDENACION URBANA

Juli Esteban Noguera

i# EDICIONS UPC

UNIVERSITAT PO_ITECNMCA DE CATALUINYS




Primera edicion: mayo de 1998

Con la colaboracion cel Servei de Publicacicns de la UPC
Disefx de la cubierta: Manuel Andreu

© Juli Esteban, 1998

© Edicions UPC, 1698
Edicions de la Universitat Politécnica de Catalunya, SL
Jordi Girona Salgado 31, 08034 Barcelona
Tel. 93 401 66 83 Fax 93 401 58 85
http:/Aww .upc.es/edicions/index.html
e-mall; edicions@sg.upc.es

Produccion: CPET (Centre de Publcacions del Campus Nord)
La Cup. C. Gran Capiia s/n, 08034 Barcelcna

Deposito legal: B-22211-98
ISBN: 84-8301-211-1

Quedan rigurosamente prohibidas, sin ka autoizacon eedita de (ce titulares del copyright, bajc las sanciones establecides en la6 leyes,
la reproduecidn total o percial de esta sbra por cualquier medio o procedimiente, comprendidos la reprografia y ef tratamiento informé-
tico y la distribucién de ejermplares de ella mediante alquier o préstamo publicos, asi como la exportacion e importacidn de gemplares
para su disttibucitn y venta fuera del ambite de la Unidn Eurcpea.



Introduccion para esta edicicn 7

Introduccién para esta edicién

Este libro fue escrito por encargo del Colegio de Arquitectos de Cataluiia y fuc editado en versidn cata-
lana por dicho Colegio en 1980. En los afios 1984 y 1991 se hicieron dos nuevas ediciones del mismo
en versidn castellana.

Han transcurrido, pues, unos cuantos afios desde que el libro se concibi6 y se redacté hasta la apari-
cién de esta nueva edicion de la Universitat Politécnica de Catalunya (UPC), que se debe a una suge-
rencia del profesor de 1a Escola Técnica Superior d’ Arquitectura del Vallés (ETSAV), Ferran Navarro,
a quien quiero expresar mi agradecimiento por el interés que ha puesto en esta reedicion.

El tiempo pasado desde las anteriores ediciones hace necesaria esta introduccién, cuyo objeto es
cantextualizar el valor del libro en el momento actual, y expresar algunas advertencias a los nue-
vos lectores con relacion a lo que puede y —lo que no debe— esperarse de este texto en la actua-
lidad.

Es conveniente recordar que el libro fue redactado en un momento en que se daban dos circuns-
tancias especialmente significativas. En primer lugar, se habfa consumado la revisién legislativa
que representé la Ley de Régimen del Svelo y Ordenacién Urbana de 1975, con la aprobacion en
1978 de los reglamentos de planeamiento, de gestion y de disciplina urbanfstica. Quedaban asi defi-
nidos, hasta un nivel nunca alcanzado, todo el instrumental y los procedimientos de la ordenacion
urbana.

En segundo lugar, en 1978 se habia constituido la Generalitat provisional, con la creacion de una
Conselleria de Politica Territerial, especialmente preocupada por la politica urbanistica que debia desa-
rrollarse en Catalufia. Asimismo, y muy especialmente, cabe recordar que en 1979 se celebraron las
elecciones municipales, que dieron paso a la constitucién de los primeros ayuntamientos democrdticos
que incluian en sus programas, en la mayoria de los casos, el objetivo de replantear Ja ordenacion urba-
nistica de ios municipios.

Por tanto, era un momento en que se registraba una importante demanda de asimilacién de los nue-
vos instrumentos aportados por los entonces recientes textos legislativos, por parte de los nuevos ges-
tores —politicos y técnicos— que las elecciones habian puesto al frente del urbanismo de nuestras
ciudades. Debe afiadirse que ia reorientacién de ese urbanismo planteaba como primer reto, en la
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mayoria de los casos, 1a revision de un planeamiento general que, ni por su contenido ni por su rigor
técnico, estaba al nivel que los nuevos tiempos exigian. Podriamos decir que se trataba de elaborar,
desde un marco democrético, el proyecto urbanistico que habia de expresar el nuevo horizonte de
nuestras ciudades.

En la actualidad las cosas son muy distintas y no tienen el componente en cierta medida épico que teni-
an en aquellos momentos. La ordenacién urbanistica de los municipios en general se ha ido consoli-
dando como un proyecte asumido colectivamente por los cisdadanos, a la vez que su gestién se ha
podido abordar de una forma mds flexible en tanto que avalada por unas instituciones democriticas.
Por otro lado, a escala estatal, la legislacidn urbanistica se ha ido diversificando, con la introduccién
de distintas variantes en cada dmbito autondmico.

La diferencia probablemente mds relevante es, pues, que en estos momentos la definicién del proyec-
to global de ciudad en términos urbanisticos no suele ser, a menudo, la cuestion principal.

Puede comprobarse, a la vista de las revisiones de los planes generales que se han venido desarrollan-
do en Catalufia en los Wiltimos afios, gue en ninguno de ellos se proponen replanteamientos de los pro-
yectos de ciudad con 1a profundidad con que se hicieron las revisiones en la década de los ochenta o
se habfan hecho ya durante el periodo 1974-1976 en el Plan General Metropolitano de Barcelona. Las
revisiones de planes actuales tienen normalmente objetivos mucho mds limitados, ya sean de afina-
miento de la ordenacién o para mejorar aspectos de la gestién o posibilitar determinados proyectos
concretos no previstos en el plan general objeto de revisidn.

Podriamos decir que, una vez la ciudad se ha dotado de un planeamiento general suficientemente satis-
factorio y asumido por la poblacidn, el proceso de desarrollo urbanistico tiende a configurarse como
un ejercicio de planeamiento continuo que se articula sobre el plan general aprobado pero que tiene
que ir dando respuesta a las diversas dialécticas: previsidén-oportunidad, totalidad-fragmento, general-
parcial... que son consubstanciales a la accién urbanistica.

Por todo ello, si Elementos de ordenacion urbana se escribiera ahora, ademds de tener que variar algu-
nas referencias especificas a articulos de la legislacién urbanistica (frecuentes en el capitulo 11) o modi-
ficar referencias a determinados organismos publicos (que aparecen en el capitulo IIT), tendria segura-
mente un tono diferente. Resultaba, pues, dificil abordar una actualizacién de su contenido que no
pasara por escribir, de hecho, un nuevo libro.

Puesto que no se ha optado por este camino, se hace necesaria una cierta justificacién acerca de la
vigencia del texto que se reedita, y en este sentido debe sefialarse lo siguiente:

— Elementos de ordenacién urbana no pretendid, en su momento, ser un manual de instrucciones
para la prdctica urbanistica, sino que su objetivo era hacer comprensibles las relaciones —y
eventuales contradicciones— entre el proceso urbano, en sus rasgos mds especificos, y los
instrumentos que existian para ordenarlo. La adopcién de este tipo de discurso ha evitado la
obsolescencia general en que hubiera caido el texto de haberse tratado simplemente de un ma-
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nual de aplicacién de las disposiciones legales, y permite que su contenido mantenga una vigen-
cia suficiente.

— Cabe afiadir que el instrumental urbanistico aportado por la Ley del Suelo de 1975 del cual se hace
referencia directa en el libre —en especial, las figuras de planeamiento—, ha mantenido substan-
cialmente su estructura y configuracién, sin que la legislacién antonémica de Cataluiia haya moti-
vado variaciones importantes.

— El afén proyectual de los afios ochenta, con una revisién generalizada del planeamiento en
Catalufia y en gran parte de Espafia —al cual responde el tono expositivo del libro— representé un
periodo clave en el proceso urbanistico de nuestras ciudades.

- La posterior accién urbanistica, mds fragmentaria, o la aparicién de otros tipos de proyectos preten-
didamente mds "modemnos”, como los planes estratégicos, sélo han sido posibles sobre la base de
una ordenacidén urbanistica de alcance global minimamente solvente. Por este motivo cabe reco-
nocer la vigencia de las reflexiones motivadas por los objetivos de ordenacién urbanistica general
de la ciudad que inspiran el contenido del texto.

— Poriiltimo, no debe perderse de vista que las téenicas de definicién de las propuestas urbanisticas
—a las cuales también se dedica una parte del libro— contindan siendo bastante elementales y no
han experimentado variaciones substanciales desde entonces. Sin perjuicio de la generalizacion det
uso de herramientas informaéticas, constatamos que 1os conceptos basicos con que se da forma a la
ordenacién urbanistica —como son la zona, la alineacién, la edificabilidad, la parcela...— conti-
niian siendo los mismos.

Asf pues, debe abordarse la lectura del libro desde ¢l correcto entendimiento de los limites de lo que
éste puede ofrecer. Serd necesario, en general, prescindir de las referencias a los articulos de 1a Ley del
Suelo de 1975, salvo por motivos de interés especializado en acudir a la fuente juridica de la cuestion.
Cabe subrayar que la casi totalidad de estas referencias legales se hallan incorporadas al Decreto
Legislativo de refundicidn de la legislacion urbanistica de Catalufia de 1990, pero naturalmente con
una numeracién diferente.

Hay que sefialar también que los reglamentos de la Ley de 1975 son vigentes en todo aguelle que no
se oponga a determinaciones de leyes postericres, 1o cual no es el caso de la legislacion de Catalufia y,
por lo tanto, ias referencias a éstos pueden considerarse vilidas.

Asimismo, en el capitulo IIl1 se hacen referencias a algunos organismos puiblicos: Ministerio de
Hacienda, Instituto Geografico y Catastral, Ministerio de Obras Ptblicas y Urbanismo... cuya deno-
minacién puede haber cambiado y, en algunos casos, pueden haber perdide su sentido después de los
traspasos de competencias a las administraciones autondémicas.

Finalmente, cabe advertir acerca de otros aspectos mencionados en dicho capitulo que han sufrido
variaciones, como son los afios en que se hacen censos de poblacién (los acabados en 1, actualmente)
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o los padrones (los acabados en 6, actualmente), o la estructura de los presupuestos municipales, que
ha variado de acuerdo con la Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas Locales.

En resumen, hay que subrayar que menos que nunca debe entenderse el presente texto como un manual
de aplicacién directa, y que su posible interés radica en su capacidad de facilitar la comprensién de
conceptos que siguen siendo itiles para trabajar en la ordenacidén urbanistica de nuestras ciudades.

Sin embargo, una parte del libro ha quedade ampliamente superada por los acontecimientos, y por elio
se ha considerado oportuno completar esta edicién con una explicacién relativamente detallada de los
cambios habidos. Es la parte correspondiente al capitulo II-6: Regulacidn de las actuaciones en suelo.
urbanizable, y comprende los puntos 5: Obtencidn del suelo para sistemas en suelo urbanizable de
planes generales: aprovechamiento medio, 6: Aprovechamiento medio: simplificaciones prdcticas.

El capitulo anexo, que se incorpora con el titulo de Reparto de aprovechamientos urbanisticos y cesio-
nes de suelo segiin las leves de 1990, presenta la divergente evolucién de este asunto materializada en
los textos legislativos —cataldn y estatal— de aquel afio. A esta y otras divergencias ha puesto fin la
sentencia 61/1997, de 20 de marzo, del Tribunal Constitucional, al anular la mayor parte del articula-
do de la Ley del Estado de 1990. Las referencias a su contenido que se hacen en el capitulo anexo son
pues referencias a una situacidn pasada, aunque no por ello dejan de tener valor como muestra de una
actitud que, si bien a la vista de la sentencia no parece que pueda volver a darse como propuesta esta-
tal, si que podria adopiarse desde alguna legislacién autonémica, a las cuales la sentencia reconoce un
amplic campo de accidn en referente al urbanismo.

Cabe afnadir que dicha sentencia y la préxima Ley del Suelo abren un nuevo capitule del urbanismo en
Espaiia en el cual cabe confiar al buen criterio de las comunidades auténomas tante la limitacién de
los excesos que la anunciada doctrina desreguladora podria amparar como el mantenimiento de una
estructura conceptual y un minimo de instrumentos bisicos comunes. La diversificacién en estos
aspecios, aun cuando tiene en principio connotaciones positivas, podria llegar mds alld de ciertos limi-
tes 4 una situacion de complejidad dificilmente justificable.

El antecedente, en Cataluiia, del Decreto Legislativo de 1990, que ademéas de incorporar las aporta-
ciones autondmicas mantiene la estructura conceptual de la Ley de 1975, es sin duda una muestra de
buen uso de las facultades legislativas. La estabilidad de este marco permite que, sin perjuicio de las
observaciones apuntadas, la reedicidn de este texto puede tener hoy sentido.

Juli Esteban Noguera
Diciembre de 1997
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PROLOGO

Este trabajo es inicamente una reflexion alrededor de conceptos y instrumen-
tos que las personas, de variada condicion y disciplina, que intervienen en la
practica del urbanismo utilizan con frecuencia. Por este motivo del conteni-
do de este libro no hay que esperar otras aportaciones que la de contribuir a
ordenar un poco los utensilios del urbanismo de cada dia.

La reflexion se centrz en aspectos que por elementales ¢ instrumentales
quedan a menudo fuera del campo de los estudios y elaboraciones tedricas
que van configurando ¢l cuerpo de la disciplina urbanistica, perc cuyo co-
trecto entendimiento —nada dificil por otro lado— es importante para la
calidad de las propuestas de ordenacion urbana, si damos la importancia que
merece a su eficacia, a su capacidad real de ordenar la ciudad.

En otro orden de cosas, es necesario aclarar agui la circunstancia de la
publicacién de este trabajo en un momento en que la Direccién General
d’Urbanisme de la Conselleria d'Obres. Pibliques i Politica Territorial tiene
en marcha una encomiable tarea de esclarecimiento y divulgacion del signifi-
cado ¢ instrumentos de la actividad urbanistica. La causa de Ia coincidencia
en el tiempo no es otra que el origen de este trabajo, que se encuentra en ¢l
mismo punto temporal y institucional que la tarea de divulgacion menciona-
da. No obstante, por la autonomia de su elaboracién, el resultado no es
plenamente congruente m con la sistematica, ni con la doctrina de las inter-
pretaciones oficiales.

No seria necesario decirlo, pero, para prevenir interpretaciones engafiosas,
que pudiesen resultar de la exposicion, posiblemente demasiado enfatica o
detallada de algunzs proposiciones, quiero subravar que este libro contiene
Unicamente opiniones personales, que no tendrin eficacia operativa mientras
no sean compatibles con los criterios oficiales; opiniones que, por otro lado,
se someten también a cualquier otro criterio mejor fundado.

Hubiera sido posible corregir y ajustar este texto, para evitar redundancias y
disidencias en relacion con las disposiciones que emanan de la Administra-
ciom, pero esto habria comportado un proceso largo y de resultado incierto
¥, lo que es peor, habria causado la pérdida del valor que pueda tener como
contribucion para mantener abierto el debate acerca de cosas que nos siguen
preocupando.
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El libro se compone de tres partes, que corresponden a diferentes objetivos y
realidades.

La primera, denominada Introduccion Tematica, es una breve exposicion que
retende situar dentro de un esquema logico algunas ideas gque se juzgan
undamentales para la comprension del hecho urbano. La segunda, Proble-
mas de Ordenacion Urbana: Criterios de tratamiento, considera sucesivamen-
te y en base a la legislacion vigente, los diferentes problemas parciales que
comprende la ordenacion urbana, desde la eleccion de la figura de planea-
miento hasta la formulacién de las ordenanzas de edificacion. Por Gltimo, la
parte que se titula Técmicas y aspectos instrumentales se ocupa de los méto-
dos y las herramientas que se utihizan para trabajar y dar forma 2 las propues-
tas de ordenacion.

Queda, por ultimo, manifestar el agradecimiento —que no quiere decir co-
rresponsabilizarlos de aquellas opiniones de las cuales disientan— a las perso-
nas que motivaron que este trabajo fuese iniciado, reenfocado, realizado y
terminado, entre los que es preciso recordar a Josep M* Carreras, Narcis
Serra, Miquel Domingo, Lluis Cantallops y Joan Jubert, y también mencio-
nar a los compafieros Antonio Font y Jon Montero con los cuales, a lo largo
de diez afios, he compartido experiencias en las que se apoya gran parte del
trabajo, y 2 Carme Vidal que mecanografio y corrigié 2 menudo los manus-
critos.

Barcelona, marzo de 1980.
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I. INTRODUCCION TEMATICA

N

Formacion y elementos del espacio urbano

Lo urbano es territorio, lo urbano es construccién
La red de los espacios publicos

Los espacios parcelados

La practica del urbanismo
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L1. Formacion y elementos del espacio urbano

Con los conceptos rural 2/ urbano se quieren sefialar dos clases de espacio,
cuyas diferencias son perfectamente perceptibles y presentes en la experien-
cia de cada uno: Hay diferencias de tipos de actividades, de intensidad de
poblacion, de cantdad de construccién, de intensidad de flujos de relacién
entre personas y cosas, de grado de transformacion de la geografia natural
del territorio, etc.

Sin embargo, hay una diferencia que por su valor sintético, en el sentido que
explican muchas cualidades propias de lo rural y lo urbano, conviene subra-
yar:

— El espacio rural se puede considerar indiferenciado, en relacion a las cate-
gorias publico o privado, susceptibles de ser aplicadas al suelo. Excepto los
caminos o cursos de agua, el espacio rural se compone, normalmente, de
suelos de propiedad privada, pero cuya privacidad se puede calificar de
“debil”’: son areas de suelo que no estan cerradas ni tienen barreras visuales
artificiales, y son, generalmente, transitables.

Fig. 1.
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— El espacio urbano esti.claramente diferenciado en dos dominios, piblico y
privado, que se corresponden con dos categorias de suelo: las calles, las
Elazas y los espacios publicos, por un lado; los solares edificables por otro.

a privacidad de los solares v las edificaciones es “‘fuerte’: estan cerrados
y no son de libre acceso. En contrapartida, las calles, las plazas y los
espacios similares son plena y totalmente piblicos.

o T

Fig. 2.

El espacio urbano se ha formado siempre por transformacion del espacio
rurzl. Este proceso lo denominamos urbanizacion y constatamos que com-
porta siempre la formacion de dos categorias de suelo diferenciadas, que
hemos asimilado a los dominios plblico y privado. Si estas dos catego-
rias las trasladamos al terreno de las formas fisicas que componen la ciudad,
tendremos:

a) espacios publicos, con la caracteristica de comtinuidad, constituyen lo
(11 rl 1 -
vacio’’ del espacio urbano.

-b) espacios parcelados, con la caracteristica de la compartimentacion, consti-

tuyen lo “lleno” del espacio urbano.
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La traduccion de espacio privado a espacio parcelado se basa en que la
arcelacion en si misma representa privacidad, independientemente de que
as actividades o edificaciones que en ¢l se desarrollen sean piblicas o priva-
das.

Los espacios publicos y los parcelados son dos categorias excluyentes y
complementarias, en el sentido que la delimitacion de una de ellas comporta
la automatica delimitacion de la otra.

Esta circunstancia- hace que la definicion de la ordenacién del espacio urba-
no se emprenda a menudo a partir de solamente una de las dos categorias, en
base a los criterios que resulten de sus necesidades especificas, y que el
espacio correspondiente a la otra categoria sea el restante. Este seria el caso
de una ordenacion centrada Gnicamente en la definicion de una red de calles,
de acuerdo con criterios funcionales o formales de estas calles y con las
manzanas edificables constituidas inicamente por el espacio sobrante, sin
haber considerado sus necesidades o posibilidades de utilizacion por la edifi-
cacion, Evidentemente, este no es el camino del que cabe esperar resultados
satisfactorios.

Unicamente la concepcion de la ciudad como interrelacion de dos categorias
de suelo, teniendo en cuenta las condiciones de los espacios plblicos, las
condiciones de los espacios privados y las relaciones entre ambos, permitira
un disefio correcto de la ordenacion urbana.

Tejido urbano o trama urbana es la peculiar morfologia de una érea de la

ciudad que resulta de la manera en que estdn dispuestos entre s los espacios
- . I [T - q p e 113 »

publicos (“las calles™) y los espacios parcelados o edificados (“las casas™).

_ > %
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Utilizamos tejido o trama para denominar cualquier irea de la ciudad cuando
la contemplamos desde el punto de vista de la morfologia urbana.

Se puede hablar de tejidos o tramas:

regulares espontineos  ordenados conservados ~ homogéneos
o 0 o o o}
irregulares  proyectados  desordenados  deteriorados  heterogéneos

erc.

y se pueden apreciar metaféricamente y en términos relativos aspectos
€omo:

el granc o textura
la focalizacién de un tejido en comparacion con otros
la isotropia

Los espacios publicos —vacios y continuos— conectan, por propia naturaleza,
unos con otros, constituyendo una red que, por la primacia que durante
tiempo han tenido los aspectos circulatorios o de vialidad, se ha asimilado a
la idea de red viaria. Conviene sefialar que el concepto de espacio pablico es
mas rico y complejo que el de vialidad.

Hablar de red viaria es apropiado si nos referimos a la red de carreteras de un
territorio amplio. En el espacio urbano es mas adecuado hablar de red de
espacios publicos, en la cual quedan incluidos elementos no especificamente
viarlos como pueden ser plazas, paseos o areas peatonales.

Los edificios que se construyen en la ciudad tienen unas caracteristicas que
resultan de su destino, de los procedimientos constructivos del momento y
también de los factores culturales de la poblacibén. La sintesis de estas carac-
teristicas nos da un edificio que, sin variar los rasgos fundamentales de su
composicion y forma, se repite numerosas veces en la ciudad; es lo que
denominamos tipo edificatorio.

Hay tipos edificatorios que tienen un significado historico, porque corres-
ponden a fases determinadas de la construccion de la ciudad. Por ejemplo:

fa casa gotica
la casa urbana del siglo XVIII
la casa de renta del Siglo XIX... etc.

Otros tipos son coexistentes en la actualidad y consttuyen diferentes mane-
ras de edificar la residencia, la industria, los equipamientos, etc. Por ejemplo:

Ia vivienda unifamiliar aislada

el edificio residencial entre medianeras

el bloque aislado

Ia casa plurifamiliar en parcela aislada... etc.

El tipo edificatorio es ¢l factor principal en la parcelacion del suelo, ya que
en cada tipo estd implicita una determinada manera de ocupar y utilizar la
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parcela. En consecuencia, y en tanto que las dreas parcelables de la ciudad se
condicionan a las conveniencias de parcelacion, los tipos edificatorios han de
ser una referencia fundamental para la delimitacién de estas areas, que es lo
mismo que decir que lo han de ser para la ordenacion de la ciudad.

I S

Fig. 5.

Si en las agrupaciones de edificacién nos fijamos en las diferentes maneras
como se agrupan los cuerpos edificados, apreciaremos lo que llamamos siste-
mas de ordenacién. Estos sistemas se distinguen por los parimetros que
deben considerarse en cada caso para descubrir 1a ley, o proponer las normas,
de agrupacién. Atendiendo a cuiles son estos parimetros, podemos distinguir
los tres sistemas fundamentales de ordenacidn de la edificacion:

1. Por alineaciones de calle (alineacion, profundidad, altura reguladora, re-
tranqueos de fachadas, etc.).

2. Por edificacién aislada en parcela (tamafio de parcela, ocupacion, volu-
men edificable, distancias a los lindes, etc.).

3. Por definicién de la volumetria (caracteristicas geométricas del volumen).
Notemos que los tipos edificatorios expuestos anteriormente corresponden
siempre a alguno de estos sistemas de ordenacidn, con determinadas fija-
ciones de los parametros ordenadores.

La eleccidon y determinacion de los mencionados parametros, constituyen
decisiones de gran importancia en la ordenacién urbana.
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Fig. 6. 3. Ordenacidn por definicidn de la volumetria.

1.2. Lo urbano es territorio, lo urbano es construccion

1 — Hemos visto como mediante el proceso de diferenciacién entre espacios
pablicos y espacios parcelados se forma el tejido urbano. En un momento
determinado esto se inicid en los diferentes lugares del territorio que hoy
ocupan nuestros pueblos y cindades.
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Las_causas que motivaron el inicio del proceso en cada lugar pudieren ser
distintas:

— El aprovechamiento de un cruce de caminos.
— La existencia de una edificacién significativa: convento, castillo...
— El acto voluntario de proyectar una red de calles...

pero, en cualquier caso, la parcelacion sucesiva de terrenos para la edificacion
tuvo como referencia, para ordenarse, aguellos elementos que le ofrecia el
territorio, caminos, margenes, cursos de agua, etc. A medida que el drea
urbana fue creciendo, fue incorporando los componentes de la geografia del
territorio, convirtiendo los arroyos en calles, los rios en protagonistas de
auténticos espacios urbanos, las irregularidades topograficas en escaleras y
elementos de ordenacion de la edificacion, los cortes del terreno en lineas
limite del area urbana, etc.
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De esta manera, los componentes del territorio se reconocen en los tejidos
urbanos, poniendo en evidencia que la ciudad considerada como un “lugar”
es también territorio y como “cosa construida’ establece una relacion intima
e irrepetible con el territorio que ocupa y por consiguiente con ¢l territorio
que la rodea.
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Fig.- 8. -

Esta rica congruencia entre lo construido y el lugar que ocupa, se aprecia
simplemente contemplando la posicion de las ciudades en el territorio. Puede
decirse que, normalmente, estan muy bien situadas y esto tanto por lo que se
refiere 2 la manera en que el tejido urbano se superpone a una topografiay a
unos elementos territoriales, como por lo que se refiere a la localizacion.de
las ciudades —la relacion entre unas y otras— en el conjunto territorial.

Fig. 9. Fig. 10.

Es necesario sefalar que estas son cualidades que adivinamos en aquellas
ciudades que, por las razones que sea, no han sufrido el trauma de crecimien-
tos acelerados. En la mayoria de los casos de la historia reciente, la materiali-
zacion de los crecimientos rapidos se ha hecho sin atender a las sugerencias
del territorio o lo que es lo mismo, a las de la ciudad existente. Los resulta-
dos manifiestan claramente la gravedad de esta actitud.
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A otra escala, la distribucion de los niicleos urbanos en el territorio se estruc-
tura mediante elementos gue los relacionan o los separan. Sefialamos entre
los primeros los caminos y carreteras, rios y canales e incluso las vias de
ferrocarril que, afortunadamente, fueron trazadas casi siempre con una gran
inteligencia de lo que es el territorio. Entre los segundos la propia topografia
del territorio es el principal. De la distribucion resultante puede decirse que,
ademds de ser la existente, es la Optima. No en vano es el resultado de un
largo proceso de sedimentacién histérica que ha sido necesariamente select-
vo. Es por esto que cualquier propuesta de ciudades de nueva planta, separa-
das de las existentes, ha de ser contemplada con desconfianza.

Fig. 11.

Vemos, pues, que lo que llamamos elementos territoriales son, por un lado:

— Los que estructuran, dando un orden a la distribucion de los nicleos en el
territorio.

y por otro lado:

— Elementos que, incorporados a las ciudades, intervienen en su configura-
cion, relacionando, con sabiduria, la construccion con el lugar que ocupa.

La consecuencia prictica es que no podemos entender las ciudades sin con-
templar juntamente con ellas el territorio en el cual estan v mucho menos
podemos pensar en intervenir en ellas, sin tenerlo en cuenta.

2 — El territorio también es el soporte de las actividades bumanas, que com-

piten por su utilizacion: ganaderia, industria, agricultura, explotaciones fo-

restales, turismo, utilizaciones urbanas, utilizaciones rurales. Diferentes ma-

neras de utilizar el territorio que, aunque dependen en parte de sus cualida-

des geogrificas, dependen también de la voluntad de los hombres. Voluntad

gue puede ser contraria a otras voluntades, al orden territorial, a los intereses
e los demis...

El territoric es pues objeto de gobierno, en tanto que objeto de conflictos.
Hay conflictos de origen antiguo, conflictos de importancia creciente y con-
flictos que se adivinan en el futuro. Unos que resultan de la escasez de suelo,
otros que son motivados por el uso desmesurado de la capacidad
transformadora del hombre.

Para administrar el territorio lo mas cerca posible de la realidad de los proble-
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mas, ha de ser dividido en compartimentos. El término municipal es el terri-
torio que, a efectos de gobierno, se asocia a los nitcleos urbanos en los cuales
vive la mayor parte de la poblacién v en los cuales estin asentados los
organos que administran la ciudad v el termino.

Subrayemos, como resumen, los tres niveles de relacién ciudad-territorio que
se han contemplado:

a) Una relacidn dentro del dmbito de la geografia fisica, en tanto que la
ciudad se apoya en los elementos geogrificos del territorio.

Fig. 12.

b) Una relacidn que resulta de considerar el territorio como un conjunto de
ciudades. La ciudad se relaciona con el territorio mediante la comunica-
cion y €l intercambio con las otras ciudades.

Fig. 13,
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¢) Una relacion administrativa en tanto que la ciudad tiene asociada una
parte del territorio que es el término municipal.

Fig. 14.

Senalemos que, aunque las decisiones urbanisticas por tratarse de decisiones
administrativas o de gobierno se toman en el territorio a partir de su division
administrativa, los fendmenos o problemas que motivan estas decisiones tie-
nen a menudo su explicacién en los otros niveles de relacién que la ciudad
tienen con el territorio y que exceden del término municipal, Por la misma
razbn, las decisiones tomadas en un término municipal nienen evidentes
repercusiones en el resto del territorio.

De esto podemos extraer algunas conclusiones importantes:

~— La conveniencia de legislacidén, reglamentacidn e instrucciones urbanisticas
ue regulen v homogeneicen la toma de decisiones, referentes a la ciudad y
al territorio.

— La justificacidén de organismos de control e intervencién urbanistica que
tengan por ambito, territorios con entidad geografica.

— L.a necesidad de utilizar los imbitos adecuados para el estudio de los
problemas, a pesar de que las propuestas de resolucion tengan que referirse
al término municipal, 0 a veces, a ireas menores.

3 — Vivimos y sentimos la ciudad a través de sus casas y sus calles. Nos
damos cuenta de la ciudad como una cosa construida. Los edificios ocupan
las parcelas y delimitan el espacio de las areas publicas y la ciudad tiene
diferente caracter seghn sean la disposicién en el espacio, y las caracteristicas
de las construcciones, segln sea, en definitiva, su arquitectura.

Esta cosa construida, que es la ciudad, es resultado de un largo proceso en el
cual estan implicados, reflejandose a veces claramente, los sucesos y circuns-
tancias por los cuales ha pasado. La ciudad es un producto bistérico.
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La construccion es el motivo final del acto de parcelacion que genera la
formacion del espacio urbano. La parcelacion configuradora de un sistema de
propiedades y asociada a edificios construidos para durar, da a la ciudad un
alto grado de permanencia a lo largo del tiempo.

El conjunto de construcciones y espacios ordenados, que es la ciudad, es
habitado y utilizado por sucesivas generaciones, por lo tanto la ciudad pasa
por diferentes situaciones culturales, econémicas y politicas que incluso im-
plican diferentes modelos de sociedad.

En estos sucesivos acontecimientos hay una auténtica permanencia de la
ciudad, a pesar de que esta pueda ser utilizada de diferente manera y que en
cada situacion se produzcan cambios fisicos en sus partes v se afladan nuevos
tejidos motivados por su crecimiento. La identidad de la ciudad no cambia
en el sentido de modificar su naturaleza; la identidad de la ciudad se desarvo-
la a partir de lo que Yya era, es decir: ““La Ciudad crece sobre s{ misma, ad-
quiere conciencia y memoria de si misma’ (1).

Se ha sefalado ya que la parcelacion-construccion es la causa genérica y
rincipal de la permanencia del cuerpo fisico de la ciudad, al que por otro
ado no se puedP:: negar su capacidad de crecimiento y en cierta medida, de
cambio. Para entenger la peculiar relacion entre la evolucion del cuerpo
fisico v la identidad de la ciudad, es preciso que consideremos algunos aspec-
tos importantes del fendmeno parcelacion-construccion. Aspectos que hacen
referencia a:

— ¢l lugar en el que se produce, es decir el lugar que ocupa la ciudad en el
territorio.

— el significado de los espacios y elementos que configura.

— los protagonistas del fenomeno.

El lugar que ocupa la ciudad en el territorico implica especificas relaciones
con el drea geoFréfica a la cual pertenece v una manera de incorporar al
espacio urbano los elementos territoriales comprendidos en su ambito, que
son'irrlepetibles. A estos aspectos se han dedicado los apartados 1 y 2 de este
capitulo.

Por lo que se refiere al significado de los espacios y elementos, conviene
darnos cuenta que en el cuerpo fisico de la ciudad, materializado por la
parcelacidon-construccion, existen espacios, edificios y relaciones que tienen
especial importancia y que se pueden denominar elementos o componentes
fundamentales porque sobre ellos se sostiene el significado de la ciudad. Con
estz denominacién se quieren senalar aquellos elementos de naturaleza fisica
que son imprescindibles para que la ciugad sea lo que es. Consiguientemente,
su pérdida o deterioro producir el empobrecimiento de una identidad urba-
na historicamente alcanzada.

La existencia de estos elementos se hace patente en la observacion atenta de
la ciudad. El tejido de variadas caracteristicas que la compone se ordena por
referencia a algunos elementos de especial relieve —pueden ser un eje viario,
una red geoméiricamente ordenada, un sistema de parcelacién—, puede haber

1. Aldo Rossi. L'architettura dellz citta. 1966
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también edificios o partes de la cludad de especial importancia por ser refe-
rencias histéricas, por la posicibn que ocupan o por su papel dentro del
conjunto urbano.

Todos estos serian elementos fundamentales que es necesario distinguir en la
construccidn urbana para percibir el significado de la ciudad y comprenderla
en su conjunto, es decir, conocer su identidad. Es este un nivel de conoci-
miento que es preciso alcanzar previamente a cualquier propuesta de inter-
vencion urbana.

Aqui debemos mencionar el plano de la ciudad. La experiencia vivida que se
tiene de la ciudad es siempre una experiencia de sus partes. Unicamente el
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Fig. 16.

plano de la ciudad nos referird las experiencias a la totalidad del hecho
urbano, que es el que debemos entender. Solamente, pues, sobre el plano —y
en base a los conocimientos en directo de las partes— se podra deducir cuales
son verdaderamente los elementos fundamentales de la ciudad.

Los elementos fundamentales coincidirin, frecuentemente, con lo que, habi-
wal y oficialmente, se entiende por monumentos. Se podria decir que los
¢lementos fundamentales son siempre monumentos, sin forzar demasiado el
significado de la palabra. Manteniendo el alcance habitual del término, debe-
mos hacer algunas precisiones. Aunque la clasificacion de elementos funda-
mentales come monumentos puede tener la ventaja’ de ayudar a su manteni-
miento, sucede a menudo que:

— Lo que se considera monumento es solamente una manifestacion del ele-
mento fundamental, lo cual, por ejemplo, sucede cuando se clasifican
edificios y lo fundamental no son los edificios en si mismos, sino el siste-
ma de ordenacion e incluso la parcelacibn.

— La clasificacién como monumento representa la fosilizacion de lo clasifica-
do. Lo cual sucede cuando se pone toda la intencidn en la conservacion de
la apariencia visual de las edificaciones, mds que en su significado urbano.

Por lo que se refiere al primer caso, la consideracion de monumento tiene
poca relacién con el tema que estamos tratando; en el segundo, comporta el
Feligro de aislar de la vida ciudadana lo que es un elemento fundamental de
a identidad urbana, quedando su papel considerablemente empobrecido,
aunque conserve su imagen.
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Con la palabra “reutilizacién” se quiere significar el hecho de dar nuevos
contenidos a las edificaciones y tejidos que, formados en otras épocas y con
distintas finalidades, se han convertido en elementos importantes en el con-
junto construido de la ciudad. Una politica de reutilizaciones, tan ligada
como sea posible a las actividades de la ciudad, es 2 mas adecuada para que
los elementos fundamentales no solamente mantengan su valor en el contex-
to urbano, sino que incluso lo aumenten.

Al citar los protagonistas del fendémeno parcelacion-construccidn, que da
cuerpo y forma a'lga ciudad, hay que hacer menciéon de la poblacién quéén
ella vive, reside, trabaja o simplemente la conoce, y que es la depositaria en
cada momento de la identidad de la ciudad. Es esta poblacion la que tiene la
responsabilidad de escoger los caminos del futuro de la ciudad: crecer, cam-
biar, permanecer en tltima instancia...

La ciudad ba de ser plenamente un becho colectivo, tanto en lo que se refiere
2 su utilizacién como a su desarrollo. Esto no siempre ha sucedido, ni sucede
ain con plenitud y debemos decir que la suplantacién de la voluntad popular
por la de personas y grupos representativos de intereses particulares, ¢s la
causa principal de la pérdida de identidad de muchas ciudades. La recupera-
cién del ejercicio de esta responsabilidad colectiva pasa necesariamente por el
correcto funcionamiento de las instituciones de gobierno de la ciudad y por
el perfeccionamiento democritico del sistema politico en general, que son
condiciones necesarias para canalizar los requerimientos, deseos ¢ ideas de
una poblacidn que es compleja, que tene conflictos entre clases sociales y
que habita una ciudad diferenciada en partes, pero a la cual no se puede
negar una unica y global identidad.

Subrayemos que todo lo expuesto no se ha de entender como contradictorio
con el hecho que las propuestas de ordenacién de la ciudad sean elaboradas
por personas que han hecho de esto su oficio. La formulacion de la voluntad
popular es un papel irrenunciable de los gobernantes, pero su traduccion en
propuestas de ordenacién fisicz es un trabajo especificamente técnico. Adn
Eesa el que a lo largo de mucho tempo ni los gobernantes ni los tecnicos

ayan jugado propiamente su papel, pero debemos esperar que por la propia
l6gica del ejercicio de la democracia se produzca la normalizacidn de esta
todavia confusa relacion entre unos y otros.

L.3. Lared de los espacios piblicos

1 — La red de los espacios publicos es el componente del espacio urbano que,
a la vez que permite la parcelacion, al proporcionar acceso y posibilidad de
servicios a cada una de las parcelas, permite también la circulacion de un
punto a otro de la ciudad, la comunicacién espontanea entre los ciudadanos
v la percepcién de la ciudad. La ciudad como hecho colectivo se manifiesta,
fundamentalmente, en su red de espacios piblicos.

Le llamamos "‘red” porque se trata de un espacio continuo formado por
diferentes elementos que conectan los unos con los otros. Los espacios son
“‘publicos” porque son propiedad y responsabilidad de la colectividad y esto
significa también que son de libre utilizacion para todo el mundo dentro de
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las lirnitaciones que la misma poblacion quiera darse (1). Desarrollaremos un
POCO €StOS COnCEpLos:

La red de los espacios ptiblicos desempefia cuatro papeles:

1 — Establece una relacion de comunicacion directa entre el espacio urbano
y el territorio que lo rodea. Puede decirse que el espacio rural, estructurado
por sus caminos y carreteras, penetra en la ciudad, convirtiéndose en calles y
otros espacios urbanos. Esto implica que sea espacio de recepcién v de paso,
de movimientos de origen exterior.

Fig. 17.

2 — Constituye &l confunto de canales de comunicacion intraurbana, es decir,
entre diferentes partes de la ciudad. Por la red de espacios publicos se desa-
rrollan todos los movimientos circulatorios de la ciugad: peatonales y roda-
dos, en transporte pablico y en transporte privado. (Fig. 18).
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1. En la ciudad pueden existir también otras redes o elementos de redes, que son de propiedad
plblica y prestan servicios piblicos, pero se trata de redes especializadas para una utilizacién determi-
nada. Sefialemos la red de espacios ferroviarios --de superficie y subterrineos—, o las autopistas.
Evidentemente, el concepto que estamos utilizando excluye estas redes que, aungue pueden tratarse de
infraestructuras de comunicacidn generadas por el procese urbano, no son imprescindibles para expli-
car este, ¥ se trata de temas muy acotados técnicamente ¥ que la mayor parte de las veces escapan del
alcance de la prictica urbanistica cotidiana. Sin embargo es necesario subrayar la importancia de los
elementos de comunicacidn entre estas redes v la red de los espacios pitblicos a la cual nos estamos
tefiriendo: estaciones de ferracarril y entradas al “metro” y calles de acoeso a una autopista.
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3 — Es la referencia permanente de la parcelacion, ya que es el espacio que
proporciona acceso y servicios a la pieza de terreno individualizada que es

cada parcela. (Fig. 19).
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4 — Focaliza y articula el tejido urbano, aportando significados e imigenes
de las partes de la ciudad, a la vez que proporciona los espacios necesarios
para €ncuentros, reposo, juegos, mercados y todas aquellas actividades pro-

pias de la convivencia urbana. (Fig. 20).
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2 — Por lo que se refiere 2 la configuracion de la red de espacios publicos de
la cludad —ya se trate de tejidos existentes o de propuestas urbanisticas—
podemos distinguir:

— ¢l esquema ordenador.
— los elementos que la componen.

El esquema ordenador seria la ley de composicidn de la red a partir de sus
elementos, que se descubre en las areas urbanas existentes, o que se utiliza
para proyectar las nuevas partes de la ciudad. Con este significado se habla de
esquemas: en malla ortogonal, radiocéntricos, lineales, etc.

+

Fig. 21.

Entre los elementos que componen la red podemos individualizar diferentes
espacios. Senalemos, por ejemplo, utilizando denominaciones de facil com-
prension:

— la calle clésica con sus aceras.

— la avenida o calle importante a veces con diversas calzadas separadas.
— la arteria urbana con clara dominancia de la circulacién rodada.

— el paseo o rambla, con arbolado y dominancia peatonal.

— la via-parque o recorrido por espacios ajardinados.

- la plaza, de formas y utilizaciones muy variadas.

— ¢l parque urbano, dreas ajardinadas del espacio pablico.

— la calle para peatones.

Fig. 22.
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Con cada una de estas breves descripciones, se significa un elemento de
espacio urbano, claramente identificable en nuestra memoria, aunque pueda
tener diferentes dimensiones y cuya importancia es siempre en funcién de la
magnitud y caracteristicas del drea urbana de la que forman parte.

Algunos de estos elementos se diferencian de otros, fundamentalmente por la
forma o dimensién: una plaza y una calle tienen en principio formas diferen-
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tes; en otros casos, la dimension puede ser idéntica y la diferencia resulta del
tratamiento del espacio adecuandolo a una utilizacion determinada, como
seria el caso de un paseo y una arteria urbana.
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Fig. 23.

Desde el punto de vista del proyecto de la ciudad —va se trate del estableci-
miento de regulaciones generales o de intervenciones parciales de extensién o
reforma~ diferenciamos de acuerdo con la exposicién anterior, distintos
aspectos a considerar:

a) La eleccion o adopcion de un esquemad ordenador de lared, ya sea con el
objeto de ordenar las areas de nueva concepcion, o para proponer inter-
venciones que aproximen la red existente al esquema. Aqui es preciso
recordar los variados papeles que juega la red de espacios plblicos en la
ciudad, y senalar que es insuficiente justificar ¢l esquema ordenador Gnica-
mente en términos de trifico rodado, como se hace frecuentemente. Pien-
so que es defendible que el esquema deba tener un orden geomeétrico, que
lo haga comprensible y susceptible de mantener su valor ordenador de la
ciudad, a pesar de que su utilizacién o los flujos de trafico, pueden cam-
biar en el futuro. Serfa Gtil comprobar su funcionalidad en base a los
datos de trifico previsibles, pero sin que esta sea el nico factor determi-
nante.

b) La definicion espacial de los elementos, es decir, la delimitacidn del suelo
que ha de ocupar cada calle, cada plaza, cada espacio pliblico en general,
por la que se dara diferente valor a cada componente de la red, aclarando
cuales son los elementos principales y cuales son secundarios. Es evidente
que estas determinaciones son tan importantes como las que hacen refe-
rencia al esquema ordenador y que serin de simultanea definicién. Un
mismo esquema puede tener significados muy distintos segiin sean los
elementos que lo componen.

La definicion espacial de los elementos es una decisién trascendente, pot-
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guc es la que determina la division entre el suelo que corresponde a la red
e espacios piblicos y el que comprenden las areas parcelables, y por esta
razdn la consideracion de estas ¢s imprescindible en esta determinacion.

c) El tratamiento de los espacios, es fundamentalmente la diferenciacion
entre dreas de peatones y de trifico rodado, pero también definicidén del
arbolado, pavimentos y elementos complementarios. El grado de determi-
nacién al cual es preciso llegar en cada caso puede ser muy variable, segiin
el objeto del proyecto y el espacio de que se trate. El mismo acto de
delimitacion del espacio comportard casi siempre una idea de tratamiento
gue sera necesario desarrollar y explicitar, para dejar claro el significado

e estos espacios en particular y el contenido de la propuesta en general.

[T —

3 — Desde el punto de vista del gobierno de la ciudad, es decir, de la regula-
cion de las acuvidades colectivas y ciudadanas, es necesario hacer algunas
consideraciones relativas a la red de espacios piblicos, principal receptaculo
de estas actividades.

Recordemos las utilizaciones concretas que comporta cada uno de los cua-
tro papeles que desempenia la red de espacios publicos:

1. Trafico de acceso y salida y trafico de paso: Transporte de personas y
camionaje.

2. Trafico interno. Transporte ptblico: Autobuses, taxis. Transporte privado
de personas: automovil. Reparto de mercancias: camionaje menor.

3. Acceso a edificios y parcelas: Aparcamientos, garajes, espacios de cargay
descarga. Recorridos de peatones: de la vivienda al comercio v los servi-
cios.

4. Encuentros, juegos, reposo, fiestas y manifestaciones colectivas.
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Estos diferentes ordenes de actividad se superponen en muchas partes de ia
red de espacios ptblicos y cuando algunas utilizaciones adquieren determina-
das intensidades, se producen situaciones conflictivas. En este sentido se
puede anadir que en la relacidon antes mencionada, las actividades enumera-
das en cada grupo tienden a interferir y desplazar las enumeradas en los
grupos siguientes.

Este es un fenomeno creciente a medida que aumenta la superficie del niicleo
urbano, o lo que es lo mismo, a2 medida que aumenta la centralidad de un
espacio.

El tratamiento de estos conflictos solo puede hacerse con medidas urbanisti-

cas que consideren la problemaitica global del area urbana y que tengan por

objeto eliminar sus causas. Sin embarge, a menudo, la respuesta al conflicto

ha sido el cambio de organizacion y tratamiento de la red de espacios publi-

305, adecuandola a las necesidades del trafico y sacrificando tas otras activi-
ades.

En este sentido es preciso que subrayemos que las decisiones que afecran
aspectos como:

— 1a anchura de las aceras en relaciéon con la calzada

- la existencia o no de arboles

— permisividad o no del trafico rodado

— prohibicidn, permisividad o ruta obligada para el camionaje
— autorizacion o no de aparcamiento de vehiculos... etc,

son decisiones ?ue afectan gravemente al significado del espacio piblico
aunque no modifiquen sus limites.

En consecuencia, si en el proceso de urbanizacion la colectividad debe exigir
la provision de espacios publicos, en cantidad y organizacion satisfactorias,
en el posterior desarrollo de la vida urbana que asumira y llenara de significa-
do estos espacios, tendra que evitar su empobrecimiento y su pérdida.

L4. Los espacios parcelados

1 — En los espacios parcelados de la ciudad se desarrollan todas las activida-
des que tienen algln grado de privacidad, entendida en el sentido de que
precisan un espacic apropiade al caricter de cada actividad, que es necesario
gue permanezca dia a dia, que contenga [os Gtiles necesarios para la activi-

ad, que se pueda cerrar, etc. Estas condiciones le dan un grado de privaci-
d:’u[_‘; h@nncgab e, a pesar de que la actividad en si misma pueda ser calificada de
publica.

Notemos que la privacidad de estos espacios proviene de las diferentes necesi-
dades que tienen unas actividades en relacion con las otras —espacio para la
industria, espacio para un hospital—, o cuando se trata de una misma activi-
dad, de las necesidades de intimidad y control de las personas o grupos —el
espacio familiar dentro del uso residencial, el espacio de una empresa dentro
del uso industrial—. EI espacio parcelado es, pues, un espacio discontinuo,
compartimentado, en el cual normalmente no es posible e)? acceso directo de
una parcela a otra, y es también un espacio para ser edificado.
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De todas las actividades que motivan la parcelacion del espacio urbano,
debemos sefialar como principal, la residencia, la vivienda. La organizacion
de la residencia en viviendas es el hecho de mayor trascendencia para el
medio urbano. La mayor parte de parcelas de la ciudad estan ocupadas por
edificios de viviendas. La mayor parte del tejido urbano puede calificarse de
residencial.

Asi pues, la configuracion de la ciudad responde, en gran medida, al tipo
edificatorio en el que se materialice la vivienda. Naturalmente, este tipo
depende de las circunstancias histéricas y politicas, de la estructura del mer-
cado inmobiliario, de la tecnologia, de los modelos culturales, etc.

De las modificaciones en el tipo que se fueron produciendo a lo largo del
tiempo, resultan las diferencias entre tejidos de distintos periodos, pero es
necesario sehalar que la ciudad ba sido a lo largo de muchos siglos un conjun-
to de viviendas constituidas por un mismo, o parecido, tipo efiﬁcatorio cuya
agrupacion configuraba la red de espacios plblicos, dando lugar a un tejido
en el que los unicos elementos diferenciados eran algunas edificaciones singu-
larizadas por su caracter piblico o regresentativo de la jerarquia politica o
religiosa. Las otras actividades de la poblacion: €l artesanado, el comercio, las
profesiones liberales, etc., se desarrollaban en las mismas edificaciones que
constituian las viviendas o eran actividades que se realizaban en el exterior de
la ciudad. De todas estas caracteristicas, pero aportando un nuevo tipo edifi-
catorio y sobre todo reflejando una nueva idea de ciudad, participaron las
areas que se desarrollaron a lo largo de la segunda mitad del siglo XIX y
principios del XX, segin proyectos de Ensanche.

sser e Cas v
F 1

Fig. 25.

Consecuencia de todo esto es la homogeneidad de estos tejidos
perfectamente observable atin en nuestras ciudades.

En la acruglida_d_las cosas no suceden asi. Por diferentes razones se ha produ-
cido una diversificacién de los tipos edificatorios presentes en la ciudad.

La industria se ha convertido en una importante actividad urbana y ocupa
ung buena parte de los tejidos de la ciudad:
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1 — En forma de edificios especificamente industriales que se edifican en el
interior de la ciudad.

T
H

Fig. 26.

2 — Estos edificios se agrupan mis o menos espontineamente y constituyen
tejidos diferenciados en el conjunto urbano.

Fig. 27.

3 — Se promueven tejidos especificamente destinados a la industria —zonas y
poligonos industriales—.

Fig. 28. . ¢

El comercio y las oficinas continuan en buena parte ocupando espacio (plan-
tas bajas, entresuelos) en edificios fundamentalmente residenciales; tal como
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habia pasado siempre, pero es necesario sefialar algunos cambios importan-
tes, que tienen un cierto paralelismo con lo que ha sucedido con la industria:

1 — La aparicién de edificios especificos para comercio y oficinas.

Fig. 29.

2 — El desplazamiento de la residencia del centro de la ciudad a causa de este
nuevo uso de los edificios.

3 —La promocion de elementos comerciales a gran escala, separados del
tejido urbano existente.

Fig. 30.

La residencia toma forma en diferentes modelos de edificios que, se puede
decir que tienen su origen en el denominado en arquitectura Movimiento
Moderno, pero que, solamente son tipos adaptados a las necesidades de la
promocidn y mercado inmobiliarios.

Coexistiendo con los edificios de los tejidos tradicionales que permanecen,
hay las ordenaciones abiertas, en bloques lineales, los edificios plurifamiliares
aislados, las areas residenciales unifamiliares, etc.. lo que hace que de ninguna
manera ¢l tejido residencial de las areas modernas de la ciudad sea homogé-
11€0 en su conjunto.
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Como resultado de una mayor conciencia de las necesidades colectivas, van
tomando importancia en cantidad y en superficie las parcelas destinadas al
servicio pablico. Sefialemos:

Los equipamientos al servicio de la poblacion, como las escuelas, los hospita-
les, las dreas de deporte, que son utilizaciones con unos requisitos funciona-
les bastante importantes, que hacen que las parcelas y las edificaciones desti-
nadas a estos fines tengan que reunir condiciones muy especificas. Por esto,
los equipamientos seran a menudo elementos claramente diferenciados en el
tejido en el que se hallen.

Los elementos de servicios adquieren importancia como resultado de la pro-
gresiva complejidad de la vida urbana. Los mataderos, los mercados mayoris-
tas, los cuarteles de bomberos o policia, pero también las depuradoras y
centrales transformadoras, requieren disponerse en parcelas que, aunque no

»
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seran muy importantes nimericamente en el conjunto urbano, pueden tener
una superficie considerable, efectos importantes en sus alrededores y, fre-
cuentemente, requerimientos insalvables de localizacién por sus necesidades
de acceso o por el tipo de servicio que deben prestar.

2 — En nuestras ciudades en las que, mayoritariamente, los espacios parcela—
dos son de propiedad privada, es el mercado del suelo el mecamsmo de
distribucion de utilizaciones en las parcelas. Los usos mas rentables desde el
punto de vista privado desplazan los menos rentables. Este mecanismo al que
no (;:actine negar su logica, produce efectos indeseables para el conjunto de la
ciudad.

— Produce segregacion social en el espacio

— Produce derribos prematuros de € ificios
— Sobrecarga algunas areas y desvitaliza otras
— Rompe la homogeneidad de los tejidos

Cabe afiadir que si los desplazamientos de unas utilizaciones por otras no se
producen con mayor contundencia, es por dos razones fundamentales:

— Por la propia permanencia de la ciudad con sus edificios y con sus ocupan-
tes.

— Por la existencia de regulaciones urbanisticas.

Las regulaciones urbanisticas son el procedimiento normal de intervencion
en los espacios parcelados de propiedad privada. Estas regulaciones —normal-
mente en forma de ordenanzas— establecen los tipos edificatorios y los usos
que son admisibles u obligatorios en cada 4rea en que se divide el espacio
parcelado. Es evidente que, utilizando con eficacia unas ordenanzas apropia-
das, se puede tener una intervencion importante en la edificacion v en la
utilizacion que pueda tenes cada area.

Entre los objetivos genéricos que ha de pretender la intervencion urbanistica
en los espacios parcelados, deben mencionarse los siguientes:

1 — El mantenimiento o consecucidn de la coberencia tipologica de la edifi-
cacidn, como componente principal de la forma e imagen de la ciudad. Esto
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pasa por criterios de preservacion de la homogeneidad de los tejidos; de
disposicién de los usos y edificios dotados de alguna singularidad en los
lugares apropiados; de concepcion y ordenacion de las dreas nuevas, teniendo
presentes las areas edificadas a las cuales se afiaden. Son, en general, criterios
de disefio de la ciudad como realidad fisica, que conviene recordar que se
deberin utilizar a la vez que se concibe la red de los espacios pablicos, o en
funcion de esta, si ya existe.

2 — La proteccion de los usos desplazables, cuando su mantenimiento sea
necesario para el equilibrio urbano. Este seria el caso, por ejemplo, de la
residencia, que puede ser desplazada de algunas dreas urbanas por las ofici-
nas, o del comercio pequefio y mediano, que es desplazado por los estableci-
mientos bancarios.

Especial importancia tiene ¢l fendmeno de desplazamiento de las partes cen-
trales de las ciudades, de aquellas utilizaciones que, aunque son privadas por
lo que se refiere al suelo y a la gestion, constituyen equipamientos para la
poblacion, tales como escuelas, centros culturales, salas ge espectaculos, cam-
pos deportivos, etc. A veces la operacidon econémica que comporta ¢l desplaza-
miento permite realizar un equipamiento mas importante en la periferia de la
ciudad. Eso que, en alglin caso y seglin como sea la ciudad, puede resultar
positivo, no es recomendable en términos generales, por la gravedad que
tiene la pérdida de equipamientos en las partes centrales de la ciudad, cuya
poblacién —que 2 menudo no es la mis acomodada— puede quedar definiti-
vamente desatendida.

Este mismo objetivo tiene la fijacion del destino a equipamientos piblicos de
parcelas no edificadas, por lo que estas quedan excluidas de las tensiones del
mercado, como paso previo para que, mediante su adquisicidn, pasen a pres-
tar un servicio publico.

3 — La satisfaccion de las exigencias funcionales de las diferentes utilizacio-
nes. Aunque estas exigencias, por lo que se refiere al tipo edificatorio en que
se traduce cada utilizacion, se han considerado en el objetive primeramente
expuesto, es necesario que nos refiramos ain a algunos aspectos de la cues-
tion:

— Exigencias de localizacion: Algunas utilizaciones, sobre todo las de servi-
cios urbanos, tienen especificas necesidades de acceso, de conexion con
redes de servicios, etc.,, que solamente pueden satisfacerse en contadas
localizaciones del conjunto urbano.

— Exigencias de compatibilidad: En una misma drea e incluso parcela, pue-
den coexistir diferentes usos. Los usos que se admitan en una determinada
area han de ser compatbles en el sentido de que unos no perjudiquen a los
otros. En algunos casos las regulaciones en esta materia pueden llegar a ser
muy complejas.

— Limitaciones de intensidad y efectos secundarios: La superacion de ciertas
intensidades perjudica a veces al mismo uso. Tal seria ¢l caso de las ireas
residenciales en las que se superan determinadas densidades de poblacién,
O perjudica otros usos coexistentes, como podria suceder con utilizaciones
industriales de gran potencia en areas en las que hay residencias u oficinas.
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Sera necesario, pues, el establecimiento de limitaciones a la intensidad de
las utilizaciones, que en algunos usos, como la residencia, se hara normal-
mente por la via indirecta g: regulacion de la edificacion, y en otros, como
la industria, serd necesario regular también la intensidad e incluso los
efectos que resultan de la misma.

L5. La practica del urbanismo

1 — Al contemplar el hecho urbano, bajo diferentes aspectos v al analizar sus
componentes, hemos visto:

— Como la ciudad es parte integrante del territorio, estableciendo relaciones
con sus alrededores rurales y con su marco geografico. Y que el territorio
se compartimenta en municipios, para ser gobernado.

— Cémo la ciudad se manifiesta por sus espacios y sus construcciones. Que la
naturaleza fisica y permanente de estas, proporciona una identidad a cada
ciudad, en base a la cual se producen su desarrollo y crecimiento. Que la
construccidn y utilizaciéon de la ciudad son hechos colectivos.

~ Como la red de espacios publicos es la que bace posible la existencia del
tejido urbano. Que la red de espacios publicos es un problema de cantidad,
configuracion, tratamiento y utilizacion, a considerar tanto en la etapa de
formacion del espacio urbano, como en su existencia posterior.

— Como en los espacios parcelados se desarrollan las actividades privadas y
publicas. Que se producen tensiones entre actividades, ya sca por causa del
mercado del suelo, de los efectos secundarios o de la edificacion que
comportan,

— Resultado de todo esto es que la ciudad, ha de ser objeto de estudio €
intervencion, de previsiones y propuestas, de regulacion y control, de pla-
neamiento y gestion. Ha de ser objeto del gjercicio de una disciplina espe-
cificamente dirigida a la ciudad. Esta disciplina es €l urbanismo, que es
posible que no tenga aln bien definido cudl es su alcance, pero por lo que
se refiere a la idea de lo urbano que se ha querido exponer, tiene unos
especificos instrumentos de analisis e intervencion, que utilizaremos para
el conocimiento, tratamiento v solucion de los problemas; que seran las
herramientas de la prictica del urbanismo.

2 — 81 los cenflictos entre intereses publicos y privados estin presentes en
todas las actividades humanas que tengan alguna trascendencia social, en la
ciudad y por motivos que se enraizan en el mismo proceso de formacién del
espacio urbano (véase [.1.), estos conflictos adquieren un absoluto protago-
nismo. Todas las decisiones que tienen por objeto la ciudad, decisiones de
crecimiento, de construccién, de utilizacién de los espacios y los edificios,
implicardn siempre una toma de postura respecto a los intereses divergentes u
opuestos que, sin duda, estin presentes en el tema que motiva la decision.

Que el interés pblico debe prevalecer sobre los intereses privados, es un punto
de partida que ya nadie discute. Queda para la politica la determinacion de
cuiles son los objetivos prioritarios de este interés pliblico, y por esta causa
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las actuaciones, aunque siempre se pretendan apoyadas en el anterior princi-
pio, pueden ir en muy diferentes direcciones.

Por lo que se refiere a los intereses privados, la cosa es mas exacta. Hay
muchos intereses privados que son plenamente legitimos, v lo que a efectos
practicos es mas importante, estdn reconocidos y protegidos por la ley. Cier-
tamente, las leyes reflejan una determinada concepcion del orden social y es
evidente que puede haber leyes mas o menos progresivas, en el sentido de
favorecer mas o menos el interés piblico, pero es necesario subrayar que la
intervencion urbanistica tendra que desarrollarse en el marco legal existente.

Todo esto es muy importante, porque los intereses privados presentes en la
ciudad son muchos. La mayor parte derivan del régimen de propiedad de los
terrenos, que no forman parte de la red de espacios pablicos —propiedad de
“categoria’’ urbana—, y también de la propiegad de los terrenos rurales que
envuelven la ciudad. Resulta, pues, que la mayor parte del suelo que sera
objeto de regulaciones y acciones de tipo urbanistico que llevara a cabo la
Administracion, dirigida por los representantes politicos de la poblacidn, es
de propiedad privada. Es decir, estas acciones tendran, casi siempre, inciden-
cia en los intereses privados.

En el momento de decidir cualquier tipo de accion urbanistica, se ha de
tener presente que las personas privadas —que segun los casos pueden ser
cada uno de los habitantes de la ciudad— no se dejardn afectar en sus intere-
ses 0 expectativas de interés, mas alla de lo que permitan las leyes.

La conclusion es que el conocimiento de la lefislacién urbanistica es algo
imprescindible para la eficacia de la practica del urbanismo. Pretender esta,
prescindiendo de aquella, es un voluntartsmo infantil.

3 — A menudo, y la misma formulacién de algunas disposiciones legales lo
promueve, se distinguen en la prictica del urbanismo, dos fases: Planeamien-
to y Gestion.

— Planeamiento es la fase que finalizarfa con la redaccion y aprobacion de un
PLAN (o documento de similares objetivos). Es, pues, una fase que com-
porta el estudio del problema, la elaboracién de previsiones y la propuesta
de soluciones que, la mayor parte de las veces, se materializan en un
proyecto de ordenacion del suelo.

— Gestion en la fase que, a partir del PLAN aprobado, tendria por objeto la
ejecucion de sus propuestas. Es, pues, una fase en la cual se utilizan los
procedimientos previstos en la legislacién para realizar las determinaciones
del PLAN. En esta fase se realizarin actos de fiscalizacion y de ejecuciédn
de actuaciones.

Conviene sefialar que por su propio contenido, la fase de planeamiento pres-
tard especial atencion a las necesidades colectivas, v presentara propuestas en
el sentido de solucionar estas necesidades. En la fase de planeamiento, si se
considera en si misma, prescindiendo de lo que ha de venir después, no se
produce ningln tipo de incidencia en los intereses de la propiedad privada.

En la etapa de la gestidn, en ¢l momento de llevar a cabo las propuestas del
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plan, es cuando se plantean, con toda virulencia, los conflictos con la propie-
dad. Silas propuestas de planeamiento no son articulables en los mecanismos
de actuacion de que dispone la administracion —que dependen de sus capaci-
dades técnica, administrativa y econémica— y que se han de ajustar a lo que
establece la ley, el plan no se ejecutari.

Hacer planeamiento, prescindiendo de las condiciones y posibilidades de la
estion, es algo parecido a hacer proyectos de edificacién prescindiendo de
Fas leyes vy técnicas de la construccion. No se puede negar que es posible
hacer proyectos asi y que estos puedan tener un alto interés, por razones
culturales, académicas y artisticas, pero no son proyectos para edificar.
Anilogamente, no se puede negar la validez en algunos aspectos , de planes
realizados con absoluta despreocupacion de sus condiciones de gestion, pero
estos no pertenecen a la drbita de lo que aqui se trata.

Es preciso afiadir que, por razones diversas, en Planes que se redacten con el
objeto de ser ejecutados, puede ser conveniente incluir propuestas de las
cuales se tienen serias dudas que, con las posibilidades gestoras disponibles,
sean realizables, pero esto ha de ser una decision consciente y que responda a
algin objetivo no necesariamente explicito. Lo que no se puede admitir es
que en la elaboracidn de los planes se considere la gestién como un problema
a resolver posteriormente, y €n €l que no es necesario entrar, ya que, poste-
riormente, el problema es probable que no tenga solucién.

4 — La legislacion urbanistica especifica de que disponemos actualmente,
constituida por la Ley del Suelo de 1975 y sus Reglamentos de Planeamien-
to, Gestion y Disciplina urbanistica, aunque pueda adolecer de deficiencias, de
inadecuacion a las condiciones de las distintas dreas geogrificas, de provisién
de mecanismos que no corresponden a las dis onibilicgdes administrativas
del pais, presta una notable atencion a la gestion urbanistica, perfilando los
procedimientos de actuacion mucho mis alli de lo que establecia la legisla-
cidn anterior.

Los procedimientos y mecanismos, que hacen posible la intervencion urba-
nistica, se fundamentan en la definicion de los derechos y obligaciones de los
propietarios de suelo implicados de alguna manera, en el proceso urbano, ya
sea porque sus terrenos formen parte de la ciudad, deban ser objeto de
urbanizacién o deban quedar excluidos de lz urbanizacion. Estos derechos y
obligaciones tienen diferente amplitud en cada uno de los tres casos.

En el suelo urbano, que ya forma parte de la ciudad, tienen unas obligacio-
nes coherentes con el hecho de ocupar un espacio en el conjunto construido
que es la ciudad; han de costear las obras de urbanizacion y proveer el suelo
que pueda ser necesario para completar la red de espacios piblicos y para
elementos de equipamiento inmediato como son las escuelas.

En el suelo urbanizable, que es el que sufriri el proceso de diferenciacion en
dos ambitos —publico y privado— las obligaciones de los propietarios van
mucho mis lejos. Los propietarios han de proveer el suelo necesario para
toda la red de espacios publicos y parcelas cfestinadas 2 equipamientos, €Os-
tear la urbanizacion y ceder a la Administracidn una parte de los solares
edificables. Algunas de estas obligaciones vemos que son intrinsecas del acto
de urbanizar. La cuantificacién y explicitacion de su exigencia se fundamen-
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ta en el objetivo de equilibrio de los nuevos tejidos urbanos. Otras exigencias
se han de entender como complementos de la contribucion que la propiedad
privada aporta a la colectividad, en contrapartida del acto de urbanizar que
esta autoriza y hace lucrativo.

La eficacia de la ordenacion urbanistica comporta tener claro el significado y
el procedimiento de estos mecanismos de actuacion desde el momento en
que se concibe el planeamiento, lo cual, indudablemente, influird en el caricter
de sus determinaciones. Tratar los diferentes problemas que conlleva la labor
de planear manteniendo una actitud previsora de la gestion en el marco de la
legislacion vigente, es el objeto de la segunda parte de este libro.
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II.1. Los instrumentos de planeamiento
1 — Los instrumentos que define la legislacion

La legislacion urbanistica, mis o menos explicitamente, distingue tres niveles
de planeamiento que, ademds de referirse normalmente a ambitos de distinta
extension, se diferencian por el caricter de las determinaciones propias de
cada uno. Podriamos denominar estos tres niveles:

a) De coordinacion o territorial.
b) Regulador o general.
¢) De actuacion o parcial.

— El niwel a) se refiere a los Planes Directores Territoriales de Coordinacion,
(R.P. 9-13)*. Son planes que coordinan las grandes infraestructuras y los
usos principales a que se han de destinar las diferentes 4reas que componen
el territorio comprendido. Las determinaciones de estos planes deberan ser
observadas por los instrumentos que desarrolian el planeamiento general
de los municipios. También la ejecucién de las infraestructuras territoria-
les, carreteras, traidas de agua, puertos, etc., deberd ajustarse a lo sefialado
en los citados planes.

— El nivel b) comprende todos aquellos instrumentos cuyo fin es regular el
crecimiento y la edificacion en cada término municipal.

Son de menos a mas complejidad, las Delimitaciones de suelo urbano, las
Normas Subsidiarias municipales y los Planes Generales Municipales de Or-
denacion. La utilizacion de unos u otros depende de la importancia y tipo de
poblacion a ordenar.

* R.P.: Reglamento de Planeamiento
R.G.: Reglamento de Gestion
L.8.: Ley del Suclo
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Una de las determinaciones de mis importancia que deben contener estos
instrumentos es la division del suelo en las categorias de:

urbano
urbanizable
no urbanizable

Suelo urbano es aquel al que se reconoce que forma ya parte del tejido del
pueblo o la ciudad, y se compone de solares y espacios publicos —a pesar de
que 2 veces quedan algunas areas pendientes de urbanizacion—. Los solares
son aptos para la edificacion dentro de las condiciones que se establezcan.

Suelo urbamizable es el que puede incorporarse a la ciudad mediante su
ordenacion y urbanizacion a través de los instrumentos que define la ley v
observando las determinaciones del planeamiento general.

Suelo no urbanizable, que no puede ser objeto de urbanizacion.

Las determinaciones de los instrumentos de planeamiento general, tienen en
principio y excepto en algunos casos y circunstancias especiales, caracter de
ordenacion precisa de la edificacion vy los espacios publicos en lo que se
refiere al suelo urbano y caracter de condiciones reguladoras de la ordena-
cion, que se tendrd que concretar en otros instrumentos, en lo que se refiere
al suelo urbanizable. En cuanto al suelo no urbanizable, las determinaciones
tienen caricter de normas de proteccion y tolerancia.

— El nivel ¢) esta constituido por los instrumentos que tienen por objeto la
ordenacion de la edificacion y la red de espacios pblicos en las dreas que
se han de urbanizar e incorporar a la ciudad.

L

Cuando estas areas sean de suelo urbanizable, el instrumento se denomina
Plan Parcial; cuando estas ireas estén comprendidas en el suelo urbano —por
ejemplo, se trata de una gran extensién ocupada por una antigua fabrica fuera
de uso, rodeada de tejidos urbanos—, el instrumento que ha de proponer la
ordenacion de la nueva edificacion y las calles y espacios necesarios se deno-
mina Plan Especial de Reforma Interior. En uno y otro caso, las determina-
ciones que contendrin son de la misma naturaleza; pero el problema es
diferente al tratarse en un caso de terrenos exteriores a la ciudad y en el otro
de terrenos interiores, con diferentes implicaciones y con diferentes obliga-
ciones de la propiedad.

Estas ordenaciones parciales o de Reforma interior van siempre unidas a la
idea de actuacion, es decir, comportan la determinacién de un *“‘sistema de
actuaciéon” y la fijacion de unas etapas de realizacidén. En la actuacién se han
de hacer et)cctivas las cesiones de terrenos a las que, de acuerdo con la
legislacion y el planeamiento general, estén obligados los propietarios.

Ademas de las figuras sefizladas, lz ley prevé otras que no corresFonden
especificamente a algn nivel de los descritos, o que tienen otras finalidades.
Son las siguientes:

— Normas complementarias, que tienen por objeto complementar las deter-



Problemas de ordenacicn urbanistica: elementos y criterios

53

minaciones de los Planes Generales en aspectos que estén confusos o in-
completos.

— Normas subsidiarias de ambito provincial, que se pueden referir a la pro-
vincia o 2 parte de esta —un grupo de municipios, una comarca—, tienen
por objeto orientar la redaccion de Normas Subsidiarias municipales, dar
criterios para las Delimitaciones del suelo urbano y establecer normas de
edificacién para el suelo urbano en aquellos municipios que solo tengan
delimitado el suelo urbano. Como se ve, estas normas tienen diversos
niveles de incidencia de los antes sefialados.

— Los Programas de Actuacion Urbanistica, como modalidad de actuacion
en el suelo urbanizable que los Planes Generales de Ordenacion clasifiquen
come no programado, s¢ han de entender como un procedimiento para
complementar las regulaciones del Plan General en esta clase de suelo y dar
paso a la redaccion de Planes Parciales, que son el verdadero instrumento
de ordenacion del mismo, en tanto que sueio urbanizable.

— Los proyectos de urbanizacion no son instrumentos de planeamiento, sino
simplemente proyectos de ejecuciéon de obras, concretamente obras de
urbanizacidn que en sus aspectos espaciales y en su trascendencia urbana
estan ya determinadas en la figura de planeamiento de la cual se rate en
cada caso.

— Los Estudios de Detalle constituyen un instrumento complementario para
precisar y ajustar aspectos en ordenaciones urbanas que ya esten determi-
nadas en figuras de planeamiento generales (suclo urbano}, Planes Parciales
o Planes de Reforma Interior, como serian los casos de una alineacion o
rasante de la calle, o la ordenacién de los volimenes que pueden construir-
se en una parcela.

— Por ultimo, es necesario referirse a los Planes Especiales que no son de
Reforma Interior. Son los que permiten dar forma a todas aquellas pro-
puestas de planeamiento que no estin comprendidas en las finalidades de
las figuras que se han enumerado antes. Senalemos algunos de los objetos
mis frecuentes de estos planes: precision y desarrollo de las infraestructu-
ras bésicas‘—-comunicacion, aguas, saneamiento, zonas verdes, equipamien-
tos— en cualquier tipo de suelo, y normas o acciones de proteccion del
paisaje, v medio ambiente tanto en territorio rural como urbano.

2 — Los instrumentos de planeamiento general

En esta panoplia de herramientas de planeamiento, tienen una especial signifi-
cacion las figuras que intervienen en ef nivel general, ya que el futuro de cada
poblacion y término municipal depende, en primera instancia, de la propues-
ta que contengan estos instrumentos, que tienen finalidades tan importantes
como clasificar el suelo segin el régimen juridico (urbano, urbanizable, no
urbanizable), ordenar el sueio urbano y fijar las condiciones para el crecimien-
Etio dcle la ciudad. Veamoslas mas detenidamente, de menor a mayor compleji-
ad:
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1. Delimitaciones del Suelo urbano (R P 101-103)
(D.S.) Sefiala el perimetro del suelo urbano, y queda clasificado el resto
del término municipal como suelo no urbanizable.
Las D.S. podran contener las determinaciones necesarias —alinea-
ciones de calles y ordenanzas de edificacion— para la ordenacion
del suelo urbano.

2. Normas Subsidiarias Municipales “‘a” (R P 91-92, 94-97)
(N.S.a) Sefala el perimetro del suelo urbano, v ¢l resto del término
municipal queda clasificado como suelo no urbanizable.
Las N.S.a ban de contener la ordenacién del suelo urbano conun
grado de precisiéon minimo mas elevado que el D.S. y también
propuestas de proteccion para ¢l suelo no urbanizable.

3. Normas Subsidiarias Municipales “b” (R P 91-93, 94-97)
(N.S.b) Clasifica el territorio del término municipal en suelo urbano, sue-
lo urbanizable y suelo no urbanizable.
Ademis de las determinaciones para el suelo urbano vy el suelo no
urbanizable, exigidas con el mismo grado de precision que en las
N.S.a, las N.S.b han de contener determinaciones que regulen la
actuacion urbanistica en el suelo urbanizable.

4. Planes Generales Municipales de Ordenacion (R P 14-42)

(P.G.0O) Clasifica el terntorio del término municipal en suelo urbano, sue-
lo urbanizable —distinguiendo el que es “programado” y el que es
“no programado”— y suelo no urbanizable.
Las determinaciones especificas reguladoras de la ordenacidn,
edificacién y proteccion en cada tipo de suelo, se exigen en el
maximo grado de precision contemplado por la legislacidon. El
P.G.O. debe contener un programa de actuacién (R.P. 41) para
dos etapas de 4 afios. Ha de fijarse el “zprovechamiento medio”
(RP 31) para el suelo urbanizable programado correspondiente a
cada cuadrienio. El programa de actuacion debe ser revisado cada
cuatro afios.
El suelo urbanizable no programado puede convertirse en progra-
mado mediante la revision del programa de actuacién del Plan, o
ser actuado mediante los Programas de Actuacion Urbanistica
(RP 71-75) {en mayusculas, para diferenciarlos del programa de
actuacion del Plan). Ha de contener también el P.G.O., un Estu-
dio Econémico Financiero de evaluacion econdmica de las obras
y actuaciones de desarrollo del Plan con determinacién del carac-
ter publico o privado de las inversiones necesarias.

La eleccion de uno u otro instrumento dependera de la importancia, necesi-
dades y capacidad del municipio o territorio objeto de planeamiento. Sin
embargo es importante subrayar que €l contenido de los instrumentos de
planeamiento es el que esta determinado por la legislacion, y no el que por
referencias terminologicas a menudo le asignamos. Sefalemos, como ejem-
plo, que los Planes Generales definidos por la legislacion actual no son los
mismos Planes Generales que definia la Ley que fue vigente desde 1956 a
1975. Por este motivo, conviene hacer algunas consideraciones alrededor del
significado de los instrumentos de planeamiento general disponibles:
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La delimitacion pura y simple del suelo urbano sin las determinaciones de
ordenacion de este suelo, no puede tener otro sentido que el de un instru-
mento transitorio cuyo objeto es evitar la dispersiéon de?a edificacion en los
suelos risticos.

Estas D.S. pueden adquirir una vigencia y eficacia indefinidas si se les ahade
la ordenacion en planta del suelo urbano mediante un plano de alineaciones
(RP 102-2a} que establece la diferenciacion entre espacios publicos libres
(calles, plazas, etc.) y espacios edificables (solares) y si se aprueban unas
normas subsidiarias de caracter territorial (denominadas provinciales en el
Reglamento) que contengan ordenanzas de edificacion aplicables a los suelos
urbanos del ambito a que se refieran.

Prescindiendo de las diferencias —poco relevantes— que RP establece en ¢l
grado minimo de precision de la ordenacion del suelo urbano, se puede decir
que las D.S. que contengan la ordenacion del suelo urbano, y las N.S.a, son
instrumentos casi iguales. Dividen el territorio municipal en dos categorias
“estiticas’’: suelo urbano y suelo no urbanizable. Las ordenanzas de egifica-
cidn en suelo urbano y las de proteccion en suelo urbanizable son las lineas
fundamentales de la regulacion urbanistica.

Las Normas Subsidiarias *‘b"" prevén la posibilidad de que el suelo clasificado
como urbanizable pueda pasar de su situacion ristica a una situacion urbana
mediante la aprobacidn y ejecucidn de Planes Parciales. Esta cualidad *din3-
mica” que posibilita el crecimiento del irea urbana, asemeja estas Normas a
los Planes Generales que se realizaron bajo la vigencia de la Ley del Suelo de
1956, si prescindimos de consideraciones relativas a la calidad o bondad de
aquellos Planes, bastante deficientes en su mayoria.

Los Planes Generales Municipales de Ordenacién que contemplan la Ley y el
Reglamento vigentes, quieren ser una figura diferente a la que habitualmente
nos referiamos cuando hablabamos de Planes Generales, y para evidenciarlo
basta considerar el significado de algunas determinaciones que han de conte-
ner los actuales Planes Generales:

— La importancia que adquiere el programa de actuacion del Plan, con un
periodo limitado a 8 afios y con revisiones previstas cada 4.

— El caricter del suelo urbanizable no programado actuable seglin un nuevo
procedimiento: Programas de Actuacién Urbanistica que, caE: abadir que
no parecen pensados para otra cosa, que para grandes ciudades con gran-

" des empresas urbanizadoras, que estén rodeadas de latifundios sin relieve
topografico.

~ El aprovechamiento medio como procedimiento de reparto de cargas resul-
tantes de las diferencias de edificabilidad y de los sistemas generales.

— El contenido, exhaustivo en todos los aspectos urbanos, que segian Regla-
mento deben de tener los Planes Generales.

La conclusion que se desprende es que la legislacidn concibe los P.G.M. como
instrumentos muy préximos a la idea de programa a corto plazo. La idea de
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actuacion prevalece frente a la de regulacién. Eso implica dos cosas impor-
tantes:

— Quee los Planes Generales han de ser redactados en estrecho contacto con
los ayuntamientos u organos gestores de que se trate, para poder tener en
cuenta permanentemente la cambiante problematica del municipio, en su
mayor extension.

— Que los Ayuntamientos (u Organos gestores) han de disponer de un apara-
to técnico administrativo dgil y eficaz, capaz de obtener rendimiento de las
posibilidades que proporciona el Plan General.

Satisfacer estas condiciones no serd siempre posible y por esta razén en
muchos casos las Normas Subsidiarias Municipales elaboradas correctamente
y con buen criterio seran un instrumento suficiente para la ordenacién urba-
nistica del término municipal.

Si no se dan las condiciones mencionadas, a pesar de que el tipo de ciudad
parezca requerir un instrumento del nivel tecnico de un Plan General, se
adivina que este no serd mds que unas Normas Subsidiarias camufladas o que,
a pesar de que fuera un auténtico Plan General, su papel en el desarrollo de la
ciudad no excedera del que jugarian las mencionadas Normas Subsidiarias.

IL.2. Delimitacion del suelo urbano
1 — Significado de la delimitacion

El planeamiento general —en cualesquiera de sus figuras— comporta siempre
delimitar el suelo urbano, es decir, distinguir mediante una linea precisa qué
patl;te del suelo del término municipal se considera urbana Y qué parte es no
urpana.

Esto tiene por objeto Ja determinacion de aquella parte del territorio que ha
sufrido el proceso de diferenciacion plblico-privado, con la formacién de
Ec;,xdo Iuri)):mo, de aquella otra parte que mantiene caracteristicas rurales.
vease 1.1

La determinacion del suelo urbano se hace en base a la situacion en que se
encuentra el territorio en el momento en que esta se realiza, es decir, se
consideran urbanas aquellas 4reas que han sufrido en grado suficiente el
proceso de transformacién rural-urbano. El resto del suelo podra ser “urbani-
zable” o “no urbanizable”, segin sean las necesidades de cada municipio.

Cuando, en el futuro, se urbanice ¢l suelo urbanizable, se producird la apari-
cion de nuevas dreas urbanas que variaran la delimitacién del suelo urbano.
En los casos en que exista la prevision de suelo urbanizable, 12 delimitacidn
de suelo urbano que se realice se ha de entender, pues, como un punto de

#

partida necesario para el desarrolio urbanistico.

Se ha expuesto que el espacio urbano tiene unas caracteristicas diferentes
que el espacio rural (sea urbanizable o no urbanizable), por este motivo, las
propuestas de planeamiento serin de distinta naturaleza, segin vayan dirigi-



Problemas de ordenacion urbanistica: elementos ¥ criterios

57

das al suelo urbano o al rural. Es, por lo tanto, conveniente establecer con
claridad cudl es el ambite que corresponde a cada tipo de suelo. .

Contribuyendo a la diferencia de contenido entre las determinaciones pro-
pias del espacio urbano y las del espacio rural (urbanizable o no urbanizable)
estan las inferentes obligaciones que la Ley establece para propietarios de
terrenos, segin estos pertenezcan o no al suelo urbano. (L. 83, 84, 85, 86).

En la mayor parte del suelo urbano, es normal que se haya producido la dife-
renciacién entre espacios piblicos y espacios parcelados y que gran parte de
estos estén ya edificados. Por consideracion a este grado alcanzado en el pro-
ceso de formacién urbana, la ley establece unos determinados derechos y
obligaciones a los propietarios del suelo.

En el suelo urbanizable, €l proceso de formacién urbana atin no se ha inicia-
do y es el planeamiento general el que, en su caso, lo autoriza y establece sus
condiciones. Las obligaciones de los propietarios para conseguir que una
parte de sus terrenos ileguen a tener la consideracion de urbanos, en forma
de cesiones de terreno y costeamiento de los gastos de urbanizacion, son
bastantes mds que las impuestas a los propietarios de suelo urbano.

En el suelo no urbanizable los propietarios no tienen posibilidad de que sus
terrenos sufran el proceso de urbanizacidn; en correspondencia, tampoco
tienen obligaciones derivadas de esto.

2 — Problemas y condiciones de la delimitacion

Hay terrenos que, sin ninguna duda, son urbanos, como es el caso de los de
las zonas centrales de las ciudades o pueblos. Los problemas aparecen en la
periferia que es donde hay que trazar la linea limite. Las ciudades no crecen
por areas acabadas, de tal modo que hasta que una no esta bien urbanizada y
edificada no se empieza otra, sino que los crecimientos tienen en cada mo-
mento grados muy diferentes de urbanizacion y edificacion, y a la vez se
intercalan con terrenos que mantienen usos y caracteristicas atin rurales. En
consecuencia, la fijacién de la linea limite no es automitica y el problema
tendra diferentes soluciones en funcion de los criterios que se empleen.

La legislacion establece las condiciones genéricas que ha de cumplir la delimi-
tacion:

En los casos en que existe prevision de suelo urbanizable (L. 78) constituiran
suelo urbano los terrenos que se incluyan en la delimitacion:

— Por contar con acceso rodado, abastecimiento de aguas, evacuacidn de
aguas residuales y suministro de energia eléctrica.

— Aquellos en que la edificaciébn ocupe al menos las 2/3 partes de las areas
aptas para ser edificadas (es decir, de las areas parceladas).

En los casos en que no existe la previsién de suelo urbanizable (L. 81)
constituiran suelo urbano los que se incluyan en la delimitacion:

— Por contar con acceso rodado, abastecimiento de aguas, evacuacién de
aguas residuales y suministro de energia electrica.
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— Aquellos en que la edificacién ocupe al menos la 1/2 de las areas aptas
para ser edificadas.

Subrayemos que la consideracion de suelo urbano depende pues de la exis-
tencia de al menos una de estas dos condicionest

— Existencia de todos los elementos de urbanizacion.
— Existencia de suficiente cantidad de edificacion.

(En uno y otro caso suponemos, en principio, que se han producido sin
contravenir el planeamiento que pudiese haber con anterioridad. Si no fuese
asi, el problema de la delimitacion quedaria supeditado a la resolucion de las
medidas disciplinarias que se debieran tomar).

— La existencia de todos.los elementos de urbanizacion, cuando no haya
edificacién, pone en evidencia que se ha producido la formacién de la
red de espacios puiblicos y de las dreas parcelables propias de la configu-
racibn urbana, como resaltado de una acentuacién urbanistica,

— Las areas edificadas, a pesar de que no tengan todos los elementos de
urbanizacion, implican necesariamente la formacion de calles y espacios
puablicos, es decir la formacién de un zejido urbano.

Se contemplan, pues, las dos maneras de generacion del espacio urbano:

— Por actuaciones de urbanizacion —que es el procedimiente propuesto por
la ley—.

— Por edificacion que va segregando espacios publicos de acceso, que es el

rocedimiento que ha originado los tejidos elementales que componen el

area urbana de muchos pueblos pequenos y algunas periferias de otros mas
grandes.

La determinacidn de los limites de las dreas que cuentan con todos los
elementos de urbanizacion, no sucle ser complicada, ya que se pueden cono-

Fig. 34.
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cer os limites de la actuacidn, si se trata de un plan parcial, o en ultima
instancia, determinar las areas parcelables que quedan servidas por la urbani-
zacion realizada.

La determinacion de los limites del 4rea edificada sera mds compleja, por la
mezcla que puede haber entre reas edificadas y vacias y por la presencia de
diferentes tipos edificatorios que se dispongan de distinta manera sobre la
parcela.

LT
' FooF |
Fig. 36. Delimitacidn de suelo urbano: 1/ de dreas consolidadas por la edificacion.

Consideremos en primer lugar los criterios implicitos en la Ley, cuando
establece que los minimos de parcelas edificadas en las areas delimitadas
como suelo urbano en funcién de su cantidad de edificacion, seran de 2/3 o
1/2, en relacion con la irea edificable, segin haya o no prevision de suelo
urbanizable.

a. El establecimiento de minimos quiere decir que la delimitacién ha de ser
ajustada a la situacién real de la formacidon urbana, evitando que por
intereses de la propiedad se incluyan como suelo urbano una cantidad ele-
vada de terrenos de caracteristicas rurales.
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b. El valor de estos minimos (2/3 y 1/2) implica el reconocimiento de que el
area que se puede considerar urbana no es necesario que tenga todas sus
parcelas edificadas y que, z veces, en el crecimiento de [a ciudad se forman
“bolsas” no urbamzadas y vacias de edificacién, que por su posicidn
en el interior de sus tejidos es ldgico considerar urbanas, siempre que su
superficie no supere una determinada proporcion.

c. La diferencia de valor de los minimos se justifica por el hecho de que en

un caso se preve suelo urbanizable y en el otro no. La tolerancia de 1/3 de
areas no edificadas, incluibles en el suelo urbano tiene ¢l objeto de posibi-
litar un limite minimamente regular y de recoger las parcelas no edificadas

ue estén integradas en el tejido. Sera necesano, en el caso de la existencia
3&: suelo urbanizable, ser restrictivo al maximo en la inclusion de areas en
el sueloc urbano, ya que su clasificacion como urbanas implicaria menos
cesiones y obligaciones de la propiedad que si se considerasen urbaniza-
bles, con el consiguiente perjuicio para los intereses piblicos.

En el caso de que no haya prevision de suelo urbanizable, la tolerancia es
de 1/2 ya que las areas no edificadas en el suelo urbano son las que
tendrin que absorber el crecimiento que se produzea . Sera preciso, en este
caso, que los terrenos vacios y no urbanizados que se incluyan en la delimi-
tacion de suelo urbano para poder absorberecl crecimiento, se dispongan
de manera que su ordenacion pueda establecer una correcta relacidn con el
tejido existente, de acuerdo con criterios similares a los que se sefialan
para la delimitacion de suelo urbanizable.

3 — Determinacion de los limites del suelo urbano, segun las caracteristicas
de los terrenos

Después de dejar claro que la tolerancia de parcelas no edificadas que se
pueden incluir como urbanas —cuando no existan todos los elementos de
urbanizacion—, es 1/3 o 1/2 del total de la superficie de los terrenos edifica-
bles que, en razdn de su grado de ocupacidn se pueden considerar urbanos,
pasemos ahora a considerar cuales habrian de ser los criterios de determina-
cion de los limites. Para esto, conviene distinguir los tipos de formaciones
urbanas, que son resultado de diferentes procesos y que, por establecer dis-
tintas relaciones con su entorno, han de ser distintamente consideradas. Es-
tos tipos podrian ser:

a) El casco tradicional v sus extensiones
b) Las formaciones suburbanas

c} Las implantaciones unitarias

d) Las urbanizaciones

e) Los elementos aislados

Tipos de formacienes cuyo contenido puede ser descrito brevemente como:

a) Formacidn que suele constitir ef nucleo principal del municipio, configu-
rada paulatinzmente a lo largo del tiempo. Pueden existir también otros
nicleos de desigual importancia (vecindarios) con similares caracteristicas.
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Fig 37. & X7 S
Se pueden distinguir partes de formacién mis o menos espontinea, por
agrupamiento de edificaciones que han ido formando calles y otras que
han sido objeto de proyectos de trazados de calles y manzanas de edifica-
cion.
En conjunto, la configuracion puede considerarse abierta, ya que tiene
posibilidades de extensién por simple prolongacion de las calles.

En principio, es razonable considerar urbanas todas las parcelas que dan
frente a calles, a pesar de que el grade de urbanizacion de estas no sea
satisfactorio. En lo que se refiere 2 las parcelas perimetrales que dando
frente a calles tienen atn unas dimensicones rurales, sera necesario delimi-
tar qué parte de parcela es la que queda servida por la calle, en funcion del
tipo de edificacion habitual en el pueblo, y fijar una franja, desde la calle
que comprenda la parte considerada urbana.

b) Areas separadas del nicleo principal, formadas por parcelas que se apoyan
en caminos y carreteras y que estan edificadas en nimero y proximidad
entre ellas suficientes para considerar que forman una calle.
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Esta consideracion dependera:

— del porcentaje de parcelas edificadas en el tramo contemplado

— de Il;, anchura de las parcelas y de la ocupacion de estas por la edifi-
cacion

— de la relacion o proximidad de la edificacion con el camino o carretera

— de la superficie dei conjunto.

Es facil entender en qué sentido el valor de estas variables aconsejari o no,
considerar urbanos estos terrenos. Su delimitacién se determinari en fun-
cibn de objetivos urbanisticos de congelacion, consolidacién o completa-
miento del conjunto.

Por una parte, se tendra que delimitar la profundidad de las parcelas, que
se puede considerar suelo urbano —con criterios similares al caso ante-
rior—, por otra se tendra cl;ue delimitar el tramo de camino o carretera que
ha generado el area de suelo urbano.

c) Areas separadas del nicleo principal, que han sido objeto de actuaciones
de urbanizacion-edificacion, mediante proyectos y procesos unitarios para
todo el conjunto y que, una vez ejecutadas, no se preveia que hubiesen de
tener crecimiento. Se incluyen en este tipo algunos grupos de viviendas,
generalmente de iniciativa publica, pero también de patronatos y coopera-
tivas, que han sido ejecutadas globalmente, colonias industriales que com-
prenden los edificios fabriles y las viviendas de los trabajadores y actuacio-
nes de tipo similar.

Fig. 39.

En estos casos, la delimiracion se tendrd que ajustar al perimetro de la
actuacion, ya que no tiene sentido la prevision de ningn crecimiento para
continuar o para completar, excepto cuando estuviese ya previsto, o se
hiciese necesaria la creacién de algn equipamiento o elemento al servicio
del drea y fuese su inclusién en el perimetro urbano, la manera mds eficaz
de reahizarlo.
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d) Areas separadas del nicleo principal que han sido objeto de actuaciones
de urbanizacion mediante Planes Parciales —o instrumentos similares, si se
trata de actuaciones anteriores a la Ley del suelo de 1956—, en las cuales
la edificacidn se realiza fraccionariamente parcela por parcela, por los
compradores de estas. :

Fig. 40.

Comprenden principalmente las actuaciones de urbanizacion para residen-
cia de recreo y para poligonos industriales. En lo que se refiere a la
residencia de recreo, hay que subrayar que la larga etapa de tolerancia
administrativa ha permitido que estas actuaciones tuesen muy numerosas,
ocupando mucha extension de suelo en algunos municipios y a menudo
sin cumplir los requisitos legales necesarios para la actuacion. También
debemos decir que otras veces la actuacion se ha detenido después de
obtener la aprobacion del Plan Parcial y abrir alguna calle, por lo cual se
adivina que el objetivo era solamente, por el momento, asegurar la califica-
cién de unos terrenos.

o8
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Se puede avanzar que, desde un punto de vista general, serd wn buen
criterio que el planeamiento atemsie y corvija en lo posible, la situacién
creada por las urbanizaciones. Esto implica la conveniencia de ser restricti-
vos en las delimitaciones de suelo urbano reduciéndolas a aquellas partes
de las actuaciones que estén consolidadas, dejando el resto como suelo
urbanizable o no urbanizable, segiin los casos, con la finalidad de posibili-
tar su replanteamiento o de devolverlas al espacio rural.

Para el establecimiento de estas delimitaciones de suelo urbano, se debera
tener en cuenta, en primer lugar, los elementos de urbanizacion vy la
cantidad de edificacion existente, pero también:

— La parcelacion, en el sentido de adjudicacién de parcelas a diferentes
compradores, que habiendo actuado presumiblemente de buena fe, po-
drian resultar perjudicados. Por otro lado, un drea de suelo repartida
entre muchos propictarios es muy dificil de reordenar.

— El cumplimiento de las etapas de urbanizacién previstas en el Plan Parcial
—en el caso de que en €l no estuvieran previstas, se podria suponer un
plazo de 15 afios para la total ejecucion de la urbanizacidén y edificacion.
Esto es importante porque las modificaciones en las actuaciones que se
desarrollasen al ritmo de las etapas previstas, podrian dar lugar a indemni-
zaciones.

— Las ilegalidades cometidas en la actuacién, —cambios en la ordenacion,
edificacion de zonas verdes, no cumplimiento de los compromisos del
romotor, etc.— que, evidentemente, permiten una mayor caPacidad de
intervencion de la Administracién, por la situacién “en falso” en que se
encuentra la actuacién.

— El marco legal de la actuacion. Segun esta sea anterior a la Ley del Suelo
de 1956, se haya aprobado bajo la vigencia de esta ley, o bzjo la vigencia
de la Ley de 1975, o en base a las disposiciones transitorias de la misma v
también, selg{m existiese o no Planeamiento General y estuviese o no
adaptado a la legislacion actual, las posibilidades de intervencion y modifi-
cacion de las actuaciones sin dar lugar a indemnizaciones varian y es
preciso que sean estudiadas en cada caso.

Por lo que se refiere a las actuaciones manifiestamente ilegales —sin Plan
Parcial aprobado—, que en diferentes grados de ejecucion se encuentran en
muchos municipios, el problema de su clasificacién come suelo urbano no
se puede deslindar de las medidas disciplinarias que se deban tomar.

e} Parcelas aisladas accesibles ocupadas por construcciones de cierta impor-
tancia por su volimen o destino, de las cuales son previsibles v aceptables
modificaciones, ampliaciones o mejoras en el abastecimiento de servicios
que se verian dificultados si no se reconociese la categoria urhana de los
terrenos que ocupan. Comprenden las edificaciones o instalaciones aisla-
das destinadas a la industria, almacenamiento y exposicién, comercio,
hosteleria, equipamientos sanitarios, escolares o deportivos y similares.
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Fig. 42.

La delimitacién de un drea de suelo urbano que comprenda estas edificacio-
nes, significa en cada caso el reconocimiento de la aceptacidn de su destino y
localizacién. El ajuste mas o menos estricto de la delimitacidén del suelo
urbano a los terrenos ocupados por las edificaciones y utilizados para la
actividad de que se trate, se hara en funcion de los objetivos que se preten-
dan en cada caso, que variarin desde el simple reconocimiento del canjunto
edificado, hasta permitir su extensién, ocupando nuevos terrenos, respetando
siempre los limites de tolerancia (1/2 o 1/3) que la ley establece. La previ-
sibn de mayores extensiones requerird la determinacion de dreas de suelo
urbanizable que podran incluir o no la edificacién existente.

En los casos de parcelas catastrales muy grandes, ocupadas solamente ¢n una
pequeiia parte por la edificacion, seria un criterio aceptable considerar como
parcela de lz edificacidon aquella porcidn de terreno en la cual la ocupacién
por la edificacion representa como minimo un porcentaje de su superficie
vg 40%.

Las edificaciones de poca importancia, de las cuales no se prevé ampliacion,
o que se admiten dentro de las tolerancias que la ley establece para el suelo
no urbanizable, no precisan su inclusidén en 3 suelo urbano, pudiendo perma-
necer en la categoria de suelo no urbanizable, en la que, por otra parte, han
surgido la mayoria de ellas.

Normalmente y excepto en los casos de nicleos minimos y estancados, la
delimitacién del suelo urbano, perteneciente a cualquier figura de planea-
miento, comportara la determinacion de la ordenacion de este suelo.

Esta ordenacién a la cual se dedica el cap. I1.8. proporcionari también crite-
rios para la determinacién final de la linea limite del suelo urbano, que podra
tener diferencias respecto 2 la que, en base a lo expuesto, se hubiese trazado
COmO primera aproximacion.
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11.3. Delimitacidon del suelo urbanizable
1 — Ei suelo urbanizable: Concepto y clases

El suelo urbanizable es, como su nombre claramente indica, el suelo apto
para ser urbanizado. Este suelo deberd ser determinado por lo tanto, en
aquellos planeamientos en que se prevea un crecimiento en extensidon del
drea urbana. Las Normas Subsidiarias los Planes Generales Municipales de
Ordenacion son los instrumentos para la determinacidn de dreas de suelo
urbanizable.

Las Normas Subsidiarias pueden determinar areas de “‘suelo urbanizable” que
corresponden a la extensién de suelo que, dentro de las condiciones conte-
nidas en las Normas, puede ser objeto de urbanizacidén, mediante Planes
Parciales, mientras estas sean vigentes.

Los Planes Generales de Ordenacion pueden determinar “ireas de suelo urba-
nizable programado’ y "‘ireas de suelo urbanizable no programado”. A los
dos se les reconoce la aptitud de urbanizacidén, pero coherentemente con la
naturaleza, pretendidamente dinamica de la figura del Plan General, el signifi-
cado de estas categorias de suelo es diferente del del suelo urbanizable “a
secas’” de las Normas Subsidiarias, en lo que se refiere a la programacion de
su urbanizacion.

Suelo urbanizable programado: ba de ser desarrollado de acuerdo con el
Programa del Plan General. Este programa se divide en dos etapas de
cuatro anos. Se revisard cada cuatro anos.

Suelo urbanizable No programado: puede ser desarrollado mediante Progra-
mas de Actuacion Urbanistica (simplificado P.A.U.), especificos para
el desarrollo de este suelo, que no debemos confundir con el Programa
de Actuacion del Plan.*

Una interpretacidon bastante inmediata de esta diferencia entre suelos urbani-
zables en el P.GM.O,, es que el suelo urbanizable programado es el que el
Plan General considera mecesaric que sea objeto de acruacién urbanistica
dentro de los 8 zfios que comprende el programa de actuacion, y que en
consecuencia el Ayuntamiento u Organo Gestor del plan se compromete a
que asi suceda. Se entiende que dentro de cada uno de los dos cuadrienios el
compromiso €s poner en ejecucion las actuaciones de urbanizacién, ya que
no es pensable que en plazos tan cortos sea posible, en la mayoria de los
casos, completar la urbanizacion y mucho menos realizar la edificacién.

Por otro lado, el suelo urbanizable no programado seria ¢! suelo al cual se
reconocen aptitudes para que sea urbanizado, pero no se juzga necesario en
base a las previsiones de crecimiento que hace el propio Plan. A pesar de
esto, es un suelo utilizable si se produjesen crecimientos no previstos o para
canalizar en él iniciativas privadas— por ejemplo, la creacion de un poligono
industrial,— que fuesen convenientes para el pueblo. Con la intencidén de
facilitar la seleccion de las iniciativas privadas que sean mds interesantes, la

* Por otro lade el Programa de Actuacién del Plan tampoco es lo mismo que el Programa de Actuacidn
Municipal. (Véase IiL4).
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ley prevé el procedimiento de concursos entre Programas de Actuacion Urba-
nistica (F.A.U.), que describan las iniciativas que se hayan elaborado de
acuerdo con unas “bases del concurso”, que en conformidad con el Plan
General habra preparado el Ayuntamiento u Organo Gestor.

Debemos afiadir que, por las caracteristicas geograficas y economicas de
muchas 4reas territoriales, el procedimiento de los concursos tiene pocas
posibilidades de funcionar realmente con la finalidad que le asigna la ley.
Cabe suponer que los P.A.U. no seran mis que un tramite previo que en
algunos casos completara las determinaciones 3&1 Plan General para pasar a la
redaccion de Planes Parciales, y que los concursos sdlo tendrin un concursan-
te.

Sin embargo, hay otro procedimiento para que el suelo urbanizable no pro-
gramado sea objeto de actuacion. Se ha dicgo ya que el programa de actua-
cién del Plan General es el que determina el suelo urbanizable programa-
do que corresponde a cada uno de los cuadrienios que comprende y que
este programa se revisard cada cuatro afios. Pues bien, en las revisiones
del programa, en funcidn de la situacion lograda, se pueden modificar los
limites de suelo urbanizable programado (L.48-RP.23), incluyendo en esta
categoria las dreas de suelo urbamizable no programado que se crean necesa-
rias para los siguientes cuatrienios. Aprobada esta revisidn, este suelo se
urbanizard seglin el procedimiento propio del suelo urbanizable programado.

2 — La cantidad de suelo urbanizable

Distintamente al caso del suelo urbano, no hay en la ley ningin estableci-
miento de maximos o minimos de obligada observancia referentes a la canti-
dad de suelo que se clasifique como urbanizable. Unicamente y referido al
suelo urbanizable programado, la legislacion da una lista de temas obligato-
rios de consideracidn, (RP. 23), en base a los cuales se ha de realizar la
delimitacidn:

a) La situacidn existente.
b) Las caracteristicas del desarrolio urbano previsible.

c) La necesidad de producir un desarrollo urbano coherente en funcién de la
estrategia a largo plazo del Plan.

d) La adecuada proporcidén entre los nuevos asentamientos y el equipo urba-
no.

e) Las previsiones sobre inversidén piblica y privada.

La ponderacién de todos estos aspectos sdlo es posible dentro del estudio de
la problemitica de la ciudad objeto de planeamiento. En consecuencia, la
delimitacion del suelo urbanizagle programado, ba de ser adecuada a las
necesidades y posibilidades de la c:’udaf de que se trate,en el periodo de 8
afos.

Pienso que prescindiendo de esta programacion tan ajustada a los 8 afios, que
han de tener los Planes Generales, el criterio més genérico de que el suelo
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urbanizable ha de ser el adecuado a las necesidades y posibilidades de la
ciudad, también sirve para la delimitacidon a realizar en unas Normas Subsi-
diarias. Quiere decir esto que se ha de proceder con sumo cuidado en la
determinacion del suelo urbanizable, evitando la calificacién de mas cantidad
de terrenos de los necesarios, para abordar las actuaciones de crecimiento
urbano con cierta flexibilidad. La clasificacion de unos terrenos como urba-
nizables produce siempre fenémenos indeseables de cambios de valor, ventas
especulativas, presiones para la apropiacion de las plusvalias de urbanizacién,
a menudo derivados de interpretaciones erroneas del significado que tiene
ahora esta calificacion, pero que se fundamentan en los habitos de la prictica
urbanistica a lo IarFo de muchos anos. Es necesario que estos fendémenos no
se extiendan mds alla de lo inevitable.

En lo que se refiere al suelo urbanizable no programado, a pesar de que la ley
deja claro que, en tanto no se aprueben los Programas de Actuacién Urbanis-
tica 0 la revision del programa de actuacion del Plan lo declare programado,
tendra las mismas caracteristicas del suelo no urbanizable, es necesario tam-
bién, por las razones antes mencionadas, ser prudente en las cantidades califi-
cadas. Si el suelo no programado se prevé con el objeto de acoger nuevos
asentamientos urbanos o industriales no previstos en el crecimiento normal
de la ciudad, ya que serian motivados por iniciativas exteriores a su proble-
mitica, no parece conveniente que estas actuaciones que tendran mucha
trascendencia en el territorio puedan admitirse, si no estin de acuerdo con
criterios mds generales de ordenacion territorial {por ejemplo previstas en un
Plan Director de Coordinacién Territorial). En consecuencia, si no se siguen
las directrices de un ordenamiento territorial superior, no parece recomenda-
ble que la prevision de suelo con esta finalidad sea importante.

51 el suelo no programado se prevé con el objeto de que pase a programado
en el futuro, a medida que vaya siendo necesaria su urbanizacién, su determi-
nacion tiene el significado de previsidén de las siguientes etapas de crecimien-
to de la ciudad, es decir, se tiene que hacer también con criterios de necesida-
des y posibilidades, similares a las que se utilizan para la determinacién del
programado, aunque con menos pretension de ajuste, ya que se trata de una

prevision mas lejana en el tiempo.

En concordancia con lo expuesto, hemos de decir que normalmente no habra
diferencias de criterio importantes en la delimitacidn del suelo urbanizable
que s¢ haga en Normas Subsidiarias. También en este caso la cantidad del
suelo ha de ser proporcionada a las necesidades v posibilidades del municipio
y adecuada a las caracteristicas del ntcleo urbano. Esto es muy dificil de
traducir en referencias concretas, ya que los casos pueden ser muy diferen-
tes:

— puede variar la intensidad (densidad de poblacidn) que se prevea en el
nuevo suelo.

— puede haber partes medio parceladas que convenga incluir en el suelo
urbanizable, para poder ordenarles.

— las previsiones de aumento de poblacién pueden ser mis o menos fiables.

- Euede existir en el suelo urbano mas o menos cantidad de solares edifica-
les.
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Por estas y otras razones no hay una proporcion fija que se pueda dar como
referencia o como maximo para fijar la superficie de suelo urbanizable en
relacion con la superficie de suelo urbano, o en relacién con el nimero de
habitantes que serian los indicadores de la importancia del nicleo. Sin em-
bargo, debemos suponer que los criterios de moderacién y proporcién pue-
den permitir encontrar la medida precisa de acuerdo con las circunstancias
concurrentes en cada caso.

Una vez delimitada la cantidad de suelo urbanizable que se considere adecua-
da, cuando se trate de un Plan General de Ordenacién, se deberin diferenciar
las 4reas que se destinen a suelo urbanizable programado y a no programado,
distinguiendo aquella parte en que la urbanizacion sea prioritaria y se piense
abordar en los siguientes 8 afios, con el calificativo de “programado”, dejan-
do el resto como “‘no programado”. Afiadamos que en algunos casos, todo el
suelo urbanizable se tendra que calificar como “programado’” o como “no
programado™ que serd cuando se prevea la actuacion de todo el suelo urbani-
zable en los siguientes 8 afios o, por el contrario, no se prevea ninguna
actuacion en este suelo durante el mencionado periodo.

3 — La posicion del suelo urbanizable

Recordemos que la delimitacion del suelo urbanizable consiste en la eleccion
de las dreas rurales que deben o pueden incor{yomrse dpaulatinamente al espa-
cio urbano. Esta incorporacion requiere que los tejidos de nueva formacion
se relacionen perfectamente con los ya existentes y para ello es necesario que
las areas de suelo urbanizable se situen en los lugares, en los que la articula-
cion entre partes nuevas y existentes pueda producirse en las mejores condi-
ciones.

Segin sea la configuracion y disposicion del niicleo urbano en el territorio,
puede_existir mds o menos cantidad de suelo en buenas condiciones de
conexion con el suelo urbano. Un niicleo con una disposicion radial en un
territorio llano tiene mds alternativas de crecimiento que un niicleo lineal en
un valle estrecho. Los elementos territoriales con funcion conectora, {vease
1.2) relacionan el suelo urbano con las dreas que lo rodean. El esquema radial
de caminos, que tendriamos en el primer caso, da aptitud a mucha mis
cantidad de suelo que el camino o carretera Unica y central que tenemos en
el segundo. En el primer caso, ¢l problema de la posicion de las dreas urbani-
zables es mas indeterminado, tiene diferentes soluciones. En el segundo, esta
casl totalmente determinado. :

Cuando el terreno con buenas condiciones de conexion e interrelacion con el
tejido urbano es muy amplio en relacién con la cantidad de suelo urbanizable

ue se cree proporcionada al nicleo, deberd hacerse una seleccién de las
areas que parezcan mas adecuadas, en funcidn de otros aspectos que no
deben olvidarse en la determinacion del suelo urbanizable:

— Direccidn espontanea de crecimiento.

— Direccidn deseable de crecimiento.

— Calidad de los terrenos para la agricultura.

— Calidad de los terrenos para la implantacién urbana.
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Debemos subrayar el criterio implicito en toda la exposicion anterior, en
base al que se contempla siempre el suelo urbanizable como extensién del
suelo urbano, y nunca como dreas separadas de €1. Las razones ya se han
apuntado en 1.2, en el sentido de considerar las actuaciones separadas como
perjudiciales para la ordenacion de los niicleos en el territorio. Tampoco el
argumento de la poca extension que puedan tener las areas es admisible en su
favor. En este caso serian casi siempre niicleos insuficientes, que se aprove-
chan de la ciudad aportando muy poco —como sucede con algunas areas
residenciales exclusivistas—, o serian areas deficitarias marginadas de la ciu-
dad —de Ias cuales hay ejemplos en todas partes.

E! crecimiento por continuidad que se creee preferible, no tiene nada que ver
con aquello del “crecimiento en mancha de aceite’” muchas veces criticado.
El crecimiento que se sustentz es un crecimiento ordenado. Las dreas de
suelo urbanizable que se delimiten en ¢l planeamiento general, habran de
contener los elementos de ordenacién —calles principales, parques y equipa-
mientos de interés general, etc.— que definan su ordenacion a nivel general y
que dejen claras sus relaciones con el nlicleo urbano existente. Estas dreas se
tendran que dividir en sectores, de manera que el desarrollo del crecimiento
se haga sector por sector. Evidentemente, eso no es el “crecimiento en man-
cha de aceite”. Se puede anadir, prescindiendo por un momento de la Ley y
de sus implicaciones ideologicas, que este crecimiento por simple prolonga-
cién de la trama existente no es rechazable por definicion. Con la fnica
condicién de que sea un crecimiento ordenado, es probablemente la forma
de extensiéon mas adecuada para muchos pueblos.

A los problemas de ordenacién del suelo urbanizable se dedica el capitulo
I1.6. Naturalmente, de las determinaciones de la ordenacion y definicion de
las unidades minimas de actuacién, resultarin también criterios y condicio-
nes que contribuirdn a la configuracion final del suelo urbanizable.

I1.4. Tratamiento del suelo no urbanizable
1 — El suelo no urbanizable: Concepto y clases

El tercero de los regimenes de suelo que prevé la ley es el “suelo no urbaniza-
ble”. Subrayemos que la definicion de este tipo de suelo se hace por la
negacidon de la aptitud de urbanizacion. La anterior legislacién denominaba
“rastico’” al suelo que tenia un significado similar. La interpretacion muy
tolerante hacia las iniciativas de urg.nizacién que hubo en el suelo rastico,
parece ser que ha motivado que en la modificacion de la legislacion se susti-
tuyese su denominacion por la mas explicita de “no urbanizable”, quedando
la palabra ristico para definir la situacion real de los terrenos en un momen-
to dado, independientemente del reconocimiento o no de sus aptitudes de
urbanizacion.

Que ¢l suelo quede clasificado como no urbanizable en el planeamiento
general puede ser debido a dos motivos diferentes:

a) Que este suelo cumple una importante funcion que no interesa que sea
- . s I'd ’

desplazada por la urbanizacion. Este seria el caso de los terrenos de interes

agricola, forestal, paisajistico, ecoldgico —por lo que se refiere a la flora y
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fauna y a la geologia—, arqueologico, y similares, en los cuales es necesario
evitar la urbanizacién para poder mantener la cualidad que motiva su
interés.

El sefialamiento de este suelo como no 'urbanizable_ es, pues, un acto
positivo de delimitacién que puede condicionar la delimitacién de suelos

urbanizables e incluso urbanos.

b) Que el suelo, aunque fuera objeto de cultivo, ni su destino actual, ni sus
caracteristicas, tienen el valor suficiente para prevalecer frente la posibili-
dad de ser urbanizados, pero que, dadas las necesidades y posibilidades de
crecimiento urbanistico, no es necesario gue este suelo sea urbanizado, ya
que existen areas de suelo en mejores condiciones para serlo.

El sefalamiento de este suelo como no urbanizable es, pues, una conse-
cuencia de la delimitacion de los suelos urbano y urbanizable.

Queda claro que en el suelo no urbanizable estd totalmente prohibida la
urbanizacidn, es decir, su conversion en urbano, pero se permiten, ademas de
las utilizaciones rlsticas {agricultura, ganaderia, explotacion forestal, etc.)
ciertas edificaciones que sefiala la legislacion (L. 85.86. RGU.44.45.) de
entre las cuales cabe subrayar la posibilidad, siguiendo el procedimiento
especial que marca la ley, de construir viviendas f%.lr;iliares atsladas, siempre
que no haya peligro de formacién de un niicleo de poblacion, y de acuerdo
con las normas que el planeamiento general establezca.

Se comprende que esta tolerancia de vivienda unifamiliar, tendri en principio
que ser diferente en aquellos suelos que se declaren no urbanizables por
causa de sus cualidades, que en aquellos otros que lo son por no sernecesa-
rios para la urbanizacion. Por otro lado, los suelos de interés agricola, paisa-
jistico, arqueologico, etc. pueden necesitar normas especificas de proteccion
de sus cualidades que, estaran contenidas en el planeamiento general o po-
drin ser objeto de planes especiales.

De todo esto se deduce la conveniencia de clasificar el suelo neo urbanizable
1
en al menos dos categorias:

— Protegido, el que se clasifica como no urbanizable por sus cualidades in-
trinsecas.

— Ordinario, el que se clasifica como no urbanizable por no ser necesario en
funcién de las previsiones de urbanizacidn.

Si fuera necesario redactar normas de proteccion diferenciadas en cada caso,
el suelo urbanizable protegido podria subdividirse en diversas clases, segin
fuera el motivo de Iz proteccion.

Para ser coherentes con el criterio de moderacion y proporcidn en la determi-
nacion de suelo urbanizable, hemos de suponer que el suelo no urbanizable
de tipo ordinario, podri en el futuro y cuando el planeamiento sea objeto de
revision, ser clasificado como urbanizable, si las necesidades en aquel mo-
mento asi lo aconsejan. Por el contrario el suelo no urbanizable protegido, es
previsible que mantenga y acentle su caricter. A medida que se exuende la
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urbanizacion, los motivos para la proteccion del suelo no urbanizable aumen-
tan, hasta el punto de que todo el suelo no urbanizable, en algunos territo-
rics, puede Segar a ser protegido, como sucede, por ejemplo, en todo el
ambito metropolitano de Barcelona, en el cual por la escasez del terreno no
urbanizable en relacion con el ya urbanizado y urbanizable, todas sus cuali-
dades agricolas, ecologicas, paisajisticas, etc., adquieren un gran valor.

Sefialemos, pues, como un criterio general para las revisiones de planeamien-
to que disminuyan la cantidad de suelo no urbanizable ordinario, el que
tendran que aumentar la cantidad de suelo no urbanizable protegido.

2. Tolerancias de edificacion

En suelo no urbanizable, la Ley (L. 85-86) permite realizar algunas construc-
ciones, que podemos clasificar en dos categorias:

— Las que pueden ser autorizadas directamente:

® Construcciones destinadas a cxdplotaciones agricolas.
¢ Obras e instalaciones vinculadas al mantenimiento y ejecucion de las
obras publicas.

— Las que pueden ser autorizadas por un procedimiento especial:

¢ Edificaciones e instalaciones de utilidad pablica que se hayan de empla-
zar en el medio rural.
e Edificios aislados destinados a vivienda familiar.

Este procedimiento que describe el articulo (43.3.L.S.) comprende una in-
formacion pablica y una aprobacion por los drganos urbanisticos superiores.

Por otro lado, todas las edificaciones en suelo no urbanizable tendrin que ser
aisladas v ajustadas a las normas que el planeamiento general establece, Las
edificaciones destinadas a vivienda familiar s6lo se podran autorizar en luga-
res en los que no haya peligro de formacién de nicleos de poblacion.

El planeamiento general definird, pues, qué normas son las que tiene que
cumplir la edificacion aislada y también el concepto de nlcleo de poblacién
en funcion de las caracteristicas del municipio o territorio, con el fin de evitar
su formacion en suelo no urbanizable. La ley considera con buen criterio
que, dadas las diversidades geograficas y socioldgicas de los diferentes Juga-
res, no se puede fijar de una manera general que agrupaciones de edificacio-
nes han de ser consideradas nicleos de poblacien.

Las normas generales para la edificacion en suelo no urbanizable, utilizarin
normalmente los siguientes parametros:

— Parcelg minima en superficie y forma que se puede edificar, o que queda
afecrada a la edificacion que se realice.

— Distanctas minimas a los limites de la parcela que han de mantener las
edificaciones.
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Estos parimetros permiten controlar el grado de aislamiento de las edifica-
ciones y la densidad maxima admisible.

Por otro lado, se podrén afiadir normas relarivas a caracteristicas del tipo
edificatorio, materiales y tratamiento de exteriores con el objeto de asegurar
su integracion en el ambiente rural y el paisaje.

La parcela minima que se permite edificar no es imprescindible que coincida

con la parcela minima de cultivo que esta establecida con criterios de explo-
- 2

tacion agricola.

Se comprende que seglin sean las superficies de parcela minimay las distancias
a los limites que se tijen, se obtendrin diferentes grados de proteccion para
el suelo no urbanizable. Las diferentes categorias de suelo no urbanizable
protegido que. establezca el planeamiento, tendrin pues diferentes normas
para la edificacion —que pueden llegar a prohibirla totalmente—, en funcion
del grado y tipo de proteccion que se persiga.

I1.5. Calificaciones y unidades de actuacion

Las propuestas de ordenacion del planeamiento general comprenden determi-
naciones referentes a las utilizaciones que pueden tener los terrenos, cantidad
y tipo de edificaciones, procedimientos o tratamientos que se prevén para
algunos lu%ares. Estas determinaciones distribuidas en el espacio nos llevan
siempre a clasificar el suelo en diferentes clases y unidades.

Se ha hecho mencidn, en los anteriores capitulos, de una clasificacién de
indudable importancia: la clasificacion del suelo segin el régimen juridico.
Aqui trataremos otras clasificaciones que se superponen a esta. Son clasifica-
ciones con Otros objetos Yero que, a veces, como se verd, utilizan categorias
en funcion del régimen del suclo que clasifican.

1. Unidades de calificacion: zonas y sistemas

La primera clasificacion que debemos considerar es la que tiene por objeto
diferenciar los terrenos segln el destino en la ordenacion. El destino de cada
terreno en la ordenacion se concreta, principalmente, por:

— La cantidad de edificacién permitida.
— Las condiciones de ordenacion de la edificacion.
— Los usos permitidos y los usos prohibidos.

Combinando estas variables, podemos obtener diferentes clases de suelo, o
zonas (1) que, durante mucho tiempo se han designado mediante calificati-
vos relacionados con el uso-principal que en ellas se preveia: zona de media-
na industria, zona residencial intensiva, zona escolar, etc.

1. La palabra “zona'” no tene ninguna referencia ideolégica, con lo que en la historia del urbanis-
mo se han llamado “zoning” o “planes de zonas™, queriendo sefialar aquellos planes que concebian la
ciudad como un conjunto de funciones o usos que era preciso separar en ¢l espacio mediante una
zonificacién. En nuestro caso, “zona’’ no hace referencia exclusiva 2 usos, un mismo uso puede dar
lugar a diferentes zonas en funcién de otras condiciones ¥ una zona puede permitir muchos usos. Zona
€5 pues un concepto Unicamente instrumental ¢ ideologicamente neutro.
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La fijacion de las condiciones de edificacién y utilizacidén en cada zona es un
cometido que tiene que hacer el planeamiento general en base a las caracte-
risticas de la ciudad o territorio y en funcién de fos objetivos que se pers{iigan.
En principio y salvo lo que el planeamiento de orden superior Eu 1era
establecer, no existe ninguna lista de categorias zonales a las cuales obligato-
riamente se tenga que recurrir para fijar al destino de los suelos. Es cfecir,
terrenos que en dos planeamientos de dos municipios diferentes se clasifi-
quen por ejemplo como “zona industrial”, pueden tener unas regulaciones de
edificacién y uso bastante diferentes. Conviene, pues, que nos acostumbre-
mos 2 dar un valor muy relativo a las denominaciones zonales, ya que €l valor
de estas no proviene de la denominacion, sino de las normas que el planea-
miento estaglezca para cada una. Pienso que, para evitar interpretaciones
erroneas, es recomendable que las designaciones pierdan valor descriptivo,
evitando decir: residencial urbana intensiva, o resid%ncial urbana semiintensi-
va y diciendo solamente: residencial I o residencial II, por ejemplo, dejando a
la normativa la plena definicion del contenido y destino de estas zonas.

Lz diferenciacién zonal tiene diversas caracteristicas segin que el suelo que
se zonifica sea urbano, urbanizable o no urbanizable. Esto resulta del diferen-
te significado que tienen en cada caso los terrenos y es, por otro lado, una
exigencia que la Ley recoge al hablar de:

— usos pormenorizados en suelo urbano
— usos globales en suelo urbanizable

Recordemos que el suelo urbano es aquel en que los terrenos se organizan en
solares y espacios pablicos, de acuerdo con una ordenacion precisa. Es el 4rea
en la cual —cumpliendo las exigencias de urbanizacion— se puede edificar. Es
el drea en la que a lo largo de la historia, se han producido diferentes tejidos
urbanos y también es el %ugar en el que hay mas referencias para tener unos
objetivos de ordenaciéon mas precisos, tanto en lo que se refiere a la edifica-
ctdn como a los usos. Todas estas son las causas por las cuales el planeamien-
to del suelo urbano comportara su clasificacion en un nimero de zonas

relativamente importante.
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Diferente es el caso del suelo urbanizable, en el cual alin esta por desarrollar
el proceso de su incorporacion a la ciudad, proceso que comportaré la redac-
cion de planes parciales, que serin los que en base a la ordenaciéon del
Flancamiento general, proporcionardn la ordenacion detallada propia del sue-
o urbano. Por otro lado, existe un cierto grado de incertidumbre en lo que
se refiere al papel definitivo que las areas urbanizables tendran que jugar en
la ciudad, scg(ln sean las tendencias de desarrollo urbano. En consecuencia,
10 es necesario en el suelo urbanizable practicar una clasificacion pormenori-
zada; Anicamente es preciso asegurar unas futuras buenas relaciones de este
suelo con la parte ya urbana y el equilibrio de asentamiento que en él se
produce. Eso se podra hacer con muchas menos zonas que las necesarias para
ordenar el suelo urbano.

Fg. 44. Zonas en suelo urbanizable.

Y -

El nimero de zonas a considerar en el suelo no urbanizable se ha avanzado

va en el capitulo 1.4, Variara seglin los motivos de proteccidn que aparez-

can, aunque, normalmente, bastaran 3 o 4 zonas.
£ TS ) T i R L !
=)/ N

ig.‘ 45. Zonas en suelo no urbanizable.

A 3
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Ademds del diferente nimero de zonas necesarias en cada régimen de suelo,
es preciso subrayar que estas tendran distinto obfeto normativo:

En suelo urbano: Las zonas implicaran diferentes normas para la edificacion
y para el destino de las edificaciones v terrenos. Serin, pues, normas
referidas a la unidad de suelo edificable: la parcela o solar. Serin tam-
bién zonas permanentes a lo largo del periodo de vigencia del planea-
miento.

En suelo urbanizable: Las zonas implicaran diferentes normas para la ordena-
cion de los terrenos y serd como resultado de esta ordenacién que el
Plan Parcial que la desarrolle, proporcionard normas para la edificacién
y utilizacion. Seran, pues, normas referidas a las areas de suelo ristico
que se hayan de urbanizar. Serin también zonas cuya eficacia termina
cuando se aprueba el plan parcial redactado de acuerdo con ellas. Esto
también vale para aquellas areas de suelo urbano que deban ser objeto
de Planes de Reforma Interior.

En suelo no urbanizable: Las zonas implicarin diferentes normas para la
proteccién de las caracteristicas y utilizaciones de los terrenos. Seran
zonas permanentes a lo largo del periodo de vigencia del planeamiento.

Expuestas las diferencias de contenido de las zonas, seglin pertenezcan a uno
u otro régimen de suelo, es ¢l momento de sefialar la existencia de cierta
clase de zonas cuyo significado o contenido normativo tiene una considera-
ble independencia del régimen de suelo a que pertenezcan. Son las que
lamamos “sistemas”, recogiendo un término que utiliza la ley y que ha sido
empleado en diferentes planeamientos de los ultimos afios (2). Es evidente
que el espacio que se destine a vialidad, parques urbanos, o equipamientos
escolares, por ejemplo, da lugar a clasificaciones zonales, que tienen el mismo
significado en ljo que se refiere a utilizacion prevista e inc(}uso condiciones de
edificacidn, cualquiera que sea el régimen de suelo al cual pertenezca. Que el
régimen sea UNo u otro variari aspectos como el procedimiento de adquisi-
cion del suelo o la programacion en el tiempo, pero no el significado de la
zona.

Sefialemos otras caracteristicas de los sistemas:

— Segiin la ley los sistemas configuran “la estructura general y orginica del
territorio” objeto de planeamiento y cita, especificamente: Sistemas gene-
rales de comunicacion y zonas de proteccion. Espacios libres destinados a
pzlul') ues piblicos y zonas verdes. Equipamiento comunitario y para centros
publicos.

Esta “estructura general y orginica” se complementa a nivel de cada 4rea
con otras organizaciones de sistemas de menor 4mbito y que, por analogia,
constituirian “‘la estructura local™.

2. Entendida la “zona’ como la unidad de clasificacién del suelo, queda claro que los “sistenas”
también son zonas. Sin embargo, ¢s frecuente {2 utilizacién de zona para indicar sélo aquellas dreas que
admiten aprovechamiento privado.
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Haciendo referencia a los componentes del espacio urbano que se han consi-
derado en la primera parte de este libro, podriamos decir que los sistemas
comprenden los siguientes suelos:

— La red de espacios publicos _
— Las parcelas destinadas a utilizaciones y servicos pablicos.

a los cuales hay que afadir:

— Los terrenos destinados a redes especializadas de infraestrucrura de comu-
nicaciones y servicios.

Es, pues, una cualidad fundamental de los sistemas el cavicter publico, que al
menos tendra el servicio que resulte de la actividad que en ellos se desarrolle,
pero que serd interesante que alcance también [a titularidad de los terrenos y
3;1;, en la mayor parte de'los casos, alcanzara incluso la gestion de la activi-

La existencia de sistemas en los cuales el suelo es de titularidad privada

—como seria el caso de las escuelas o clinicas privadas— se ha de entender

como el reconocimiento de actividades existentes que prestan un indudable

servicio piiblico o como nuevas implantaciones que se producen ademads de

las previsiones de sistemas publicos. Es decir, el planeamiento, en principio,

ha de proponer la creacion de los sistemas de titularidad piablica necesarios
ara dar los servicios suficientes a la poblacion; esto no niega que, pueda
aber actuaciones privadas que colaboren en este servicio.

En consecuencia, los sistemas de nueva creacién que determine el planea-
miento, se han de contemplar como areas de suelo a adquirir por 12 Adminis-
tracién, ya sea por cesidn gratuita o adquisicion onerosa. Es decir, el suelo
destinado a sistemas de nueva creacion no es, en principio, aprovechable di-
rectamente por las personas privadas.

La determinacion de los suelos destinados a sistemas se tendra que hacer de
una manera precisa en aguella parte del suelo urbano en que la ordenacioén
quede totalmente detallada.

‘Los sistemas en 4reas de suelo cuya ordenacion se tendri que detallar en
Planes Parciales o Planes de Reforma Interior, requeriran su determinacion
grafica cuando se trate de sistemas importantes por su cardcter general o
venga motivada por criterios de ordenacion o localizacién. Los otros sistemas
pueden quedar determinados cuantitativamente por un “estandar” o cuantia,
de obligatoria precisidn espacial en el planeamiento parcial.

En suelo no urbanizable, los sistemas deberin quedar sefialados en el planea-
miento general, aunque la determinacion, grégca , por el caracter de este
suelo, no se deba considerar tan precisa como en otros tipos de suelo. Sera el
Plan Especial o el proyecto para la ejecucion del sistema el que haga la
determinacion definitiva.”

Las diferentes clases de sistemas que se utilizan en la practica del planeamien-
to se establecen siempre desde el punto de vista funcional.
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Las razones de este tipo de clasificacidn son diversas: mejor comprension de
una cierta imagen de la ciudad propuesta, posibilidad de mesurar el grado de
equilibrio entre necesidades y espacios, ajuste a las categorias que se citan en
la ley, correspondencia entre tipos de sistemas y organismos administrativos
que deben ejecutarlos, etc.

A titulo de ejemplo se indica una posible lista de sistemas a considerar en el
planeamiento general, entre los cuales, obviamente, habra categorias que no
serin adecuadas en muchos casos:

. Ferroviario
Sistemas especializades  Porwuario
de comunicaciones Aeroportuario
De autopistas
Viario
Sistemas de la red de Aparcamientos

Areas de proteccién y servidumbre (que no estén incluidas en el sistema &l
cual protegen}
Parques y jardines

espacios publicos

Pre-escolar

EGB
Escolares BUP

F.P,

Universitario

Equipamientos Sanitzrio
Peportivo
Religioso
No escolares Cultural
Institucional
Comercial {(mercados)
Recreativo

Sistemas en
espacios parcelados

Depuradoras de aguas residuales o potables

Depbsito de distribucion de agua o energia

Centrales y teansformadores de energis

Vertederos ¥ estaciones de tratamiento de
basuras

Parques de vehiculos de servicio piblico

Elementos

de las redes
Servicios de servicios
técnicos

Cuarteles (bomberos, seguridad)
Unidades de Mercados centrales mayoristas
servicios Cementerio

Matadero

Cada problema de planeamiento requerird la utilizacion de unas categorias y
un grado de determinacion apropiagos a su naturaleza. Unicamente debemos
senalar que el suelo de aquellos sistemas que se hubiese de obtener por
expropiacion, requerira la previa determinacién de su destino especifico, lo
cual, si no se ha hecho en el planeamiento Eeneral —por ejemplo, se ha
sefialado un drea como equipamientos— se deberd hacer mediante un plan
especial que determine, por ejemplo, que el destino serd la construccién de
una unidad de EGB. La utilizacién de categorias genéricas como Equipa-
mientos y Servicios técnicos permite una indudable flexibilidad en la progre-
siva determinacién de su destino especifico, aunque esto requiere en cada
€aso un pequeno tramite.

Hasta aguf se ha tratado de las dos clasificaciones que agotan cada una la
totalidad del suelo que es objeto de planeamiento. La clasificacion segt’m el
régimen juridico y la clasificacion zonal. Cada punto del territorio tendrd un
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régimen furidico ertenecerd a ung zona. Senalemos que la palabra “califi-
q p ;

cacion’’, se utiliza tanto para indicar el rétgimcn juridico, como la zona de un
lugar. Asi, se dice, por ejemplo, esta calificado urbanizable y esta calificado
zona industrial.

2. Unidades de planeamiento parcial

Al hablar de planeamiento parcial, incluimos tanto los Planes Parciales como
los Planes Especiales de Reforma Interior, que tienen por objeto proponer Iz
nueva ordenacién de una irea de suelo urbano. Aunque el régimen de suelo
en que se realicen sea diferente, ambos tienen un mismo objetivo ordenatorio
y la caracteristica com@n de referirse a un irea delimitada, a un imbito
pg[rcial del conjunto urbano y territorial regulado por el planeamiento gene-
ral.

Estos imbitos de ordenacién parcial, han de ser objeto de atencidn por el
planeamiento general. La ordenacion en zonasy sistemas, garantiza en princi-
pio, v en términos generales, una correcta relacion entre las partes que han
de ser objeto de planeamiento parcial, y entre estas y el tejido urbano exis-
tente y el territorio. Pero, evidentemente, eso no serd suficiente si las ordena-
ciones parciales no se conciben en unos ambitos de desarrollo adecuados.
Ambitos que tengan en cuenta el territorio, ¢l tejido urbano y las condicio-
nes en que se produciri la ejecucién, para asegurar que la nueva ordenacioén
tenga una correcta insercion en el conjunto existente.

Lz legislacion establece las determinaciones referentes a los imbitos de ordena-
cion parcial, que debe contener el planeamiento general. En el Reglamento
de Planeamiento y en los articulos que se citan, se dice:

Art. 29 b (refiriéndose al suelo urbano): **Sefialamiento de aquellas ireas en
que se grevean operaciones de reforma interior, que requieran la formu-
lacién de un Plan Especial de este caracter’.

Art. 32 b (refiriéndose a suelo urbanizable programado): “La division del
suelo urbanizable programado en sectores debera establecerse de forma
tal, que estos constituyan unidades geograficas y urbanisticas que per-
mitan un desarrollo adecuado en Planes Parciales. Cada sector habra de
ser objeto de un plan parcial, cuya ejecucién se ejecutara en uno o
varios poligonos™.

Art. 34 c (refiriéndose al suelo urbanizable no programado): “Estableci-
miento de las caracteristicas técnicas que han de reunir las actuaciones
de esta categoria de suelo comprendiendo:
1° Caracteristicas que debe reunir ia delimitacion de los terrenos, consi-
derando la necesidad de una adecuada insercion de la actuacién en la
estructura urbana del Plan...”.

Art. 93.1.d (refiriéndose al suelo urbanizable de normas subsidiarias): “Asig-
nacién (...) de usos globales para las ireas aptas para la urbanizacion
con expresion (...) de su nivel de intensidad, delimitando los sectores o
fijando los criterios para su delimitacion por los planes parciales”.
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Vemos que la legislacion utiliza en algunos casos la palabra “sector’”, para
indicar unidades de suelo objeto de ordenacién parcial. No parece que haya
ningin inconveniente, si con un objetivo sinplificador, utilizamos siempre
“sector’” con este significado. Asi podemos hablar de sectores de reforma
interior v de sectores de suelo urbanizable.

En el planeamiento general los “‘sectores’ apareceran en aquellas dreas urba-
nas quée han de ser objeto de reforma interior, y comprendiendo la totalidad
del suelo urbanizable que se deba desarrollar por planes parciales (1), a pesar
de que en los casos del “no programado” o de “suelo urganizable de normas
subsidiarias” pueda sustituirse la divisiébn en sectores por los criterios para
establecer en cada Plan Parcial la delimitacion del sector correspondiente.

Los sectores de reforma interior se delimitarin en funcion de las circunstan-
cias urbanas del lugar y su entorno. Este tema se trata especificamente en el
capitulo IL7.

Los sectores de suelo urbamizable, ademis de constituir las areas de suelo
objeto de ordenacion, son la referencia para la asignacidn de los aprovecha-
mientos privados y la obtencidn de terrenos para sistemas generales y la
distribucion de los costos de urbanizacion, aspectos que se exponen en el
capitulo I1.6.

Es importante, en lo que se refiere a la delimitacion de los sectores, lo que
sefiala el art. 32 R.P.: “Los terrenos incluidos dentro de cada sector tendrin
caracteristicas urbanisticas homogéneas y su perimetro estara delimitado por
situaciones de planeamiento existentes, por sistemas generales de comunica-
cidn, por espacios libres de Plan General ¢ por elementos naturales, definidos
de forma que garanticen una adecuada insercion del sector dentro de la
estructura urbanistica general del Plan.

En todo caso, cada sector tendra las dimensiones necesarias para permitir la
reserva de las dotaciones previstas en este Reglamento”.

Recogiendo estas disposiciones que la legislacién establece para ¢l suelo urba-
nizable programado, pero que son evidgcntemente adecuagas para cualquier
clase de suelo urbanizable, se exponen, a continuacion, unos criterios para la
delimitacion de sectores que hacen referencia a las diferentes variables que
pueden considerarse: Contenido zonal, tamafo, forma, ajuste y morfologia
del territorio.

Contenido zomal: Los terrenos contenidos en el sector formarin parte de
zonas y sistemas. Los sistemas, desde el punto de vista de la actuacion, se
pueden considerar como un suelo homogéneo, porque todo él deberd pasar a
ropiedad plblica. Serd conveniente, aunque no sea imprescindible, para
acilitar la gestidn de la actuacién, que el resto de los terrenos pertenezcan
todos a una Unica zona y, en consecuencia, tengan las mismas regulaciones
urbanisticas.

1. Véase el art. 33 R.P,, en ¢l cual queda claro que en suelo urbanizable pueden haber sistemas no
incluidos en sectores y en los cuales 1a actuacién se haria mediante Planes Especiales.
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Fig. 46.

Tamafio: Es conveniente que los sectores tengan una superficie que permita
gue las cesiones de suelo para sistemas tengan la cuantia suficiente para
configurar elementos de interés urbano. A no ser que se trate de dreas termi-
nales y no ampliables respetando los otros criterios, los sectores deberian
tener como minimo unas 10 Ha.

Forma: La forma de los sectores habria de tener la méxima regularidad para
facilitar la ordenacién urbanistica y posibilitar que esta adquiera interés por
si misma, independientemente de que se desarrollen los sectores vecinos. Con
este fin deberan evitarse las convexidades y los apéndices terminales, a no ser

ue unos y otros se justifiquen por el ajuste a elementos geograficos o a
Iimites de suelo con diferente régimen urbanistico.

Ajfuste: Se preveri que el sector tenga buenas condiciones de ajuste con las
areas urbanas o urbanizables vecinas, procurando que sea facil el estableci-
miento de conexiones y continuidades espaciales entre las ordenaciones que
puedan realizarse.

Territorio: Los limites del sector tendrin en cuenta la presencia de directri-
ces morfoldgicas y elementos geogrificos en el territorio (caminos, crestas,
colinas, delimitaciones de propiedad, cursos de agua, etc.) ya sea para ajustar-
se a ellos, para incorporarlos como elementos condicionadores cFe la ordena-
cién, o para excluirlos totalmente, seglin sea el criterio mis adecuado a cada
lugar.

3. Unidades de ejecucion
La unidad de efecucion es el poligono. Esto lo deja bien claro el articulo 117
de la L.S., y es corroborado y explicado por los articulos 36, 37 y 38 del

Reglamento de Gestion Urbanistica.

El articulo 117 L.S. establece las condiciones para la delimitacién de poligo-
nos:
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a} Que por sus dimensiones y caracteristicas de la ordenacién sean suscepti-
bles de asumir las cesiones de suelo derivadas del planeamiento.

b) Que posibiliten la distribucién equitativa de los beneficios y cargas de la
urbanizacidn.

¢) Que tengan entidad suficiente para justificar técnica y econdmicamente la
. - -’
autonomia de [a actuacidén.

Se dice también que, cuando se trata de ejecutar directamente sistemas gene-
rales, no sera preciso delimitar poligonos y que en suelo urbano, Ias actuacio-
nes se podrin llevar a cabo mediante la delimitacion de unidades de actua-
cion que al menos permitan la justa distribucion de cargas y beneficios.

Con intencion simplificadora se puede entender que las unidades de actua-
cidn son en buena medida también poligonos. Podemos decir, pues, que el
planeamiento se ejecuta siempre por poligonos, si exceptuamos aguellas
actuaciones que tuviesen por objeto la ejecucién de sistemas generales por el
procedimiento previsto en la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954,

Con referencia al suelo urbanizable, donde existen los sectores como unida-
des de planeamiento parcial, la division en poligonos permite ejecutar el plan
por partes, yz sea sucesivamente en el tiempo o ya sea utilizando en cada
parte diferentes sistemas de actuacion. Pero debe subrayarse que sino es por
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circunstancias derivadas de la propia naturaleza del sector (superficie, com-
plejidad, etc.} no es necesario dividir el sector en poligonos. Es recomendable
que el sector coincida con el poligono para facilitar el correcto reparto de
cargas y beneficios, que, como se vera en el siguiente capitulo, se calculan a
partir del sector, a pesar de que se deban hacer efectivos en la ejecucidn del
poligono.

En cualquier caso, la division de poligonos en el suelo urbanizable se deberd
realizar de acuerdo con el planeamiento parcial, cosa que también sucede en
las areas de suelo urbano sujetas a reforma interior, en las cuales es impres-
cindible el Plan Especial de Reforma Interior para delimitar los poligonos.

En lo que se refiere al suelo urbano, no sujeto a reforma interior, la delimita-
cién de poligonos tiene por objeto el sefialamiento de dreas implicadas en
una actuacion urbanistica ya prevista en el planeamiento general, por ejem-
plo, la delimitacién de un poligono de expropiacién para la adquisicién de
un poligone que representa la cesién de una zona verde, o de unas calles.

El sefialamiento de los poligonos o unidades de actuacion se hard normal-
mente cuando se inicien las actuaciones, pero en el planeamiento general se
{uede Y es convemiente en -algunos casos, deltmitar poligonos de reparce-
acion. Tal seria el caso, en el que se precisara dejar establecida el 4rea de la
que sus propietarios en conjunto, tuvieran la obligacién de determinadas
cesiones de suelo, ya que en ¢l planeamiento se habria previsto también
cudles son los beneficios que en forma de edificabilidad autorizada recibirian

€SLOSs Propietarios en conjunto.

La delimitacion del poligono crea entre los propietarios la obligacion solida-
ria de ceder el suelo'y, en consecuencia, la necesidad de repartirse equitativa-
mente los solares resultantes de la ordenacién.
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Afadamos ci]uc una estudiada delimitacion de poligonos en suelo urbano es
fundamental para posibilitar con los minimos obstaculos la ejecucién de la
ordenacion que contenga el planeamiento general. En consecuencia, es defen-
dible que la delimitacion de poligonos o unidades de actuacion puede ser un
condicionante importante de la misma ordenacion.

Por Gltimo, debemos referirnos como unidades de suelo derivadas del con-
cepto de ejecucion del planeamiento, a las etapas de ¢jecucion, es decir, ala
division del suelo en areas que se han de ejecutar segin un programa tempo-
ral.

Las etapas de ejecucion pueden coincidir con los poligonos, pero no es
imprescindible. La ejecucion de un poligeno se puede programar, si fuera
preciso, en diversas etapas. También en la ejecucion de la ordenacién de un
sector a una misma etapa pueden corresponder varios poligonos. La utiliza-
cidn de las etapas se debera hacer naturalmente de acuerdo con las condicio-
nes en que se deba desarrollar la actuacién, subrayemos, sin embargo, una
vez mds, que la sencillez en la definicion de las unidades de suele que se
utilicen en el planeamiento, sera siempre positiva, para la eficacia de este
planeamiento.

I1.6. Regulacion de las actuaciones en suelo urbanizable

En suelo urbanizable, el planeamiento general regula las condiciones a las que
deberan observar los planes parciales. Esto se hace mediante la definicién de
los elementos principales de la ordenacién, de los aprovechamientos o edifi-
cabilidades y usos admisibles y otras condiciones que en cada caso convenga
fijar. En base a estas determinaciones, los planes parciales definiran la orde-
nacion concreta de las dreas parcelables y Fos espacios pblicos y proporcio-
naran las ordenanzas de edificacidn.

En consecuencia, las normas del planeamiento general deberdn hacer refe-
rencia al suelo inicial —dividido en zonas y sistemas y agrupado en sectores—
que ha de ser objeto posteriormente de ordenacion detallada, mientras que
las normas del planeamiento parcial serin, en su mayorfa, ordenanzas para
edificar y utilizar los solares que resulten de la ordenacién.

1 — Determinaciones que regulan las actuaciones en suelo urbanizable

g..as determinaciones que regulan las actuaciones en suelo urbanizable seran
véase 11.5): '

— El sector: Delimitacién del drea de suelo que ha de ser comprendida en
un plan parcial.
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Fig. 52

-~ Los sistemas: Elementos pUblicos que estructuran la ordenacion. Sefala-
miento de viales principales, parques y equipamientos y otros elementos
cuya importancia hace que se deban prever en su superficie, forma y
localizac16n, como formando parte de las determinaciones de planeamien-
to general.

Fig. 53. y
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— Las zomas: Areas en las cuales se ordenari la edificacion privada. Estas
zonas comportaran la definicion normativa de su contenido, mediante la
fijacion de:

Fig. 54.

o Edificabilidad

Normalmente en forma de mdxima, aunque se pueda fijar ademis una
mimma, representada por un indice medio en m* de techo edificable
referidos a m? de superficie de la zona.

Fig. 55.
o [Jsos

Senalamiento de los usos que se permiten en la zona, o de aquellos que

estan prohibidos y también determinacién de aquellos que sélo se admi-
ten cuando se cumplen ciertas condiciones (véase 11.5).
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— Condiciones de la ordenacion: No afectan a la cantidad de techo, ni a los
usos permitidos, pero si a como se han de disponer estos en el espacio.
Serian, por ejemplo, limitaciones a la altura de los edificios que pueda
prever el plan parcial, condiciones de volumen minimo o maximo, que se
puedan fijar para las parcelas en zonas industriales o residenciales, ete.

congion kocalizada:

— Mineacion obligatoria
- altura obligaiona
[ plartaous rerongence

condicones de oroanacion 21:
— atura mixima

oncicion localizada:
— B8 8 COMEASIcION 08 |2 achaacin

condicion losal zaga:
— slineacicn obligataria

condicionys de Or38nackn Z8:
8N L ~=ondionss de oo e

— DBrCela minima
= OGUDAcKEN maxima
= 3itura maxime

— parcHil rinima

Fig. 56.

Subrayemos, una vez mas, que se tratard de condiciones que debera cum-
plir la ordenacion que haga el Plan Parcial, siendo este el que definira las
condiciones a las cuales debera ajustarse la edificacién.

— Cesiones para sistemas locales: Ademas de los sistemas generales especifi-
camente sefialados y grafiados en el planeamiento general, la ordenacion
de las zonas dard lugar a la formacién de nuevos espacios de caricter
pablice. Este es un hecho que resulta siempre de la ordenacion; definir
solares quiere decir trazar calles. Por otro lado se contempla en la legisla-
cién, que el planeamiento general determine las minimas cuantias de cesio-
nes para sistemas a que ha de estar sujeta cada zona en funcién de sus usos
e intensidades.

Las cesiones obligatorias que determine el plancamiento general para las
zonas no seran inferiores a los minimos que con caricter general seftala la
Ley y el anexo del Reglamento de Planeamiento. En el caso de que el
planeamiento general no sefialase nada en lo que se refiere a las cesiones
obligatorias de las zonas, se ntiende que seran de aplicacion los minimos
contenidos en la ley. (Estos minimos se pueden ver en I11.3.).

2 — Sistemas generales i locales en suelo urbanizable

Antes de continuar, conviene hacer algunas consideraciones acerca del signifi-
cado de los sistemas generales y los sistemas locales, que tiene notable impor-
tanciz en lo que se refiere al suelo urbanizable. En principio y para centrar el
tema, podemos establecer la siguiente correspondencia:
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Sistemas generales Sistemas [ocales

A Elementos importwantes de la ordena- Elementos de la ordenacidn local
cibn general

B Han de ser determinados por el planea- Han de ser determinados por ¢l planea-
miento general miento parcial
Tienen una determinacién grafica —es- El plancamiento general los fija en forma
tan dibujados— en los planas del pla- de cuantias de reserva obligatoria, que se
nezmiento general determinard grificamente en la ordena-

ci6n de las zonas

C Se obtienen por compensacion mediante Se obtienen siempre por cesidon gratuita
el aprovechamiento medio (solo cuan-
do hay Plan General) o por expropia-
cidn

Esta correspondencia de significados —que tiene la ventaja de la claridad en
el plano conceptual—, puede resultar excesivamente rigida en la practica. Es
por esto que deben hacerse algunas matizaciones.

Asimilar los sisternas generales a aquellos que han de ser determinados por el
planeamiento general y los locales a aquellos que resultan de los planes
parciales, tiene, ademas de su evidente 16gica, la motivacion de que la legisla-
cion dice claramente que las reservas que ¢l Plan Parcial ha de hacer son “con
independencia de las sefialadas en el Planeamiento general”. Otro motivo son
los c?iferentes mecanismos de obtencion del suelo previstos en uno y otro
caso. Pero debemos hacer dos consideraciones:

— El planeamiento general puede tener la conveniencia de determinar en su
forma y posicion (graficamente) algunos sistemas locales, para poder con-
dicionar la ordenacion del Plan Parcial.

— La calificacion como general o local de un sistema en funcién a su impor-
tancia es, muchas veces, bastante subjetiva; en cambio esta claro que los
sistemas, segun sea su calificacion, se obtendran por diferentes mecanis-
mos: expropiacidn, compensacidn por Aprovechamiento medio (Planes
Generales), o por cesion gratuita.

Estas consideraciones comportan dos consecuencias logicas:

a) El planeamiento general puede determinar sistemas locales en suelo urba-
mizable, sistemas que se ban de entender comprendidos en la superficie de
las zomas y que, en la ordenacion de estas, constituiran suelos de cesidén

atuita, amparandose en las cuantias que en forma de “estandar” se
hayan fijado. Se trata, de hecho, de una localizacién dentro de la zona de
parte de la superficie que la ordenacion parcial habria destinado al siste-
ma.

b) La calificacion de un sistema como general o local se ba de bacer, ademas
de considerando su importancia, tenmendo en cuenta el procedimiento de
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Fig. 57. Edificabilidades zonales
en ¢l sector. Considerando
los sistemas como locales.

obtencion del suelo que se prevea: expropiacién, compensacién A. medio,
cesidn gratuita, etc.

En cualquier tipo de planeamiento general se deberdn prever sistemas que,
por su propia naturaleza, son generales y cuyo suelo est claro que se ha de
obtener por expropiacidn; pero hay otros —vialidad, parques, equipamien-
tos— que a menudo se pueden considerar locales, en todo o en parte, por el
servicio de cardcter local que indudablemente también proporcionan, aunque
sean importantes en la ordenacion general.

3 — Obtencion del suelo para sistemas en suelo urbanizable de Normas Subsi-
diarias

En el caso de las Normas Subsidiarias de Planeamiento, en las cuales haya
determinacidn de sectores que contengan zonas y sistemas, y Otros sistemas
no comprendidos en sectores, tenemos las posibilidades siguientes:

— Los sistemas no comprendidos en sectores se deberan obtener por expro-
piacion (o adquisicion de mutuo acuerdo).

— 5i los sistemas tncluidos en el sector som generales, estos también se debe-
ran obtener por expropiacion. La ordenacidn del sector por un plan par-
cial, hara que de la superficie de las zonas resulten sistemas locales que
deberan ser objeto de cesion gratuita.

— Silos sistemas incluidos en el sector son locales —eso quiere decir que todo
el suelo pertenece a la zona a efectos de cilculo de edificabilidad—, estos
sistemnas se pueden obtener por cesidén gratuita. SOlo es necesario que, los
estandares de cesidon obligatoria que las normas fijen para la zona, sean
suficientes para obligar a la cesion de una cantidad de suelo que alcance los
sistemas senalados. Afiadamos que en este caso, el indice de edificabilidad
zonal tendra que ser fijado pensando que su aplicacion se hari a toda la
superficie del sector. (Véase la figura 57 en relacion con la figura 55).

4 — Costeamiento de las obras de urbanizacion

Cualquiera que sea la figura de planeamiento general de que se trate, la ley
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sefiala como obligacién de los propietarios de suelo urbanizable, €l costea-
miento de las obras de urbanizacién (véase art. LS. 83-84. RG. 58-59) v la
cesidn gratuita al organo actuante, del 10% del aprovechamiento que resulte
de la ordenacion del Plan Parcial, que se traduce casi siempre en solares en
los cuales la ordenacion prevea la edificacién de un 10% del total del techo
edificable que contenga el Plan Parcial.

5 — Obtencion del suelo para sistemas en suelo urbanizable de Planes Gene-
rales: Aprovechamiento medio

Cuando se trate de Planes Generales, recordemos que el suelo urbanizable se
dividird en “programado” y “no programado”. El “no programado” podra
pasar a ser programado mediante la revision del programa de actuacidén del
Plan, o podri actuarse por los denominados Programas de Actuaciéon Urba-
nistica, que pueden comportar la celebracion de concursos entre promotores,
en base a condiciones libremente fijadas por la administracién actuante, a
partr de los minimos del planeamiento general. En este caso, la obtencién
del suelo de sistemas generales podra ser una de las condiciones que imponga
la Administracion en las actuaciones que puedan producirse,

En lo que se refiere al suelo urbanizable programado, que recordemos que es
¢l que se deberi actuar dentro de los dos cuatrienios en que se dividira el
programa de actuacion del Plan, el probiema de la obtencién del suelo para
sistema generales adquiere una desproporcionada complicacién, por la inven-
cion que la reciente legislacidn urbanistica ha hecho, de un nuevo instrumen-
to de compensacion: el aprovechamiento medio. Subrayemos las siguientes
formulaciones que resultan de la Ley y los Reglamentos:

— El aprovechamiento es la posibilidad de lucro privado que resulta de las
ediﬁf;abz’lz'dades y usos permitidos por el Plan en el conjunto del suelo en el
que se permiten. El aprovechamiento dividido por la superficie de este
conljunto de suelo, serd el aprovechamiento medio. Segin sea esta drea de
suelo podcmos tener el aprovechamiento medio de un sector, o del suelo
urbanizable previsto en un cuatrienio.

— El Plan General fijard cudl es el aprovechamiento medio de cada sector en
que se divide el suelo urbanizable programado y el que corresponde al
conjunto del suelo —uno o diversos sectores— que se programa para cada
uno de los dos cuatrienios. Si se realizan Programas de Actuacién Urbanis-
tica en suelo urbanizable “‘no programado”, en estos programas se fijara el
aprovechamiento medio que corresponde al drea que comprende ¢l Pro-
grama y el que corresponde a cada sector en que se divida este ambito.

— Para el calculo y la gestion del aprovechamiento medio es fundamental el
sector. En cada sector podra haber zonas y sistemas y también podra haber
sistemas generales exteriores a los sectores. Una interpretacién bastante ex-
tendida de la legislacién es comsiderar todos los sistemas generales previs-
tos en un cuatrienio como formando parte de un inico sector discontinuo
que tendrfa por superficie la suma de las superficies de todos los sistemas y su
aprovechamiento seria cero. Los otros sectores tendrian la superficie deli-
mitada en cada caso, excluyendo la ocupada por los sistemas generales que
pudiesen contener. Su aprovechamiento seria el que resultase de la edifica-
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bilidad y usos de las zonas y de su posicion y calidad como sector en el
conjunto del suelo urbanizable.

— Habra sectores con alprovecbamiento medio de sector superior al medio del
suelo previsto por el cuatrienio; otros tendran un aprovechamiento medio
inferior. El conjunto de los sistemas generales tendrd un aprovechamiento
nulo. La Ley dispone:

a) Los propietarios de suelo de sectores con aprovechamiento superior al
medio del cuatrienio, cederan el exceso que servira para compensar a los
propietarios de suelos destinados a sistemas generales. Del resto —o sea
el medio del cuatrienio— cederan también el 10%.

b) Los propietarios de suelo de sistemas generales, recibirin en aquellos
sectores en los z{ue haya exceso, el aprovechamiento que corresponde a
la aplicacion a la superficie de sistemas del 90% del aprovechamiento
medio del cuatrienio.

¢) Los propietarios de suelo de sectores con aprovechamiento inferior al
medio del cuatrienio, se guedarin con lo gue tienen y la Administracion
les ayudari en el costeamiento de las obras de urbanizacion, en la
proporcion que corresponda en funcion del menor aprovechamiento
que tienen.

Creo que todo lo que se ha expuesto se entiende bastante si, en lugar de
aprovechamientos, habldsemos de edificabilidades —que seria una simplifica-
c10n a la cual mis adelante se hard referencia, pero la legislacion, a pesar de
que se trate de compensaciones referidas exclusivamente al suelo programado
para un cuatrienio, pretende el afinamiento méximo. Para obtener el aprove-
chamiento se debera considerar:

- La edificabilidad de la zona, cifra claramente determinada por el Plan en
m? techo/m? suelo.

— Las caracteristicas normatiwas de la zoma: usos permitidos y prohibidos,
ordenacion previsible —unifamiliar, plurifamiliar, etc.— Esto hace que dife-
rentes zonas, aungue tengan la misma edificabilidad, puedan tener diferen-
te valor, en funcidon del mercado, de las condiciones de la ciudad, etc. Sera
preciso, pues, un coeficiente (de 0 a 1) que, multiplicando las edificabilida-
des, nos dé unos coeficientes de valor de zona que sean sumables.

— Las caracteristicas del sector —situacion, caracteristicas del suelo, etc.—
harin que determinadas zonas adquieran mas valor si estdn en unos sectores
o0 en otros. Serd necesario, pues, otro coeficiente (de 0 a 1) que, multiplican-
do los coeficientes zonales antes obtenidos nos dé unos coeficientes repre-
sentativos del valor de cada zona en cada sector, en unidades homogéneas
y sumables.

Al producto del coeficiente de zona por el de sector se le denomina coefr-
ciente de homogeneizacion.

Sefiala la ley que la determinacion de estos coeficientes sera razonada. Tene-
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mos que subrayar la ineludible falta de rigor de unos razonamientos que han
de justificar un nimero que traduzca las diferencias de usos, ordenacion c
posicion y calidad del terreno.

Haciendo salvedad del problema —muy grave— de fijacién de los coeficientes
de homogeneizacidn, la mecanica de calculo del aprovechamiento medio de
un cuatrienio es muy sencilla, como se puede comprobar en el ejemplo que
se expone a continuacidn:

Sector 1 Sector 2

Fig. 58.

Supongamos que el suelo urbanizable programado del primer cuadrienio lo
componen:

— El sector 1, que comprende suelo calificado con las zonas: Z1, Z2, Z3.
— El sector 2, que comprende suelo calificado con las zonas: Z2, Z4.

— Los sistemas generales que pueden ser exteriores o interiores a los sectores,
pero que se consideran como un conjunto.

El reparto, de acuerdo con los resultados del cuadro, seri como se expone a
continuacion:

Sector 1: Exceso de aprovechamiento.
Debera ceder: 0,6433 — 0,3907 = 0,252633 u/m® suelo que, en total
serdn:

60.000 m® X 0,252633 u/m? = 15157,98 u.a.

v ademas el 10% del resto, o sea:

38.600 — 15.157,98
10

= 2.344,202 u.a.
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Sector Sector Z2 Sistemas
Zona 2 1 22 2 Z4 Generales
Z3

Edificabilidad 0,6 0.5
zana 2 b | Dato del Plan 0,5 0,8
m® techo/m? suclo 1 4
Superficie 20.000
zopa ¢ | Dato del Plan 10.000 ;g%g
m” suelo 30.000 )
Superficie
sector 4 Zc 60.000 50.000 30.600
m? suclo
Superficie
urbanizable e Zd 140.000
programadoe m” suelo
Edificacion 12.000
posible f bxec 5.000 12833 ]
zonam’~ suelo 30.000 '
Edificacion
posible sector 'Y Zt 47.000 31.000 0
m* suelo

0,8 1
Coeficiente de zona h | Dato del Plan 1 0.5 0

0,8 !
Coeficiente del sector i Dato del Plan 1 0,7 ]
Coeficiente de Q.8 0.7
homogeneizacion j | Dato del Pian 1 0‘ 15 0
u.a/m? techo 0,8 '
Aprovechamiento 9.600
Zona k £ 5.000 1‘;-;83 0
u.a, 24.000 '
Aprovechamiento
sector t Tk 38.600 is6.100 o
w3,
Aprovechamiento
U. programado m Z1 54.700
u.a,
AM.
Secror n Id 0.6433 0,322 0
u.a‘m” suele
A M.
Urban%zable programade | o © mfe 09,3907
u.a/m” suelo
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(que es igual a SX AM _ £0.000 X 0,3907_ _ 2.344,2 u.a.)

10 10

que representa una cesion total de: 17.502,182 unidades de aprovechamien-
to, que se deberan convertir en m® de techo edificable para determinar el
nimero de solares a que corresponden. Eso se hara dividiendo la cifra obtent-
da por el coeficiente de homogeneizacién de la zona en la que se determinen
los solares a ceder.

Si suponemos que: 14.000 u.a. se cederin a la zona Z1
3.502 u.a. se cederan a la zona Z2

los techos edificables correspondientes que deberan contener estos solares
seran:

En zona Z1: 14.000: 0,8 = 17.500 m? de techo
EnzonaZ2: 3.502:1 = 3.502m? de techo

De acuerdo con la ordenacion del Plan Parcial se pueden determinar los
solares que, en cada zona, contengan las cantidades de techo sefialadas.

Sector 2: Defecto de aprovechamiento

La Administracion contribuiri al costeamiento de los gastos de urbanizacién,
proporcionalmente al defecto de aprovechamiento del sector.

Defecto de aprovechamiento: 0,3907 — 0,322 = 0,0687 u.a./m? suelo

Aprovechamiento %ue quedara a los propietarios de sectores que tienen que
hacerse cargo de todos los gastos de urbanizacién:

90% AM. = 22 . 03907 = 0,35163 u.a./m® suelo

100
Proporcidn de contribucion de la Administracion:
0,0687
0,35163

= 0,1953=19,53%

Ststemas generales: Aprovechamiento nulo

Recibiran, en el sector 1, el aprovechamiento correspondiente al 90% del
Aprovechamiento medio, aplicado a la superficie destinada a sistemas:

90% AM. = —1-0—0 + 0,3907 =0,35163 u.a./m? suelo

Aprovechamiento que corresponde a suelo de sistemas:

30.000 m* X 0,35163 u.a./m* = 10.548,9 u.a.
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que se deberin convertir en m* de techo edificable, dividiendo por el coefi-
ciente de homogeneizacion de la zona en que se determinen.

Balance de las actuaciones
1 — Se habra obtenido, sin costos, €l suelo destinado a sistemas generales.

2 — La Administracidn actuante incorporard a su patrimonio una cantidad
de aprovechamiento de valor: Cesiones del Sector 1 — Compensacion a
Sistemas =

17.052,182 — 10.548,9 = 6.503,282 u.a.
en forma de solares edificables.

3 — La Administracion deberd aportar el 19,53% de los gastos de urbaniza-
cidon del Sector 2, ademds del 10% en cada uno de los sectores como
propietaria de esta fraccion.

Vemos que la gran dificultad de todo esto es la determinacion del coeficiente
de homogeneizacién, de muy dificil sustentacion técnica y que tiene eviden-
tes repercusiones econdmicas para los propietarios. Suponer que los propieta-
rios no se dejaran perjudicar por una decision técnica de un subjetivismo
proximo a la arbitrariedad, es una buena hipotesis para elaborar un planea-
miento eficaz. Debemos sefizlar también dos cosas importantes:

— El mecanismo del aprovechamiento medio, tal como esti explicitado en ¢l
Reglamento —y tal como se ha expuesto en el ejemplo— tiene como objeti-
vo que el beneficio que todos los propietarios puedan obtener de sus
terrenos porque estos son urbanizables, ha de ser el mismo. Es decir, el
propietario de un terreno en un sector con buenas vistas, orientacidon y
topografia, podri obtener el mismo beneficio que el propietario de un
terreno en un sector que no tenga ninguna de estas cualidades. Por obray

acia del coeficiente de sector, que dara un coeficiente mas alto al sector

ueno que al malo, aumentaran considerablemente las cesiones que han de
realizar sus propietarios en comparacidn a los del otro sector, aunque los
dos tengan la misma edificabilidad y los mismos usos, autorizados por el
Plan.

Pienso que esta igualacion de los beneficios que, por aplicacion del aprove-
chamiento medio, se pretende dentro del ambito de cada cuatrienio, es
desmesurada. Resulta dificil entender que se proponga un procedimiento
para repartir meticulosamente el lucro que hacen posibles tnas determina-
ciones urbanisticas en los terrenos programados para un cuatrienio, cuan-
do se admite que en otro cuatrienio el aprovechamiento sea diferente y,
que los aprovechamientos que determinen los Programas de Actuacion
Urbanistica, sean también diferentes, y esto sin hacer mencién de los muy
distintos aprovechamientos reales que tienen, por un lado el suelo urbano
y por otro el suelo no urbanizable.

— Por lo que se refiere a la gestién, las dificultades no son menores. El proce-
dimiento de adscripcion de dreas de sistemas a los poligonos en los que se
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ha de materializar el aprovechamiento, no estd claro y se presenta proble-
matico. Ademds de esto, el mismo hecho de que los propietarios de siste-
mas generales deban recibir el aprovechamiento que les corresponde en
poligonos a veces alejados, en los cuales la ordenacion parcial obligard a
proyectos de compensacion o reparcelacion, anuncia una sucesion de com-
plicaciones que dificilmente podran superarse con éxito. Unas veces
porque el aparato técnico-administrativo serd muy insuficiente y otras
\I;eczs t}))lorque el nimerc de sectores y de sistemas hardn el problema ina-
ordable.

6 — Aprovechamiento medio: Simplificaciones practicas

Hemos visto que las dificultades mas graves que tiene la practica del aprove-
chamiento medio son:

— la determinacion de los coeficientes de homogeneizacion.
— el exorbitado objetivo “igualaterio” en el ambito de cada cuatrienio.

—la gestion de la compensacion entre diferentes sectores y sistemas, que
constituyen areas de suelo separadas.

Como propuestas para resolver estas dificultades, se relacionan a contunua-
cidon diversas posibilidades y sugerencias. Algunas son aptas para su utiliza-
cidbn generalizada, otras dependen de las condiciones de cada caso. Algunas
entran claramente dentro del marco de la ley v los reglamentos, otras impli-
can una interpretacion algo forzada de la legislacion pero se apoyan en su
l6gica v en su viabihidad pracrica.

1 — Una simplificacién muy saludable y que se puede uulizar casi siempre,
seria prescindir del coeficiente de sector o lo que es lo mismo, considerarlo
en todos los sectores igual a 1. Esto ahorra el problema de su determinacion
y evita el extremoso reparto igualatorio entre propictarios por encima de las
cualidades intrinsecas de los terrenos.

Si alglin sector resultase claramente beneficiado por realizaciones —o previ-
siones inmediatas— costeadas por la colectividad, titemos por ejemplo un
acceso a autopistas, proximidad de estaciones de tren o de metro, contigii-
dad de equipamientos o parques que le diese un sobrevalor importante, en
comparacion con Otros sectores, si que seria logico ponderar estas diferen-
cias, mediante coeficientes diferentes, a pesar de la dificultad de determinar-
los. No obstante, debe quedar claro que nunca se deben considerar, para la
ponderacién, las cualidades intrinsecas del terreno y que son indepcngientes
del planeamiento: orientacion, microclima, vistas, topografia, vegetacion,
compacidad del suelo...

2 — La fijacion de los coeficientes de zona se simplifica mucho si, en el suelo
urbanizable programado, se prevén pocas zonas diferentes: dos o tres, que
podrian ser, por ejemplo, dos zonas de desarrollo residencial de diferente
intensidad y una de desarrollo industrial; comparar los diferentes valores que
en el mercado puede tener la edificabilidad en cada una de las tres zonas,
puede ser relativamente sencillo.

3 — Mayor simplificacion se obtendria en aquellos casos en que los sectores
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revistos en un cuatrienio, comprendieran solo una clase de zona. El desarro-
Eo de las otras zonas podria disponerse en otro cuatrienio, o en suelo urbani-
zable no programado. Esto, que permitiria evitar la determinacion del coefi-
ciente de zona, no sera siempre posible.

4 — Una simplificacién mas chapucera, pero que muchas veces puede ser
adecuada, es considerar que la edificabilidad tiene el mismo valor en todas las
zonas, ¢s decir, reducir el aprovechamiento a edificabilidades. En defensa de
esta simplificaciéon debe decirse que en la prictica la gestion urbanistica a
menudo, no es por lo que se refiere al valor de las cosas, mucho mas afinada.

5 — En general, serd conveniente que los sectores contengan una inica clase
de zonas, ademds de los sistemas que pueda haber.

Con el objeto de facilitar la gestion, se sefialan las siguientes simplificaciones:

6 — Que el suelo programado correspondiente a cada cuatrienio constituya
un Unico sector, ademas de los sistemas que pudiesen quedar fuera. A efectos
de compensacion todo se resolveria dentro de este sector.

7 — Delimitar los sectores de manera que los sistemas generales que conten-

an en relacion a la superficie y aprovechamiento de las zonas del sector,
ﬁagan que estos resulten parecidos, en lo que se refiere al aprovechamiento
medio, & edificabilidades medias (ponderadas seghn usos o no, segin los
casos) que se pueden calcular en cada uno. Que los sectores sean parecidos en
la mencionada proporcion zonas/sistemas, puede permitir afirmar que todos
tienen ¢l mismo aprovechamiento medio y que, en consecuencia, el aprove-
chamiento medio del cuatrienio es igual al de cada uno. Las diferencias
—pequenas— que pudiesen aparecer entre las edificabilidades medias de dife-

rentes sectores, se puede argumentar que se compensan por la pondera-

cibn de las diferentes situaciones de los sectores. Esto evita el problema
de la determinacién del aprovechamiento medio, pero en contrapartida,
la delimitacidn de los sectores es mas dificultosa. En el terreno de la gestion
tiene la gran ventaja que las compensaciones se resolverian siempre dentro de
cada sector. Los sistemas generales que no quedasen incluidos dentro de
sectores deberian ser considerados como “‘no programados”, cosa que no
impediria que pudiesen ser objeto de actuacion por expropiacion en el mo-
mento que fuera preciso.

8 — Si, manteniendo la idea expuesta en 7, consideramos los sistemas in-
cluidos dentro de cada sector como sistemas locales, es decir, que los sectores
se componen de zonas, dentro de las cuales se sefialan las areas de cesidn
gratuita que han de constituir los sistemas locales, y la edificabilidad zonal es
similar en todas las zonas —las posibles diferencias se pueden justificar igual

ue antes—, tenemos ain mas simplificado el procedimiento de obtencion de
sistemas. Afiadamos que en este caso, en la fijacion de las edificabilidades se
ha de tener en cuenta que estas se aplicarin sobre todo el suelo, ya que todo
el suelo es “zona”, y que las cuantias de cesiones gratuitas que normativa-
mente se fijen para las zonas, han de ser suficientes para comprender la
cesiébn de los sistemas grafiados y la de los sistemas menores que, forzosa-
mente, han de aparecer en la ordenacion de la zona.

De igual manera que en el caso anterior, los sistemas no incluidos en sectores
se considerarian generales y en suelo urbanizable no programado.
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9 — Es conveniente que, a la hora de lz actuacion, el “poligono” coincida
con el sector. De esta manera se puede liegar a resolver en una fnica opera-
cién, la compensacion de los sistemas generales y la reparcelacion,-cosa que,
si se ha de repartir en diferentes poligonos, puede resultar mucho mais difi-
cultoso.

10 — Finalmente, sefialemos que el procedimiento de obviar todo el proble-
ma del aprovechamiento medio, mediante la consideracion de todo el suelo
urbanizable como *‘no programado” es ineficaz, va que en el desarrollo de
este suelo, ya sea porque se programe en la revision del programa de actua-
cion del Plan, o porque se realicen Programas de Actuacion Urbanistica, se
planteara necesariamente el problema de la determinacion del aprovecha-
miento medio en el cuatrienio o en el ambito del Programa de Actuacion
Urbanf{stica.

Lo que si que es una manera de evitar este tema, es la utilizacién-de la figura
Normas Subsidiarias, en lugar de Plan General. El contenido normativo y
ordenador de las Normas puede ser tan rico como el de un Plan General y de
acuerdo con lo sefialado en el apartado 3 de este capitulo, la obtencién de
suelo para sistemas puede tambien resultar gratuita en la misma proporcion,
que en los planes generales.

7 — La Ordenacion general del suelo urbanizable

Haciendo abstraccion de las consideraciones relativas a la gestion que han
sido las dominantes en lo expuesto hasta aqui, nos referiremos ahora a aquellos
aspectos mas especificamente ordenatorios y que se centran en la disposicion
de las determinaciones en el espacio, en el grado de concrecién de estas
determinaciones y en la cuantificacion de los pardmetros de referencia. En
primer término, deben quedar claras las siguientes bases de partida, que
resultan del mismo concepto de ““suelo urbanizable’:

a) La ordenacion general del suelo urbanizable, solo tiene la exigencia de
llegar a un cierto nivel de concrecion, ya que serd el plan parcial el que
posteriormente determinara detalladamente esta ordenacion.

b) La ordenacién general ha de determinar aquellos elementos que resulten
o se fundamenten en el planteamiento general del problema ordenatorio.
Eso sucedera normalmente con aquellos elementos que sean mds impor-
tantes en dimension, pere debemos subrayar que también puede haber
muchos otros elementos que, sin tener gran envergadura fisica, tienen una
verdadera importancia a nivel general; pensemos, por ejemplo, en la conve-
niencia de prolongar una alineacidn, en posibles requisitos de disposicion
de la edificacion respecto a un rio, etc.

¢) Las circunstancias especificas de cada area de suelo pueden ser muy dife-
rentes. Pensemos en los distinros grados de contacto que el suelo urbaniza-
ble puede tener con el tejido urbano, en la diferente presencia de elemen-
tos geograficos relevantes en el terreno, etc. Por este motivo, los requisitos
de concrecidn de la ordenacion general pueden variar mucho de unas dreas
a otras.
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Por otro lado, la proximidad temporal con que se suponga que se ha de
realizar la actuacion de estos terrenos, es también un factor que obliga a
una mayor concrecién de la ordenacidn, ya que el conocimiento de las
condiciones en que esta se llevard a cabo, es mayor. Eso queda reflejado
en la legislacidn, al exigir un contenido ordenatorio de mayor precision
para el suelo urbanizable programado que para el no programado.

La ordenacion del suelo urbanizable se concreta en dos ordenes de determi-
Haciones:

1 — Cuantias y autorizaciones globales de las zonas.
2 — Disposicion de los elementos en el espacio.

Al primer orden, que tiene su explicitacién en las Normas Urbanisticas,
pertenece el establecimiento de:

Edificabilidad mixima zonal
Usos permitidos y usos prohibidos
Cesiones obligatorias para sistemas

La edificabilidad mdxima zonal es normal que esté entre 0,8 m* t/m® sy 0,2
m? t/m? s. Si todo el suelo urbanizable lo componen ‘‘zonas’ —es decir, los
sistemas se entienden como cesiones gratuitas que deben hacerse en el inte-
ric;r ds las zonas— es recomendable que la edificabilidad ne exceda de 0,6
m*/m*.

Edificabilidades superiores a 0,8 m?/m? sdlo se entienden cuando por necesi-
dades de ordenacion se asignan a zonas de pequefia dimension que tienen un
significado singular dentro del sector.

La definicion de usos permitidos o probibidos se concretara en un abanico
mds o menos amplio segin la precision de los criterios que el planeamiento
disponga para establecer el destino que el drea ha de jugar en el conjunto
urbano.

En el planeamiento se suclen utilizar dos clases de zonas de suelo urbaniza-
ble, cuyas diferencias resultan de las distintas caracteristicas de los tejidos
que han de generar y del uso considerado principal en lo que se refiere a
posibles incompatibilidades o conflictos entre usos:

— Zonas de desarroilo residencial o urbano, en las que se admiten casi todos
los usos con las (nicas limitaciones de que no perjudiquen el uso residen-
cial y que las edificaciones o espacios que comportan puedan integrarse en
el tejido que forman los edificios de vivendas. Naturalmente, en algunos
casos, el abanico de utilizaciones permitidas podra ser mas restrictivo en
favor de la residencia, o fomentando el destino a determinados usos —des-
tinar a usos vg comercial— de una parte del techo ordenable.

— Zonas de desarrollo industrial, que se destinan a la implantacidén de indus-
trias, cuya admisibilidad sera en funcion del tamafio y el tipe de industria.
Los otros usos, cuando no estén al servicio de la industria, se restringiran.
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Se puede pensar también en zonas en las cuales, el destino de caricter resi-
dencial o industrial, pueda decidirse cuando se realice el plan parcial v para
las cuales sera preciso fijar las condiciones de uso correspondientes a cada una
de las posibles opciones. También puede haber zonas en las que se permitan
desarrollos industriales y residenciales, con la condicion de que constituyan
areas diferenciadas y que no excedan de proporciones miximas o minimas de
la superficie de 12 zona.

El establecimiento de las cuantias de cesiones obligatorias, se hari en funcion
del uso dominante en la zona y de la edificabilidad periitida por el pla-
neamiento, De acuerdo con esto, estas cesiones para aparcamiento, zonas
verdes, equipamientos, etc. se calculan en base a estandares referidos a m?
edificables, viviendas, o habitantes. Facilita el control de la cumplimentacidn
de las cesiones el qué las normas urbanisticas los den traducidos en porcenta-
jes de suelo de la zona a ceder.

En el caso que estas cesiones no comprendan sistemas generales —que se
obtendrian por el aprovechamiento medio o por expropiacion— las cuantias
minimas son las que establece el anexo del Reglamento de Planeamiento y

ue se reproducen en III.3. La traduccion de estas cuantias referidas a vivien-
gas, a porcentajes de suclo, se harz considerando la edificabilidad permitida
en la zona y teniendo en cuenta también si el uso de viviendas puede ocupar
todo el techo construible o tiene algin tipo de restricciones.

En el caso que las cesiones debiesen comprender sistemas generales —camu-
flados como locales— las cuantias se habrian de aumentar en el “estandard”
por vivienda, habitante o m? de techo que corresponda a la cuantia de
sistemas generales que se considere adecuada. Debemos recordar que la ley
establece un minimo de 5 m?/hab. de suelo destinado a parques y zonas
verdes de caricter general.

{Para mds especificaciones, véase el capitulo II1.3)

El segundo orden de determinaciones: la disposicion de los elementos de la
ordenacion en el espacio, tiene una formalizacion fundamentalmente grafica,
que se manifiesta en los planos de ordenacion.

Los planos expresarin con claridad como se sitan y relacionan mutuamente
las zonas y sistemas que componen la ordenacion general. La representacion
de estas zonas y sistemas puede variar segln las circunstancias y objetivos de
la ordenacidn, pero, en cualquier caso, hay que tener presente que las lineas
que delimiten o sefialen areas o viales, excepto cuando hay razones para
entender que se trata de una linea perfectamente determinada —por €j. una
alineacion de edificacion existente—, tienen el valor de referencia obligada
para que los Planes Parciales propongan las lineas definitivas que determina-
ran la ordenacion de una manera precisa.

En este sentido, entendemos que las delimitacicnes de los sistemas son deli-
mitaciones minimas, que podran ser aumentadas en superficie en el Plan
Parcial y que las delimitaciones de las zonas son, complementariamente,
delimitaciones maximas en el sentido que la ordenacién de la edificacion y
espacios privados de la zona se debera mantener dentro de los limites de esta.
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Subrayemos finalmente, que Ia forma que tengan las zonas y los sistemas
grafiados en el planeamiento general, puede ser objeto de ajustes en el Plan
Parcial. Ajustes que se derivaran del estudio mas minucioso que, por propia
naturaleza, ha de hacer el Plan Parcial, y en ¢l cual se consideran elementos
territoriales menores —limites parcelarios, pequenos cursos de agua, formas
orograficas, etc.— que pueden haber pasado desapercibidos en el planea-
miento general. La tolerancia maxima de estos ajustes podra establecerse en
el planeamiento general, haciendo expresa mencion de lo que pueden ser
motivos de ajuste y fijando unos maximos de desplazamiento de las lineas, o
de variacion de las superficies calificadas.

IL7. Regulacion de las actuaciones de Reforma Interior en suelo urbano
1 — Motiwvos de prevision de areas de Reforma Interior

Entre la problematica de la regulacion general del suelo urbanizable y la de la
ordenacion precisa del suelo urbano, se encuentra la que hace referencia a las
areas que el planeamiento general sefiala que deben ser objeto de planes de
reforma interior.

Por un lado, estas areas de suelo se parecen al suelo urbanizable, debido a
que el planeamiento general no determina de una manera precisa su ordena-
cidn, sino que finicamente, establece las condiciones a que se ha de ajustar el
Plan de Retorma Interior, que es el que, efectivamente, propondra la ordena-
cion con ¢l grado de detalle que corresponde al suelo urbano.

Por otro lado, este suelo, por su situacion en el conjunto, o por la existencia
de edificaciones o por contar con un cierto nivel de urbanizacion, estd clasifi-
cado por el planeamiento como suelo urbano. Esto sin olvidar ia importancia
de la existencia en los terrenos, de edificaciones o urbanizacién, tiene la
trascendencia de que las obligaciones de los propietarios en este régimen de
suelo son menores que en sucFo urbanizable. ‘

La causz fundamental de que ¢l planeamiento general determine dreas de
reforma interior, es pues que se trata de areas a las cuales no se puede negar
la pertenencia al suelo que debemos clasificar como urbano, —en caso contra-
rio lo adecuado seria incluirlas dentro del suele urbanizable—, y que por otro
lade no es conveniente que el planeamiento general aborde la resolucién de
su ordenacion precisa. Esto puede estar motivado por diferentes circustan-
clas:

a) Que la definicidon de la ordenacién detallada requiera un estudio especifi-
co del drea y de sus implicaciones urbanas que no sea posible desarroilar
en el marco de la redaccion del planeamiento general.

b) Que la reforma interior se deba estudiar conjuntamente con el programa
de las actuaciones necesarias para llevarla a cabo. Actuaciones que, por su
" naturaleza, a menudo, no serz posible establecer y coordinar en el planea-
miento general, requiriendo la presencia de un instrumento especifico que

es el Plan de Reforma Interior.

¢) Que, a pesar de que en funcidn de las necesidades del conjunto urbano, es
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convenjente que se realice la reforma del drea, se debe esperar un tiempo
todavia para que pueda llevarse a cabo con menos dificultades —debemos
esperar que la situacion del drea “‘madure”—. El sefialamiento de la necesi-
dad de Reforma Interior y de sus condiciones, serd, pues, suficiente para
congelar la edificacion del drea y contribuir a que la situacion de las
edificaciones y actividades que contenga, evolucione en sentido favorable
a la reforma. El que se prevea que deba transcurrir un tiempo hasta la
ejecucion de la reforma, hace que sea prematura la determinacién de la
ordenacion detallada en el planeamiento general.

2 — Diferentes objetivos de la Reforma Interior

Las areas urbanas en las que se producen algunas de las circunstancias antes
mencionadas, las podemos agrupar en tres clases:

a) Las dreas vacias, en las que no existe edificacidn —o la que existe tiene
muy poca importancia por su cantidad o porque no es utilizada y no tiene
valor economico—. Este serfa el caso, por ¢jemplo, de unos terrenos libera-
dos por modificacion de instalaciones ferroviarias, o por el traslado ya
realizado de una gran industria. Son idreas en las que se deberd proponer
una nueva ordenacion.

b) Las dreas ocupadas por tejidos que, a lo largo del tiempo, ban sufrido un
proceso de deterioro —congestion humana, envejecimiento de la edifica-
cion, insuficiencia de servicios urbanos, déficits muy graves de espacios
pablicos, etc.— pero que son ireas vivas de la ciudacﬁy que con las refor-
mas que sean necesarias, s¢ deben recuperar. Si la recuperacion se hace
manteniendo las caracteristicas principales del tejido existente, podemos
decir que se tratard de una rebabilitacion. Si la recuperacién comporta una
profunda modificacién de los componentes fisicos del irea, se tratarade
una remodelacion. Evidentemente, habri casos en que la propuesta parti-
cipara de los dos conceptos.
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c) Las greas en las gue todavia se desarrollan determinadas actividades, pero
gue, en base a la situacion urbana alcanzada y los objetivos del planea-
miento general, es necesario que cambien el papel que juegan en el conjun-
to de la ciudad. Este es el caso, por ejemplo, de algunas dreas ocupadas
por industrias antiguas, no modernizadas y que, a causa del desarrollo
urbano, han adquirido una localizacion dentro de la ciudad, que conven-
dria que fuese aprovechada para otros destinos de mayor interés, para la
estructura del espacio urbano. La transformacién que requeririn general
mente estas areas se puede calificar de remodelacion.

Debemos diferenciar el caso en el que, areas de suelo, en circunstancias como
las senaladas, se destinan en el planeamiento gencral a sistemas generales —un
parque, dreas de equipamientos, etc.—. Aunque esto representz, verdadera-
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mente, una reforma interior, no corresponde al tema al que nos venimos
refiriendo. La calificacién como sistema comportara una actuacidn por expro-
piacion, donde todo lo que pueda haber en el area —edificaciones, activida-
des, urbanizacion...— repercutird en la evaluacion de aquella. Pero la expro-
piacion podra, normalmente, levarse a cabo a partir de la ca.lifica.cién_ de
planeamiento general, sin necesidad de otras determinaciones de planeamien-
to intermedias. Puede convenir, con el objeto de definir la ordenacibén
detallada del sistema, la realizacion de algdn plan especial, que no serd
necesario que sea de Reforma Interior y que poJ;é ser posterior a la adquisi-
cion del suelo.

No obstante la, existencia en el drea de actividades y edificaciones, puede dar
lugar a que se matice la calificacion del suelo como sistema, en el sentido de
senalar que, aunque este suele se deberd destinar algin dia a equipamientos,
zona verde, vialidad, etc..., se acepta la permanencia indefinida de las edifica-
ciones y actividades existentes, de manera que estas no queden fuera de
ordenacion, hasta que no se lieve a cabo la acruacion. Hay precedentes de
este tipo de tratamiento en planeamientos aprobados, en los que se denomi-
na a estas areas: ‘en transformacion de uso’' y se sehala en ellas el sistema al
que se habran de destinar en el futuro.

Es posible que en una irea de la ciudad en la cual se preve, en términos
generales, una reforx_na interior, el planeamiento general distinga diferentes
partes segun el destino y tratamiento. Asi, pueden coexistir en una misma
area previsiones de: sistemas, transformaciones de uso, remodelaciones y
rehabilitaciones.

Puede ser convemente que todas estas previsiones —que se traduciran funda-
mentalmente en zonificaciones— se incluyan dentro de un unico sector de
Reforma Interior. Eso quiere decir que ¢l planeamiento detallado —el Plan de
Reforma Interior— deberd ser Gnico para toda el drea, lo cual tiene la ventajz
de que habri facilidades para la coherencia del conjunto de la ordenacién.
Sin embargo, en le gque se refiere a la gestion, serd necesaria la division en
diferentes poligonos, ya que los sistemas de actuacion y las condiciones en
que se llevara a cabo, serin diferentes seglin las previsiones: expropiacién
para los sistemas, expropiacion diferida para las trasformaciones de uso,
cooperacion o compensacion para rehabilitaciones y remodelaciones.

Otro procedimiento seria determinar sectores diferentes y homogéneos para
rehabilitaciones y remodelaciones. Eso permitiria el tratamiento indepen-
diente de las ordenaciones y actuaciones y podria evitar la necesidad de
dividir en poligonos cada sector.

3 — Las condiciones generales de la Reforma Interior

Centrindonos en las tres clases de 4reas urbanas sefialadas en 2, que hemos
visto que con distintos obietivos pueden ser objeto de reforma interior, vea-
mos ahora cuales han de ser las condiciones que el planeamiento general
debe establecer para cada uno.

a) Areas vactas

En principio, si nos referimos exclusivamente a la ordenacion que el pla-
neamiento general ha de determinar en estas dreas, podemos decir que serd
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del mismo orden que la que se ha de determinar para el suelo urbanizable.
Pero debemos hacer algunas matizaciones:

— Por tratarse de ireas incluidas en el tejido urbano, es probable que a
nivel general se deduzcan conveniencias de la ordenacion, mads clarasy
mds concretas que las que se detectan en el suelo urbanizable. Esto dara
lugar probablemente a que las condiciones de la ordenacion que se
establezcan sean mds numerosas y mis precisas.

— Por tratarse de suelo urbano, los propietarios inicamente estan obliga-
dos a ceder los terrenos que se gestinen a vialidad, parques, jardines
plblicos y centros de Educacion General Bisica, al servicio del poligono
o unidad de actuacion correspondiente. Cualquier otro sistema que el
planeamiento, general o de Reforma Interior, determine, se debera ob-
tener por expropiaciéon o compra.

— En lo que se refiere a edificaciones y cuantias de cesion o reserva para
sistemas, vale como referencia lo sefialado en el cap. I1.6, para el suelo
urbanizable, aunque las condiciones del entorno en el que se sitha el
area de reforma interior —densidades, ordenacion, déficits, etc.— seran
factores muy importantes para la determinacion de aquellos componen-
tes de la ordenacion.

Estos criterios son también aplicables a los otros dos casos de Reforma
Interior, en los que ademas debe tenerse en cuenta lo que se dice a
continuacion.

b) Areas malformadas, deterioradas i/o deficitarias

La caracteristica mds significativa de estas dreas es la existencia de edifica-
cion destinada a viviendas, formando a menudo un tejido muy parcelado.
Subrayemos el hecho de la existencia de edificacion habitada por numero-
sas familias, como una dificultad muy importante para cualquier interven-
cion que afecte la configuracion fisica del drea. Senalemos también que la
consecucion de cualquier nivel de mejora en el drea ha de considerarse
positiva para sus habitantes y para la ciudad en general.

Se subraya todo esto para poner en evidencia una actitud equivocaday
frecuente en el planeamiento general, que es aquella que, en base a la
consideracion en abstracto de lo que seria deseable para el irea urbana,
establece unas condiciones de ordenacidén —edificabilidades, cuantias para
zonas verdes y ecluipamientos, densidades de poblacion...— que son practi-
camente imposibles de conseguir en el area de que se trate. Eso dara lugar
casl siempre a que el Plan de Reforma Interior no llegue a aprobarse nunca
y que no se puedan promover otras mejoras ya que no cumplirian las
exigencias minimas establecidas por el planeamiento general y, en conse-
cuencia, no podrian legitimarse con un Plan.

Para fijar, pues, las condiciones de la Reforma Interior en el planeamiento

eneral, debemos tomar como punto de partida ia situacion existente en el
area. Los parimetros principales que nos ayudarin al conocimiento de
€sta situacion son:
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— Edificacion existente, en m* de techo edificado en relacién a la superficie
bruta del drea.

— Ocupacion, porcentaje de las dreas parceladas que representa la superficie
de parcelas edificadas.

— Espacios publicos, porcentaje que representa la superficie de espacios pa-
blicos. Es preciso diferenciar los que pertenecen a la red de espacios
publicos (calles, plazas...) y los que son edificados o edificables {equipa-
mientos); no es necesario considerar aquellos que corresponden a infraes-
tructuras generales (ferroviario, autopistas...) que no dan servicio al area.

— Densidad de poblacion: en habitantes/Ha. o viviendas/Ha.

Estos parimetros nos definirdn la situacién global del drea y nos permitirin
ver en qué cotas se han de establecer las exigencias o normas generales para la
Reforma. Cabe sefialar que existen otras variables que en funcién de la
naturaleza de cada casc pueden adquirir mucha importancia como condicio-
nantes tanto de la ordenacion como de Ia gestion. Citemos entre ellas: tipo
edificatorio, superficie media de las viviendas, estado de la edificacién y de
los servicios, etc.

El principio general en el cual se ha de apoyar la formulacion en el planea-
miento de las condiciones que han de cumplir los Planes de Reforma Interior
para areas del tipo que estamos tratando, ha de ser el de hacer posible
cualquier P.R.I. que contribuya a mejorar y rehabilitar el area. Esto es com-
patible con que se impida el aumento de la cantidad de edificacién cuando
esta supera ciertos limites y con que se obligue al aumento de los espacios
publicos cuando estos son deficitarios o cuando se admita un aumento del
techo edificado. La medida de la exigencia de este aumento de espacios
piblicos, la debera fijar con mucho cuidado el planeamiento, buscando el
equilibrio entre lo que es deseable y lo que es posible.

Una referencia indicativa y que se da a titulo de ejemplo, del tipo de regula-
ciones generales que se pueden utilizar, es la que se expone a continuacion:

Se debera establecer, en la elaboracién de cada planeamiento general y en
funcion de su problematica, cudl es el limite que se fija para los parimetros
antes sefialados, en el sentido que, si la situacion existente excede estos
limites, no se puede admitir que la reforma Interior comporte aumentos en
las magnitudes correspondientes a cada parametro. La fijacion de estos 1{mi-
tes podrd ser Onica para toda el drea objeto de planeamiento general o
diferente para diferentes ireas para las cuales se seftale 1a necesidad de Refor-
ma Interior. Supongamos que se fijan los siguientes limites:

Edificabilidad: 1,2 m? t/m? s
Ocupacion: 70%
Densidad: 100 viviendas/Ha.

En las areas en que se supere alguno de ellos, la Reforma Interior no podri
dar lugar a que se produzcan aumentos en el parimetro de que se trate.

Por otro lado, el planeamiento general podri exigir que de los P.R.I. resulten
disminuciones de la edificabilidad y densidad existentes y a la vez aumentos



Problemas de ordenacidon urbanistica: elementos y criterios 109

de espacios puablicos. La fijacion de estas exigencias en las ireas en que se
superen los limites fijados ha de ser muy mesurada en funcion de las posibili-
dades reales de intervencion.

Si las situaciones de las ireas que se deben rehabilitar no llegan a los limites
que se consideran como méaximos, podri permitirse el aumento de edifica-
cion, ocupacion y densidad. Estos aumentos significan aumentos de los apro-
vechamientos privados y eso es una ventaja cara a la viabilidad de la rehabili-
tacion. Pero estos aumentos se deben contrapesar con mejoras en las cuantias
de espacios libres y equipamientos, en grado suficiente para satisfacer las
necesidades que resultan de los aumentos y contribuir a reducir los déficits
generales del drea. Una manera de regular estas cuantias en funcién de los
aumentos que se permitan seria, por ejemplo:

1 — Techo: Por cada aumento de 0,1 m*s/m’ se preverin 400 m®/Ha de
zona verde (4%), y 400 m*/Ha de equipamiento (4%, que se sefialaran
dentro del irea objeto de reforma interior.

2 — Nimero de viviendas:Por cada aumento de 1 viv./Ha. se preveran 40
2 2 7 5 A 4
m?/de zona verde/Ha. y 40 m? de equipamiento/Ha. que se sehalarin
dentro del 4rea objeto de reforma interior.

Las condiciones 1 y 2 son una misma exigencia referida a techo y niimero de
viviendas, y prevalecera la que dé mayores cuantias.

3 — Ocupacion. La ocupacion podra aumentarse hasta el 70% siempre que, a
la vez que se cumplen las condiciones antes determinadas, la zona verde
del Plan sea superior al 10% del sector vy dé un “estandar” igual o
superior a 18 m* /viv. y también la superficie de equipamientos publicos
dé un “estandard” superior a 10 m? /viv.

c) Areas obsoletas

Estas 4reas contienen actividadesy edificaciones que, por haber envejecido
o haber quedado mal situadas dentro del conjunto urbano, es preciso que
sean sustituidas por otras. Es correcto suponer que estas ireas contendran
poca cantidad de viviendas y que, generalmente, estaran ocupadas por
actividades industriales y de almacenamiento que se establecieron de
acuerdo con la posicidon periférica que, anteriormente, habia tenido este
suelo. )

Para el sefialamiento de estas dreas como cbjeto de reforma interior v la
fijacion de las condiciones de esta, debemos distinguir lo que son los
intereses del conjunto urbano, de lo que son los intereses de las empresas
o propietarios, aunque estos sean, hasta una cierta medida, legitimos y
respetables. A menudo, las industrias que, a causa del crecimiento urbano,
han logrado una notable centralidad, son las primeras interesadas en la
remodelacion del lugar que ocupan, para poder apropiarse de las plusvaiias
que han adquirido los terrenos. A veces, el traslado de la industria —nece-
sario para esta y deseado por los vecinos— se condiciona al aprovecha-
miento que la empresa pueda obtener de los terrenos que ocupa. Estas
implicaciones u otras parecidas que pueda haber, conviene tenerlas muy
en cuenta para anahizar los pros y los contras del sefialamiento de 4reas de
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remodelacion y para calibrar las condiciones que el planeamiento general
hz de establecer.

En lo que se refiere a las determinaciones adecuadas para estas areas, dado
que han de ser remodeladas se puede considerar que serdn del mismo tipo

ue las que se han de establecer para las dreas vacias. Cabe afiadir que en
g]gunos casos, el planeamiento deberia apreciar la existencia en el 4rea de
elementos de especial significacion, como testimonios de la historia del
area y como componentes de una ima.gen urbana que es conveniente
conservar. Sefialemos: naves, chimeneas, depositos elevados, fachadas, ete.
El planeamiento general podri disponer la conservacidon de estos elemen-
tos como una condicion mas de la remodelacion a realizar.

La fijacion de la edificabilidad, que se aplicars a las parcelas privadas
contenidas en el drea, para obtener el techo total a ordenar en el Plan de
Reforma Interior, ademas de determinarse de acuerdo con los criterios
generales de distribucion de la edificacion en el espacio, que utilice el
planeamiento general, puede contemplar factores derivados de la oportu-
nidad, conveniencia o urgencia de que se produzcan determinadas remode-
laciones, asignando, en algunos casos, mayores valores, si de eso resulta la
rapida ejecucién de la remodelacion y, siempre que, de ello no resulten
situaciones congestivas.

También el sefialamiento de dreas de remodelacidn, puede tener ¢l signifi-
cado de previsibn de actuaciones a mis largo plazo, aunque eso no se
especifique claramente en el planeamiento. El efecto inmediato de este
senalamiento serd una congelacion del desarrollo de las actividades y edifi-
caciones del drea, a partir de aqui 'a situacion del drea va “madurando”
hasta que por la iniciativa privada se decida acometer la remodelacion.

d) Areas que se determinan con posterioridad al planeamiento general

Hay precedentes de planeamientos generales que permiten la realizacién
de actuaciones de Reforma Interior en ireas en las que no esta especifica-
mente prevista, cuando se trate de actuaciones encaminadas a mejorar los
espacios publicos y los equipamientos del sector. Se tratari, en estos
casos, de la modificacién de la ordenacion precisa, que el planeamiento
general deberd haber determinado necesariamente, en el suelo urbano,
para el que no se ha sefialado Ia obligacion de un Plan de Reforma Interior.
Por esta razbn debemos hacer las siguientes consideraciones:

1 — Permitir o no que, mediante Planes de Reforma Interior, se pueda
modificar la ordenacion urbanz establecida por el Planeamiento gene-
ral; dependerd, en primer término, del valor que tenga esta ordenacién
urbana.

Pensamos que, aunque sea interesante aumentar las dotaciones, difi-
cilmente serd admisible que, en un tejido homogéneo v de calles bien
trazadas, se produzcan transformaciones de la edificacidon que afecten
a su calidad morfologica, ambiental o histérica. En estos casos la
admisibilidad de Planes de Reforma Interior no previstos, ha de estar
condicionada a la conservacion de las cualidades del tejido. Por ejem-
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plo, puede ser admisible en un tejido homogéneo de manzanas cerra-
das, un plan encaminado a vaciar y hacer accesibles los interiores de la
manzana, pero sera probablemente rechazable un plan que proponga
la conversion de algunas manzanas en bloques de menor ocupacion,
pero de mayor aitura.

2 — En los casos en que sea admisible la transformacion del tejido, que
normalmente consistird en sustituir la manzana cerrada de considera-
ble profundidad edificable por ordenaciones abiertas basadas en el
blogue, debe asegurarse que ia Reforma dé como resuitado un aumen-
to real de los espacios plblicos. Las transformaciones de este ti})o
permiten liberar suelo, pero, en contrapartida, la qrdcnacién en bio-
que, aunque contenga el mismo techo, suele permitir una mayor capa-
cidad de viviendas y, en consecuencia el de espacio por habitante
puede incluso resultar disminuido.

Es recomendable que, en el caso en que este tipo de transformaciones
estén permitidas por el planeamiento general, este proporcione los
instrumentos para garantizar que el aumento de los espacios publicos
y de las dotaciones se produzca efectivamente. Un procedimiento
puede establecer que el techo total, que el Plan de Reforma Interior
pueda proponer, no exceda de un porcentaje del techo total que
podria edificarse de acuerdo con la ordenacién establecida en el pla-
neamiento general. Otro procedimiento es establecer £l método de
calculo de los aumentos de espacios plblicos que se ha de producir,
abligando a que se explique su relacién con el nimero de viviendas
previsibles sin reforma y con el que es previsible después de la refor-
ma. Lo mas seguro serd contemplar en el planeamiento general los dos
procedimientos mencionados.

4 — La ordenacion de las dreas de veforma interior

Se ha expuesto en 3. lo referente a las regulaciones que el planeamiento
Fencral ha de fijar para las areas sujetas a Reforma Interior. La redaccidn de
os Planes de Reforma Interior debera abordar la ordenacion detallada —or-
denacion urbana— del suelo comprendido en el irea de reforma. A esta
problemarica se destina el capitulo I1.8.

Cabe finalmente subrayar la trascendencia gue para la ciudad tienen las
decisiones de Reforma Interior y que es debida, principalmente, 2 dos moti-
vos:

— La reforma interior incide en areas que, desde hace tiempo, son partes de
la ciudad y que, por lo tanto, contienen significadas arraigados en sus
habitantes. De la reforma de estas dreas puede salir favorecida o perjudica-
da en gran manera, la calidad de la sintesis histérica que es la ciudad.

—1a refor_ma interior a menudo afecta ireas que, a causa del desarrollo
urbanistico y del crecimiento de la ciudad, han visto aumentada la impor-
tancia y el valor de su localizacion en el conjunto urbano. Segiin como sea

ta reforma puede dar lugar al aprovechamiento colectivo de esta potenciali-
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dad urbana, o al apropiamiento privado de las ventajas producidas por el
esfuerzo de toda [z ciudad.

Ademas de ser cualitativamente importantes, es probable que los temas de
reforma interior en un sentido amplio, ocupen cada vez un espacio mayor
dentro de la panorimica general de la ordenacién urbanistica. Después de
haber vivido un periodo en el cual la excesiva concentracién industrial, la
inmigracion y las operaciones especulativas han motivado unos ritmos de
crecimiento notables en muchos nicleos urbanos, se puede suponer que una
progresiva correccion de estas anomalias haga que las ciudades no crezcan tan
deprisa. Eso debe comportar, necesariamente, un cambio en el énfasis de la
ordenacion urbana. Hasta ahora, el planeamiento se ha centrado en el creci-
miento de la ciudad. Se puede decir que la legislacion urbanistica desde el
ano 1956, lleva implicita la idea de la ciudad en expansion que, probable-
mente, ya no sea el caso mas representativo de la problemadtica urbanistica.
Aunque, en cualquier caso, se debera actuar dentro del marco juridico vigen*
te, la preocupacion de la ordenacién urbana se ha de dirigir cada vez mas al
tratamiento de los tejidos existentes y, es por esto, que la politica de reforma
interior de las ciudades se puede considerar el tema fundamental de la activi-
dad urbanistica del periodo en que nos encontramos.

La historia reciente de nuestras ciudades nos muestra variados ejemplos de
reforma interior, aunque a menudo sea solamente a nivel de proyecto. De
las operaciones especulativas de los afios 60, 2 los actuales intentos de recu-
peracion de dreas degradadas hay un abanice de propuestas que van del
pragmatismo mds desconsiderado al mds bien intencionado voluntarismo.
Tener claro cuiles son los verdaderos objetivos que para la ciudad se persi-
guen con €stas actuaciones y las consecuencias que a corto y largo plazo son
esperables de ellas, es una condicion exigible, demasiado a menudo incum-
plida.
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IL.8. Ordenacion del suelo urbano

Se trata en este capitulo de la ordenacién que es propia del suelo urbano. Es
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decir, la ordenacion que, de una manera detallada y precisa, establece la
configuracién de la reg de los espacios piblicos y de los espacios parcelables,
define también el caricter de los componentes de la red fpi)ja las condiciones
a que se ha de ajustar la édificacién y Fos usos a que puede ser destinada.

Este nivel de ordenacion es el que se debe lograr en los siguientes instrumen-
tos de planeamiento.

— En las normas subsidiarias y planes generales, en lo que se refiere al suelo
que consideren urbano.

— En los planes de reforma interior, que ordenan 4reas de suelo urbano.

— En los planes parciales, que ordenan el suelo urbanizable para convertirlo
en urbano.

Hay diferencias en el cometide de cada uno de estos instrumentos, por lo
que se refiere a la iniciativa, gestion, posibilidades de cesiones gratuitas, etc.
pero es preciso subrayar que el contenido ordenatorio, es siempre el mismo.
El contenido de la ordenacion depende de:

— El tipo y escala de los problemas que se consideren.
— Los elementos de referencia que se utilicen para concretar la ordenacion.
— El grado de precision de la propuesta de ordenacion.

1 — Los problemas de la ordenacion del suelo urbano.

En el suelo urbano el planeamiento ha de determinar la configuracién de los
espacios y de la edificacion en los que se desarrollarin las actividades ciuda-
danas. Esta configuracién serd necesariamente complementada y cualificada
por los proyectos de edificacion y urbanizacion, pero de ella derivarin direc-
tamente los rasgos fundamentales del marco fisico en el cual tendran que
desarrollar lz acuvidad.

Es en esta concepcion del espacio urbano como una cosa de caracter fisico
—perceptible, mensurable, disenable...— donde tienen su planteo y resolucion
buena parte de los problemas que comporta la ordenacion urbana. Sefialemos
que las caracteristicas fisicas de las cosas no son desligables de las utilizacio-
nes para las que estin pensadas, ni de sus condiciones de produccién, pero si
que tienen entidad y trascendencia suficientes para que sean consideradas de
una manera especifica. Debemos darnos cuenta de que:

— Las construcciones y los espacios publicos son, a lo largo de la historia,
objeto de distintas utilizaciones y actividades. Son las caracteristicas fisi-
cas las que, en distintas situaciones, sugieren diversas utilizaciones.

— El espacio urbano tiene necesidad de orden en las formas que lo compo-
nen, para poder ser identificable, significativo, asimilable para la
poblacidn.

La consecucién de este “orden” pasa, necesariamente, por consideraciones
referentes a los componentes y requisitos del espacio urbano. Considera-
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ciones que, enmarcadas en distintas concepciones ideologicas y dirigidas a
diversos contextos urbanos, pueden dar diferentes resultados. Consideracio-
nes que, por otro lado, estan implicitas en la exposicion que, alrededor del
espacio urbanc, se ha hecho en la primera parte de este libro, pero de las
cuales se pueden dar algunas muestras a manera de referencia utilitaria para
el ejercicio de 1a ordenacion urbana:

— La construccion urbana toma forma en los distintos tipos edificatorias,
que comportan unz determinada disposicion de los elementos de la edifica-
cion, tanto en lo que se refiere a las relaciones entre ellos, como en la
manera de ocuparia parcela. La forma de los espacios parcelados debera
ser adecnada al tipo de edificacion que se prevea en ellos.

— El objetivo de orden se traduce, por lo que se refiere a los conjuntos
edificables, en los tejidos, en el de homogeneidad. Eso quiere decir, funda-
menualmente, repeticion del tipo edificatorio, que implica casi siempre
igualdad de alturas, similitud de parcelas... Quiere decir, también, conve-
niencia de completar los tejidos.

Fig. 63.

— La importancia del tipo edificatoric como referencia para la ordenacion,
nos lleva a la consideracion de las técnicas de construccidn. Las facilidades
constructivas de la linea recta y la crtogonalidad, comportan que las pro-
puestas de otras configuraciones de la edificacidon —fachadas curvadas,
poligonales complejas...— sean zdoptadas conscientemente de lo que supo-
ne su ejecucion.

— El caracter de los espacios publicos depende, en gran manera, de las condi-
ciones de edificacion de las areas parcelables que los delimitan.

Segln se trate de:

e Edificacion ajustada o separada de la linea limite del espacio pablico.
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» Edificacion continua aislada.

¢ Edificacion de mucha o poca altura.

¢ Edificacion con cuerpos salientes o fachada plana, con porches o sin
porches.

e Edificacion en parcela ancha o parcela estrecha... etc.

de una misma configuracién en el plano pueden resultar espacios de muy
distintas caracteristicas.
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A la inversa, también es verdad c}ue el significado de lo edificado sera
diferente seglin sea ¢l espacio al cual dé frente la fachada.

— Debemos reconocer a la red de espacios pitblicos el importante papel que
tiene en la configuracion urbana. La posicion, forma y tratamiento de cada
espacio harin de él un elemento diferenciado y personalizado. El arbolado
es un recurso muy estimable para el tratamiento de los espacios.

- -
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— Podemos considerar el suelo urbano como una composicidn de diferentes
tejidos formados en distintas épocas o circunstancias. Los tejidos se articu-
lan mediante elementos significativos de los espacios piiblicos para formar
el conjunto de la ciudad. En la ordenacion existente y en la configuracién
de las nuevas areas urbanas se ha de buscar la claridad en la disposicién de
estos espacios y, que la relacién entre los tejidos y las dreas publicas que
los articulan, constituye la referencia principal para la comprensién del
conjunto urbano,

— Red guiere decir continuidad del espacio y de los itinerarios. La concep-
cion de los espacios publicos no ha de olvidar este principio y considerar
en su justo valor las barreras y obstaculos que pueden ser salvables o
insalvables. Debemos evitar los callejones sin salida.

— Las nuevas dreas urbanas resultan de la transformacién de un espacio rural
y se anaden 2 un espacio urbano que esta configurado segin una logica
distinta. La ordenacion de las nuevas areas ha de materializar una sintesis
entre criterios de racionalidad geométrica y el orden geogrifico del terri-
torio.
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Fig. 69. “Ha de materializar una sintesis entre criterios de racionelidad geométrica y ¢l orden geogrifico
del territorio”,
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Hasta aqui consideraciones centradas en la calidad fisica del espacio urbano

ue, aunque a veces lleva implicitas utilizaciones y actividades, no son estas
gl motivo principal de reflexion. Sin embargo, por otro lado, no hemos de
olvidar que la ordenacidén urbana es también una respuesta a problemas
funciona(}es de la ciudad y, al mismo tiempo, €s una propuesta de ordenacion
de la actividad urbana, al menos para un periodo de tiempo. En consecuencia,
no podemos prescindir de otro orden de consideraciones centradas en las
actividades que se desarrollan en la ciudad y las cuales dan como resultado
evidentes requisitos espaciables. Veamos algunas:

— Los elementos de equipamientos tienen diferente significado urbano, se-
gin sea su destino. Se han de localizar de acuerdo con este significado:

e Edificios piblicos representativos en lugares visibles y enmarcados con
espacios publicos.

® Las escuelas relacionadas con las areas residenciales y los parques.

¢ Los equipamientos de gran extension o de uso infrecuente o esporadico,
en lugares en los que no producen vacios que rompan los nexos entre
tejidos.

— Los elementos de equipamiento tienen segin su destino unas medidas y
unos requisitos de edificacidn especificos, que es preciso tener en cuenta
para ser delimitados y localizados.

— Es interesante que en el espacio urbano coexistan diferentes usos. Eso lo
enriquece y permite que las partes de la ciudad adquieran los diferentes
caracteres que le dan variedad. Eso no se ha de olvidar a la hora de
establecer los usos permitidos y prohibidos en cada zona. La prohibicion
de usos se basara en razones de incompatibilidad funcional o edificatoria.

-- La consideracién de los accesos a la ciudad, la localizacion de las distintas
areas de actividad y las caracteristicas de estas actividades proporcionarin
previsiones de flujos de trifico a tener en cuenta para comprobar la sufi-
ciencia de la red de espacics piblicos en lo que se refiere a capacidad de
los canales y aparcamientos.

Los usos e instalaciones gue generen trafico pesado, seri conveniente que
se sitlen de manera que este no deba utilizar la red urbana que sirve alas
otras actividades.

— La disposicién de las lineas y los puntos de parada del transporte piblico,
califica y condiciona la utilizacion de la red de espacios pablicos. Estas I1-
neas pueden contribuir a reforzar el cardcter de ejes comerciales o de cen-
tros de actividad de algunas partes de la ciudad.

— El aparcamiento es necesario, pero se ha de pensar que en los centros
urbanos, €l aumento de aparcamiento puede dar lugar a la aparicién o
crecimiento de actividades que, en poco tiempo, pediran mas aparcamiento.

— Las areas de aparcamiento de superficie crean vacios de poca amenidad. El
aparcamiento en las calles puede separar al peaton de las calzadas para
trafico rodado.

Como se deduce, las consideraciones referentes a las actividades son necesa-
rias y pueden ser muy numerosas. Subrayemos, no obstante, su caricter
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complementario de los criterios que resultan de interpretar el espacio urbano
como una configuracion fisica y que nos proporcionan la historia de la
ciudad, la geogratia del territorio y la voluntaria o inconsciente pertenencia a
un determinado modelo cultural.

2 — Los elementos de referencia de Iz ordenacion

La ordenacion del suelo urbano es lo que concreta la configuracion de la red
de espacios publicos y de las areas parc€lables que se destinan a la edificacion
Esta concrecion se hace utilizando elementos y conceptos propios de este
nivel de ordenacién.

En lo que se refiere a los espacios parcelables, el elemento fundamental de
referencia es la garcela edificable que se denomina solar cuando logra el nivel
necesario de urbanizacion y servicios urbanos. Por referencia a la parcela, se
definen las ordemanzas de edificacién, que consisten en la fijacidbn de los
parametros reguladores del sistema de ordenacién al cual se debe ajustar la
edificacion.

La parcela, como contenedora de edificacion, es también la referencia para
establecer las condiciones de permisibilidad y compatibilidad de los usos de
la edificacion y de la parte de la parcela que en su caso no se pueda edificar.

Las areas formadas por conjuntos de parcelas en las cuales el planeamiento
establezca iguales condiciones para lz edificacion y los usos, constituiran las
zonas urbanas, que normalmente serin mds numerosas que las zonas previstas
en suelos pertenecientes a otros regimenes juridicos.

En lo que se refiere a la red de espacios publicos, 1a ordenacion del suelo
urbano definira su cardcter mediante la determinacién de elementos cualifi-
cadores como pueden ser: aceras y calzadas, arbolado y jardineria, adaptacio-
nes de} espacio laam el reposo, juegos, circulacidn, etc. De esta manera, la red
de espacios ptblicos se compondra de componentes personalizados en razén
de su papel y tratamiento.

3 — El mivel de precision de la ordenacion del suelo urbano

La ordenacién del suefo urbano es la mas concreta y particularizada de las
ordenaciones que se contemplan en la legislacion urbanistica, sin perjuicio de
que existan unos instrumentos, que se denominan Estudios de Detalle, que
sirven para completar ¢ ajustar algunas determinaciones, ya que nunca se
podra evitar que ¢l planeamiento contenga algunas inconcreciones. La orde-
nacion del suelo urbano ha de ser suficiente:

— Para poder realizar las obras de urbanizacién, mediante los correspon-
dientes proyectos.

- Para poder realizar las reparcelaciones que sean necesarias, y especial-
mente.

— Para poder otorgar licencias de edificacion.
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A partir de esta minima precision de orden estrictamente técnico, es evidente
ue la ordenacién del suelo urbano podra alcanzar diferentes niveles de
getalle en lo que se refiere a las condiciones de edificacion y al caricter de
los espacios piblicos que condicionari la urbanizacién. La determinacién
total de todos los elementos que componen la edificacion y los espacios
plblicos puede ser conveniente en algunos casos, pero no es aconsejable
como criterio general. Hay decisiones proyectuales que, para el propio bene-
ficio de la ciudad, sera preciso dejar a la competencia de los proyectos
arquitectonicos de edificacion o de acondicionamiento y urbanizacién de los
espacios publicos, ya que la escala de estos proyectos es la adecuada para
considerarlas.

En el otro extremo, lo que si puede sostener es gue la renuncia de la ordena-
cién del suelo urbano a tomar determinaciones referentes a la forma de la
edificacion y al tratamiento de los espacios libres, por ejemplo, reduciendo la
ordenacion de la edificacidn a una simple fijacién de edificabilidades de

arcela y reduciendo la ordenacion de los espacios libres a la fijacion de sus
Fx’mites, casi nunca es aconsejable. La ordenacion del suelo urbano ha de
evidenciar una voluntad de dar forma a la ciudad, aunque se sea consciente
que del estudio de los problemas —edificatorios y de urbanizacion—, a menor
escala, puedan resultar otras soluciones mds adecuadas. Para salvar el proble-
ma que crearia una ordenaciéon de cumplimjento obligatorio que fuese dema-
siado rigida o detallada, se pueden adoptar soluciones intermedias como las
que se obtendrian por el siguiente procedimiento:

1 — Realizacion de la ordenacion con todo el grado de precisién y detalle
que permite la conternglacién del hecho urbano a la escala de planea-
miento a que se esté trabajando, buscando una imagen representativa del
resultado urbano que se pretende.

2 — “Destilar” de la anterior ordenacion los elementos que se crean compo-
nentes fundamentales de la propuesta urbanistica y dar contenido nor-
mativo a la ordenacion que resulte de estos elementos. A nivel grafico,
eso podra dar lugar a la elaboracion de planos en los que queden deter-
minados estos componentes, que por lo que se refiere a la edificacién
podran ser lineas envolventes de la edificacibn, parcelacién, fijacién de
pasos en planta baja o accesos a los edificios, o cualquiera otros que se
consideren fundamentales. En lo que se refiere a los espacios urbanos,
podrin ser aceras, lineas de arbolado, situacidon de elementos construi-
dos, etc. Las normas escritas completaran la aclaracién del significado de
estas determinaciones.

Por otro lado, no debemos olvidar los graficos y textos en los que se
exprese la ordenacion detallada a la cual se ha hecho referencia. Aunque
solo haya servido de instrumento para establecer los componentes funda-
mentales que tendran un valor normativo en el planeamiento, su presen-
cia en la gocumentacién que lo constituya, tendrd un importante valor
explicativo de la propuesta de ordenacion urbana, a la vez que podri ser
una referencia llena de sugerencias para la materializacién de la ordena-
cion.

Entiéndase, pues, la realizacién de unz ordenacion cuidadosa del suelo
urbano como el Gnico camino para obtener una propuesta adecuada a un
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medio complejo y rico en significado. Se puede asegurar que una ordena-
cion realizada sin el procedimiento de marcha atrds sugerido, y que se
detenga directamente en aquellos elementos estrictamente normativos,
sera una ordenacion de inferior calidad y de inferior eficacia.

En términos operativos, el procedimiento de “‘destilar” y convertir en
normativos los elementos fundamentales de 1a ordenacion, es susceptible
de ser empleado en cualquiera de los sistemas de ordenacién de la edifi-
cacidn (véase 11.9), pero tiene especial importancia cuando la ordenacién
es por definiciéon de la volumetria. Este sistema —probablemente el mds
frecuente cuando se trata de proponer ordenaciones de nueva planta—
tiene un gran namero de. posigilidades en la configuracién de los vold-
menes y %cl;s espacios y también permite conseguir una definicion tan
concreta como se quiera de los cuerpos de edificacion. En ordenaciones
de este tipo, en las cuales la propuesta urbanistica es probable que
incorpore determinaciones mds propias del proyecto de edificacion, es
cuando la conveniencia de seleccionar los elementos propios del orden
urbanistico es mas importante.

La modalidad de *“‘configuracion flexible” (véase 11.9.4.) se ha de enten-
der como aquel procedimiento de ordenacion que, recogiendo los ele-
mentos principales de la volumetria propuesta, ga un grado mas elevado
de libertad compositiva a los proyectos de edificacion. Es, pues, una
modalidad que tiene por objeto hacer posible técnicamente la seleccién
y normativizacion de elementos principales de la ordenacion. En conse-
cuencia cualquier ordenacion segiun la modalidad de configuracion flexi-
ble, es lo destilado de una ordenacion volumétrica precisa,

4 — El suelo urbano en el planeamiento general: El tejido existente

Cuando la ordenacion del suelo urbano se acomete dentro de un instrumento
de planeamiento general, el problema difiere de cuando se trata de un Plan
Parcial, o de la mayor parte de Planes de Reforma Interior, por el hecho de
que una buena parte del irea objeto de ordenaciéon esti constituida por
tejidos existentes que deben permanecer. El planeamiento podra, en los casos
que sea necesario, proponer mtervenciones que afecten directa y fisicamente
a estos tejidos, por ejemplo, la abertura de una nueva calle que obligue ala
demolicion de edificios, pero es evidente que a causa del coste economico y
social que comportan, estas actuaciones se deberan limitar al minimo y el
tejido permanecerd en la ordenacion, siendo objeto de los siguientes trata-
mientos:

a) Aj_ust_g o correccion de ordenanzas de edificacién
b) F1jacion y determinacion de sistemas
¢) Proteccion de elementos de interés

a) La ordenacidon del tejido existente, pasard por el estudio del resultado
—contemplable o previsible— de la aplicacion de las ordenanzas de edifica-
cion que se vengan utilizando. El planeamiento general a la vista de este
resultado —densidades actual y previsible, homogeneidad o heterogenei-
dad de la edificacidn, etc.— podra proponer nuevas ordenanzas de edifica-
cidn que tiendan a corregir los inconvenientes que resultasen de las ante-
riores (véase I1.9).
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b) Se puede afirmar que todas las reas urbanas son deficiatarias en equipa-

wientos, zonas verdes y sistemas en general. La ordenacién del suelo
urbano deberi contemplar este hecho y proponer las medidas para corre-
ir, hastla donde sea posible, estos deficits. Sefialemos dos tipos de medi-
as viables:

1 — La fijacién de las actividades privadas existentes que prestan un servi-
cio 2 la poblacion y que constituyen equipamientos: escuelas, clini-
cas, dreas deportivas, teatros, etc. A menudo, estas actividades se
desarrollan en suelo que, de acuerdo con las ordenanzas vigentes,
Fuede destinarse a edificios de viviendas u oficinas y eso hace que, ala
arga, estas actividades sean desplazadas o desaparezcan. Serd necesa-
rio, pues, clasificar el suelo ocupado por las mencionadas actividades
COmO equipamientos, que no es otra Cosa que reconocer la utilizacion
que tienen en este momento y evitar asi que esta sea sustituida por
otras mis lucrativas, pero menos positivas para la ciudad.

2 — La determinacion de nuevas ireas destinadas a zonas verdes, equipa-
mientos y otros sistemas en suelos que no estén edificados y que
reunan las condiciones para prestar estos servicios. Estas ireas deberin
ser adquiridas, no obstante, de momento, con su calificacién se impi-
de que sean edificadas y que se pierda la oportunidad de destinarlas 2l
servicio publico.

Recordemos que la Ley establece como obligaciones a los propietarios de
suelo urbano la cesion gratuita de zonas verdes y suelo para centros de
Educacion General Basica. En la determinacion de nuevas zonas verdes y
nuevos centros de E.G.B. serd interesante, pues, delimitar el poligono que
comprende el suelo del cual los propietarios deberin hacer frente a la
cesion gratuita del suelo sefialado. La delimitacion del poligeno no es ne-
cesario hacerlz en el planeamiento general, pero hacerlo podria ser una
ayuda muy importante para facilitar la gestion, principalmente en los ca-
sos de municipios con poca capacidad técnica y administrativa.

¢) Contenidos dentro de las diferentes zonas en que se clasifique el suelo
urbano, en funcién de las condiciones de edificacién y usos permitidos,
pueden existir edificaciones, grupos de edificaciones o elementos que ten-
gan una importancia singular en el paisaje o historia de la poblacién. Para
estas edificaciones o elementos serd preciso establecer normas precisas,
encaminadas a su conservacion. Esto puede formalizarse de dos maneras
en el planeamiento general.

1 — Estableciendo una o diversas zonificaciones especificas con el objetivo
de conservacion, que se aplicarian a todos los suelos en que hubiese
elementos a conservar.

2 — Manteniendo cada elemento de suelo a proteger en la zonificacidén en
gue esté integrado; y elaborar un catilogo de estos elementos que
etallase el ambito y medidas de proteccion en cada caso v que preva-
leceria por encima de las condiciones de edificacién y uso propios de

las zonas donde estuviesen.
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Si en el planeamiento general no se adoptan medidas de proteccidn de
edificios y elementos urbanos, estas pueden formalizarse en un Plan
Especial que tenga por objeto la realizacion del catilogo y que se
tramite independientemente del Planeamiento general.

Ademds de estas medidas, es necesatio sefialar una medida indirecta que tiene
la ventaja de extender la proteccién a dreas urbanas que aunque no tienen
singularidades son interesantes en su conjunto: la de establecer unas ordenan-
zas de edificacién cuya edificabilidad sea en cada caso equivalente © menor
ue la que tienen los edificios existentes. Suprimida lz posibilidad de que 12
emolicidn permita la obtencion de beneficios a los propietarios, cabe supo-
ner la permanencia de los edificios.

I1.9. Las ordenanzas de edificacion*

1 — Ordenanzas y parametros de referencia

Dentro de la ordenacion del suelo urbano, la fijacidén de las ordenanzas de
edificacién es un tema gue adquiere especial relevancia. Su casuistica hace
que tengan una extensidn importante dentro de la Normativa del planea-
miento. Debemos darnos cuenta de que las ordenanzas de edificacion son el
instrumento que, de una manera directa, sirve para el control de una activi-
dad tan trascendente en el medio urbano como es la construccién de edifi-
cios. Es este el motivo por el cual las ordenanzas han de ser especialmente
claras y comprensibles, pero también completas, teniéndo que prever todos
los casos que puedan presentarse. Han de garantizar la ordenacion, pero
tambié:n han de permitir que la arquitectura edificatoria aporte sus valores a
la cindad.

Una condicidn fundamental de las ordenanzas de edificacion es que han de
referirse a la parcela edificable o solar. La ciudad edifica solar a solar v, en
consecuencia, se han de conocer las condiciones a que ha de atenerse la
edificacién que se haya de levantar en un solar, sin necesidad de contemplar
para ello mas amplias extensiones de suelo.

La ordenanza de edificacién determina las condiciones que ha de cumplir el
edificio en relacidn al solar en el que se ha de construir. Estas condiclones,
segiin sea la manera de ponerse la edificacion tiene diferentes formulaciones,
comportan diferentes pardmetros de referencia.

Los sistemas de ordenacion que cabe considerar son:

a) Por alineaciones de calle: la edificacion se dispone de manera continua a
lo largo de las calles.

b) Por edificacidn aisiada en cFart:e:lza.: los edificios se disponen aislados en
cada parcela, manteniendo distancias a los limites de la parcela.

* Las fuentes principales en las que se basa este capitulo son las NORMAS URBANISTICAS DEL
PLAN GENERAL METROPOLITANO DE BARCELONA de }.A. Solans y A. Serratosa.
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¢) Por definicion de la volumetria: los edificios se ajustan a unos volimenes
que pueden estar definidos con independencia de las calles y de las par-
celas.

Cada sistema de ordenacion comporta un conjunto de parametros de refe-
rencias:

2 — Parimetros de la ordenacion por alineaciones de calle

A. Definiciones

a) Alineacion de calle. Es la linea que establece, a lo largo de las calles, los
limites a la edificacion.

Fig. 70.
b) Linea de fachada. Es el tramo de alineacion perteneciente a cada parcela.

c) Ancho de calle. Es la medida lineal que, como distancia entre dos lados de
la calle, se toma como constante o parimetro que puede servir para deter-
minar la altura reguladora y otras caracteristicas de la edificacion.

d) Altura reguiadora maxima. La que pueden alcanzar las edificaciones, salvo
excepciones.

e) Numero mdximo de plantas. Nimero méximo de plantas permitidas dentro
de la altura maxima reguladora. Se han de respetar conjuntamente estas
dos constantes: altura y nimero de plantas.

f) Medianera. Es la pared lateral, limite entre dos edificaciones o parcelas,
que se levanta desde los cimientos a la cubierta, aunque su continuidad se
interrumpa con patios de luces o de ventilacion de caricter manco-
munado.
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g) Manzana. Superficie de suelo delimitada por las alineaciones de vialidad
contiguas.

h) Profundidad edificable. Es la distancia normal 2 la linea de fachada que
limita la edificacion por la parte posterior.

i) Espacio libre intevior de la manzana. Es el espacio libre de edificacién o
solo edificable en la planta baja y sétano, que resulta de aplicar las profun-
didades edificables.

1) Retrangueo de la edificacion. Es el retranqueo de la edificacion respecto a
la alineacién de vial o a las medianeras. Puede ser de manzana, de edificio
o de plantas.

B. Fijacion de los parametros

La alineacion y ancho de calle y la manzana quedan fijados en los planos de
la ordenacion.

La altura reguladora vy el nimero maximo de plantas los fijaran las ordenan-
zas. Pueden senalarse también en los planos de la ordenacién. La manera mas
frecuente de fijar estos parametros ¢s en funcién del ancho de calle a que
tienen fachada, aunque esto da lugar a que se presenten problemas de inter-
pretacion, en los casos en que el ancho de calle varia y puede originar
variaciones de altura, perjudiciales para la imagen urbana seglin sea la disposi-
cion de las calles de cEferentc anchura. Cuando la determinacion del parame-
tro se hace asi, debe establecerse la ordenanza complementaria que permita
fijar la altura en las esquinas en que se crucen calles de diferente anchura.

Otro procedimiento seria la fijacion de alturas y nimero maximo de plantas,
segln zonas, delimitadas en funcion de la homogeneidad de los tejidos.

Finalmente, hay el procedimiento de establecer la altura reguladora y nime-
ro de plantas de una manera especifica en cada frente de la manzana, me-
diante su sefialamiento en los planos.

En lo que se refiere a la linea de fachada, las ordenanzas pueden sefialar un
minimo para que la parcela se pueda considerar edificable. Es una manera de
condicionar el tipo edificatorio. Se debe prever qué se hara en aguellos casos
en que sea imposible llegar al minimo,

La profundidad edificable, cuando se trata de manzanas comgletas, 0 sea,
rodeadas de calles por todoslados, es frecuentemente determinada fijando un
porcentaje miximo de ocupacion de la manzana por la edificacién, en fun-
cién del que se pueden determinar las lineas equidistantes de las lineas de
fachada que no podrin ser superadas por la edificacion que constituyen la
traduccidon geometrica de las profundidades edificables y delimitan el espacio
libre interior de la manzana. Con este método de fijacion queda pendiente el
cilculo de la profundidad a partir del porcentaje de ocupacion que en los
casos de manzanas irregulares, puede hacerse dificultoso para los ayunta-
mientos con escasa asistencia técnica. Por otro lado, este método de fijacion,
precisa de normas complementarias para regular los casos limites:
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— establecimiento del minimo c?acio libre interior, fijando que el menor
espacio admitira la inscripcion de un circulo de determinado dizmetro.

~ fijacion de una profundidad edificable maxima que no podr ser sobrepa-
sada, aunque el calculo en funcioén del porcentaje de ocupacién permitida,
dé como resuitado distancias superiores.

~ fijacion de una profundidad edificable minima que, si no es alcanzada,
implicard admitir Ja edificacion total de la manzana, ya que se tratard de
una manzana estrecha.

En las manzanas incompletas y en las bileras de edificaciéon, no es aplicable el
procedimiento del porcentaje de ocupacion, haciéndose necesaria la fijacion
directa de la profundidad edificable que es admisible en cada caso. Este
procedimiento es también urilizable en las manzanas cerradas vy tiene la
ventaja de que permite considerar el estado de edificacion de la manzana
—cantidad de edificacion y profundidades de esta— para fijar la ordenanza de
profundidad.

Subrayemos que, si se fijan de una manera precisa en los planos las alturas
reguladoras que corresponden a cada frente de manzana y las profundidades
edificables —con la consiguiente delimitacion del espacio libre interior— que
corresponden a cada manzana, el sistema de ordenacién que se esti emplean-
do es muy parecido al de definicion de la volumetria.

En el espacio interior de la manzana se puede prohibir o permitir la edifica-
ciébn en planta baja. Si se permite la edigcacién, se puede autorizar que esta
ocupe toda la superficie del espacio interior o limitarla a un porcentaje
miximo de ocupacién en cada parte de parcela comprendida en el espacio
Interior,

Las ordenanzas pueden permitir que, en determinadas circunstancias, la edi-
ficacion tenga retrangueos respecto a la alineacionde calle o las medianeras.
Esta permisibilidad se regulari estableciendo las modalidades de retranqueo:

— Retranqueo de todo el frente de alineacion de la manzana.

~— Retranqueo de todas las plantas del edificio respecto a la alineacién o a la
medianera.

— Retranqueo de plantas piso del edificio respecto a la alineacién o a la
medianera. '

Las regulaciones se establecerin fijando:

— los miximos y minimos de retranqueo

— los minimos de anchura de fachada que se retranquea

— distancias minimas de la parte retranqueada respecto 2 la medianera

- gi::ligatoriedad de tratamiento de las medianeras que pueden quedar visi-
es.
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3 — Parimetros de la ordenacion por edificacion aislada en parcela

Fig- 71.
A. Definiciones
a) Parcela minima edificable

Es la que representa la superficie minima que ha de tener la parcela para
que se pueda autorizar en ella la edificacion.

b} Coeficiente de edificabilidad de parcela
Coeficiente en m® de techo/m® de suelo que, multiplicado por la superfi-
cie de la parcela, nos da la mixima cantidad de techo que se puede
edificar en la misma. '

c) Altura maxima reguladora
La que pueden alcanzar las edificaciones.

d) Numero maximo de plantas
Nimero miximo de plantas permitidas dentro de la altura reguladora. Se
han de respetar conjuntamente estas dos constantes: altura y niimero de
plantas.

e) Ocupacion maxima de la parcela

Porcentaje de la superficie de la parcela que puede ser ocupada por la
edificacion o por los sotanos.

1) Separaciones

De los limites: Distancias minimas que las edificaciones han de mantener
con los limites de la parcela.
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Entre edificaciones: Cuando en una misma parcela hay diversas edificacio-
nes, las distancias minimas que han de mantener entre si.

g) Fachada o anchura minima

La longitud de fachada o la anchura que, como minimo, han de tener las
parcelas para que sean edificables.

h) Edificaciones auxiliares

Cuando se consideran adicionalmente, —por lo que se refiere a techo
edificable, ocu{:acmn de parcela y separaciones— aquellos edificios que
tienen un papel auxiliar del principal: garajes, lavaderos, conserjerias, etc.

i) Cercas

El elemento de separacion entre la parcela y el espacio pablico.

B. Fijacion de los parametros

La parcela minima edificable se fija en m®. En las &reas en que ¢l uso
dominante que se preve es la vivienda unifamiliar o la industria, la parcela
minima es el parimetro principal para diferenciar unas zonas de otras. Las
normas de edificacidon de cada zona se completan haciendo corresponder
univocamente las condiciones de edificabilidad, ocupacién, altura méixima,
separaciones, etc. segiin una tabla del tipo:

Parcela | Coeficiente de | Ocupacion Altura
minima | edificabilidad | maxima reguladora | Separaciones | Etc.

Zona

Zona Il

Zona III

Cuando el uso dominante es la residencia plurifamiliar, el parimetro princi-
pal para diferenciar las zonas es la edificabilidad.

Anilogamente al caso anterior, a cada edificabilidad se hacen corresponder
las condiciones que se fijen en los otros parametros.

No obstante, cuando se trata de recoger tejidos existentes, o cuando existan
otros motivos para hacerlo, se pueden establecer las zonas o subzonas que
sean precisas en funcion de diferencias en cualquiera de los pardmetros.

Cabe sefialar que, cuando el parametro principal es la parcela minima, se
trata de zonas en las que la ordenacién pone el énfasis en la compartimenta-
cion del suelo y, cuando el parametro principal es la edificabilidad, el énfasis
se centra en el control de la intensidag de uso. En uno y otro caso, ¢l resto
de parametros sirven para prefigurar el tipo edificatorio que, en este sistema
de ordenacion, es donde goza de mayor imprecision.
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La altura reguladora, al perder la edificacion a causa de las separaciones su
contacto con la rasante de la calle, no puede medirse por referencia a esta,
como se hace en el caso de la ordenacion por alineaciones. Por esta razon, la
altura de la edificacién se determina en cada punto desde la cota del suelo a
la planta baja. Al ser, a veces, las parcelas topograficamente variables y
disponerse la edificacién escalonadamente, se debe establecer en las ordenan-
zas que los voliimenes de edificacion, que sean construidos sobre cada una de
las plantas o partes de planta que posean la consideracion de planta baja, 5
sujetardn a la altura méixima que corresponda en razon de cada una de las
partes mencionadas y que la ‘edificabilidad total no superari aquella que
resultaria de edificar en un terreno horizontal.

Por otro lado, es preciso regular el establecimiento de las cotas de referencia
de las plantas bajas, limitando la variacion en mas o menos que pueden tener
en relacibn con la cota natural del terreno. Pueden darse casos en que la
ordenacién establezca las cotas que han de tener los solares aptos para la
edificacién, obligando a los movimientos de tierras necesarios. Esto sucedera
en las zonas que estén muy integradas en el conjunto urbano y contiguas a
otros tejidos en los que las plantas bajas se ajusten a la rasante de la calle.

La ocupacién mdxima de la parcela, en forma de porcentaje referido a la
superficie de la parcela, se podré establecer para el total de la edificacion, o
dintinguir entre lo miximo que pueden ocupar las edificaciones principales y
lo miximo que pueden ocupar las secundarias. También se podrd definir la
ocupaciéon mixima que pueden tener los sdtanos. Cuando la edificacion pre-
vista es la vivienda unifamiliar, es frecuente establecer que el sotano no podra
exceder de lo que ocupe la edificacién. En otros casos, se permite a2 menudo
que parte de la parcela no edificada tenga sotanos. No es conveniente, sin
embargo, que estos se extiendan a toda la parcela, ya que impediria el
arbolado en el jardin, que es un elemento importante para el ambiente
urbano que resulta de este sistema de ordenacién.

Las separaciones a los limites son un parametro muy importante para condi-
cionar la forma que ha de tener la zona una vez edificada. Las separaciones
que se fijen han de ser coherentes con la ocupacion mixima de parcela
permitida. A veces y con el objeto de fijar diferentes separaciones se distin-

cden la parcela, la linea de fachada, los limites laterales y el limite del
ondo.

La fachada o anchura minima, son condiciones que se pueden fijar —de

acuerdo con la parcela minima— y que ayudan a que la parcelacion se haga
»

de forma homogénea.

En este sistema de ordenaciéon en que la edificacion no est ajustada a la
alineacidn que delimita el espacio péblico, tienen especial importancia /as
cercas, ya que seran estas las que lo delimiten y lo caractericen. Las regula-
ciones de las cercas harén referencia a su opacidad o transparencia, materiales
v colores, cercas vegetales, etc.

4 — Parametros de la ordemacion por definicion volumétrica

Como su nombre indica, la ordenacidn por este sistema consiste en definir
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los volimenes en que se ha de materializar la edificacién. Esta definicidn no
se hace por referencia a la parcela o a la calle, sino que se definen directa-
mente por la geometria del volumen, y en consecuencia esta es una defini-
cion fundamentalmente grifica, que tiene su expresién en los planos de la
ordenacion. Esto comporta que e? texto normativo de estas zonas sea funda-
mentalmente una aclaracion de lo que ya expresan los graficos.

En la ordenacién por definicién de la volumetriz, podemos distinguir dos
modalidades:

— Por configuracion univoca: Es la definicidn volumétrica por excelencia, ya
que los voliimenes estin definidos de una manera precisa.

— Por configuracion flexible: Es una definicién volumétrica que admite va-
riaciones al proyecto arquitectonico. A medida que aumentasemos la flexi-
bilidad nos encontrariamos con un sistema cada vez mas parecido al de
edificacion aislada en parcela.

Los parametros principales de la ordenacibén por configuracién univoca son:

A B. G, Dwtihoion secutacses con
IO YL

Fig. 72.

1. Las alineaciones del volimen

Alineaciones a las cuales, sin perjuicio de lo que se disponga con referencia
a cuerpos y elementos salientes, se han de ajustar las fachadas de los
edificios. A menudo se distinguird entre alineaciones de la planta baja y
alineaciones de las plantas piso. En casos de mayor complejidad se pueden
definir por separado las alineaciones de diferentes partes del edificio.

2. La altura reguladora

Altura que obligatoriamente han de tener los edificios o partes de los
edificios.
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3. Numero de plantas

Numero de plantas que ha de contener el edificio o parte del edificio
dentro de la altura reguladora.

La configuracion flexible se obtiene cuando los parametros antes menciona-
dos dejan de ser referencias obligatorias, para convertirse en limites que no se
pueden sobrepasar. Eso puede hacerse en uno o en todos los parametros:

— Las alineaciones del volumen se convierten en un perimetro regulador.

— La altura reguladora 37 el nimero de plantas, en lugar de obligatorias, pasan
a ser mdximos y puede tener sentido también la definicion de minimos.

Ademds de esto, la confi%uracién flexible comporta la fijacion de otro para-
metro: la edificabilidad. Se ha de establecer la cantidad de edificacion que se
puede realizar dentro del volumen envolvente definido por el perimetro
re%'ulador y la altura mdxima. La relacion entre el volumen edificable y el
volumen envolvente nos da la medida del grado de rigidez de la ordenacion.

Fig. 73.

La edificabilidad se puede fijar mediante un coeficiente en m* techo/m?® sue-
lo que, aplicado a la superficie de cada unidad de suelo edificable com-
prendida en los perimetros regulares, nos dé el techo miximo construible, o
establecer directamente los m* de techo que son edificables dentro de cada
unidad de la ordenacién.

Las unidades de la ordenacion serian las partes de suelo privado —parcelable
o parcelado— tgue quedan comprendidas por el perimetro regulador de cada
cuerpo de edificacion y a las cuales se hace referencia para fijar la edificabili-
dad que correponde al volumen que han de contener.

Que Ia fijacion de edificabilidades se haga por partes —volumen a volumen,
bloque a bloque— no quiere decir, en principio, que estos voliimenes sean
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proyectables y edificables con independencia del resto de la ordenacion.
Cuando se trate de ordenaciones de una clerta complejidad, el buen fin de la
propuestz puede exigir que las edificaciones se proyecten y se ejecuten por
agrupaciones que constituirdn las unidades minimas edificables. En los casos
de ordenaciones mas convencionales o tipificadas, la unidad de ordenacién
coincidird con la unidad minima edificable.

También es posible, a partir de una configuracion flexible determinada, la
realizacion de Estudios de Detalle referidos a unidades minimas edificables
ue fijen para estas una configuracion precisa de la volumetria y que, en
ncion de ella, establezcan mayores posiblidadcs de fraccionamiento del
proyecto o de la ejecucion de la edificacién. :

Es facil entender que la configuracion precisa, por el hecho de comportar
una definicion mas explicita '(ﬁiu la ordenacion fisica, admita un fracciona-
miento de l2 edificacion en unidades mas pequefias sin que peligre la ordena-
cion. En este caso se trataria también de unidades minimas edificables, con-
cepto que también tiene sentido en la ordenacion ?recisa, aunque los facto-
res para su definicién se centraran Unicamente en el tipo y la extensidn de la
promeocion inmeobiliaria esperable y en la exigencia de homogeneidad de
tratamiento de los edificios y, no tanto, en la necesidad de asegurar una
ejecucion coherente de la ordenacion, que ya tiene un nivel de garantias
superior a causa de su precision. Subrayemos, en consecuencia, que las unida-
des minimas edificables serin normalmente mayores en las configuraciones
*flexibles” que en las “precisas” y que una unidad minima edificable flexible
puede contener diversas unidades minimas edificables precisas.

En el caso de configuracion flexible, en que el perimetro regulador sea
amplio, puede tener sentido establecer una ocupacion minima de la unidad
de suelo para obligar que los edificios se ajusten en planta a la forma que
determina el perimetro.

Resumiendo, los parametros de las dos modalidades de ordenacién por defi-
nicion volumeétrica son:

Configuracion univoca Configuracion flexible
Alineaciones del volumen Perimetro regulador

Altura (obligatoria) Altura maxima

Numero de plantas (obligatorio) Numero maximo de plantas

Edificabilidad o techo edificable
Unidades de la ordenacion
Ocupacion minima de la unidad de la
ordenacin.
Unidad minima edificable Unidad minima edificable

La ordenacion del drea fijard también las parcelas que corresponden a cada
edificio y que tienen una delimitacion independiente de la configuracion que
se dé a estos. Podra haber parcelas coincidentes con la ocupacion del edificio
o coincidentes con el suelo comprendido en el perimetro regulador, o mds
extensas. Las partes de parcelas no ocupadas por la edificacion constituiran
el espacio libre privado. Es por esto que no tiene sentido en este tipo de
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ordenacidn hablar de coeficiente de edificabilidad de parcela. En cambio, en
estas ordenaciones es légico que haya habido previamente a la ordenacion un
coeficiente de edificabilidad bruto, referido al drea objeto de ordenacién en
base al que se haya calculado ¢l techo total que, en la ordenacion, toma
forma en los diferentes edificios que la componen.

La medicion de la altura de los edificios, dado que estos se ordenan con
independencia de las calles, se deberd hacer desde la cota de referencia de la
planta baja, que tendra que estar fijada de la misma manera que se fijen las
rasantes de las calles en el instrumento de planeamiento que contenga la
ordenacion del drea. La fijacién de esta cota podria hacerse con indicacion
de las tolerancias en mis ¢ en menos que se admitan en la ejecucion del
proyecto de urbanizacion.

5 — Elementos presentes en todos los sistemas de ordenacion

Debemos referirnos ahora a algunos elementos y conceptos que se utilizan en
todos los sisternas de ordenacibén, aunque adquieren diferente significado
seglin el sistema de que se trate. Son conceptos que han de quedar claros en
las ordenanzas para poder evitar interpretaciones abusivas que den como
resultado aumentos de edificacién. Estos conceptos corresponden a tres te-
mas importantes para la ordenacion de la edificacion:

1. éCoémo se cuenta el nimero de plantas del edificio? la respuesta pasa por
definir con claridad lo que son:

— la planta baja
— las plantas piso
— las plantas sotano

2. {Como se han de considerar los elementos que sobresalgan de los planos
ue definen la volumetria de la edificacién, a los efectos de su admisibili-
ad y cuantificacion? Eso implica hacer una serie de consideraciones alre-

dedor de:

— Los elementos salientes
— Los cuerpos salientes
— Las construcciones por encima de la altura reguladora.

del plano de fachada

3. éQué condiciones han de reunir los espacios no edificados interiores al
volumen de edificacion a los efectos de su admisibilidad y cuantificacion?
Eso requiere definir y regular la aplicacion de los conceptos de:

— patio de luces
— patio de ventilacion.

La definicidbn de la plamta baja tiene mucha importancia, ya que es por
referencia a esta que las otras plantas del edificio se consideran planta piso o
planta sOtano. Normalmente las ordenanzas limitan el nimero miximo de
plantas piso, pero no el nimero miximo de plantas sétano —es necesario
sefialar ciue puede haber casos en que esté plenamente justificado limitar
también las plantas sdtano— y sucede a menudo que, por tratarse de terrenos
con desniveles o por dar el edificio a dos calles con diferente rasante, lo que



134

Elemenios de ordenacion urbana

son plantas sotano en una calle pueden ser plantas piso en la otra. Debemos,
pues, evitar ambigiiedades de interpretacion que pueden justificar abusos de
edificabilidad y definir claramente en las ordenanzas, los conceptos de planta
baja y planta sotano. Eso puede ser algo parecido a:

Planta baja. La planta bajd es la primera planta por encima de la planta
sotano, real o posible. En el tipo de ordenacion segun alineaciones de vial, la
planta baja para cada parcela es aquella, cuyo pavimento esté situado entre
0,60 m. por encima y 0,60 m. por debajo de la rasante del vial, en los puntos
de mayor y menor cota, respectivamente, que corresponden a la parcela. En
los casos en que,-€n el tipo de ordenacion segln alineaciones, a consecuencia
de la pendiente, haya mas -de una planta que se sitde dentro de los limites
establecidos en el pirrafo anterior, se entenderd por planta baja, para cada
tramo frontal de parcels, la de posicion inferior.

Para este mismo tipo de ordemacion, en los casos de parcelas enfrentadas a
dos viales opuestos, se referira la cota planta baja a cada frente, como si se
tratase de diferentes parcelas cuya profundidad llegue hasta el punto medio
de la manzana.

Planta sotano. Las plantas sotano en el tipo de ordenacién segin el vial, son
las situadas por debajo-de la planta baja, tengan o no aberturas, a causa de los
desniveles, en cualquiera de los frentes de edificacion,

Las plantas s6tano, en los otros tipos de ordenacion, son toda planta enterra-
da o semienterrada, siempre que su techo esté a menos de un metro por
encima del nivel del suelo exterior definitivo. La parte de planta semiente-
rrada, cuyo techo sobresalga mas de un metro por encima de este nivel,
tendré, en toda esta parte, la consideracion de planta baja.

Serd conveniente fijar unos minimos de altura para las plantas bajas y las
plantas piso. Estas alturas seran logicamente diferentes segln se trate de uno
u otro tipo de ordenacion, ya que es diferente la funcion y la imagen de las
plantas bajas que dan a la calle, que las de las plantas bajas de un edificio
aislado en el interior de una parcela. También debemos sefialar que la fijacion
de estos minimos —y miximos si es conveniente— se hard en funcién de las
caricteristicas del tipo arquitecténico dominante en la zona: por ejemplo en
un irea de tejido antiguo se deben fijar unas alturas de las plantas bajas y
piso, similares a las de los edificios existentes..

Denominamos cuegﬁ:os salientes, a aquellos que sobresalen del plano que
define el valumen del edificio v que tienen €l cardcter de habitables u ocupa-
bles. Pueden ser cerrados, semicerrados y abiertos. Cuando lo que sobresale
del plano mencionado son elementos constructivos u ornamentales, que no
son-habitables, ni ocupables, los denominamos elementos salientes, los cuales
comprenden los zdcalos, pilares, aleros, gargolas, marquesinas, parasoles y
otros de similares. Son cuerpos salientes cerrados los miradores, tribunas y
otros semejantes con todos los lados con cierres indesmontables. Son cuerpos
salientes semicerrados, los cuerpos volados que tengan cerrado totalmente
alguno de sus contornos laterales con cierres indesmontables y opacos como

'son las galérias u otros similares que renen estas caracteristicas. Son cuerpos

volados abiertos, las terrazas, los balcones y otros parecidos.
Las construcciones que se pueden permitir por encima de la altura regula-
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dora, son aquellas construcciones de terminacion del edificio y que no dan
lugar a espacios habitables.

— cimaras de aire y elementos de cobertura, en caso de cubierta plana

— cubierta del edificio, en caso de cubierta inclinada

— las barandillas, en caso de terrado

— los elementos terminales de la edificacion de cardcter exclusivamente deco-
rativo y también

— los elementos técnicos de las instalaciones del edificio, motivados por los
ascensores, calefaccidn, acondicionamiento, agua.

La permisibilidad de todas estas construcciones, debera ser regulada por las
ordenanzas en funcion del tejido de que se trate y con procedimientos ade-
cuados al sistema de ordenacion:

La regulacion de los cuerpos salientes, en el sistema de ordenacion por alinea-
ciones de calle, se hace estableciendo una longitud médxima saliente que es en
funcion de la anchura de la calle y estableciendo también un miximo que
no se puede sobrepasar, cualquiera que sea la anchura de la calle. Cuando
se trata de una edificacion aislada en parcela, los cuerpos salientes cerrados y,
a veces también, los semicerrados se computan como techo edificable y
ocupacion de parcela y, en este sistema de ordenacion, todos los cuerpos
salientes han de mantener las distancias a los limites de las parcelas.

En el caso de ordenacion por definicidn de la volumetria, el procedimiento
de regulacion de los cuerpos salientes puede ser variable y estara definido en
funcion de la ordenacion.

Cuando se trate de configuracion flexible el procedimiento puede ser pareci-
do al de ordenacion para la edificacion aislada en parcela.

Los elementos salientes, se regularin de manera similar, afiadiendo que tam-
bién se pueden admitir en planta baja en algunos casos que serd preciso
concretar.

La regulacion de las construciones por encima de la altura reguladora se hara
estableciendo limitaciones a los diferentes elementos que puedan construirse.
Por ejemplo:

— pendiente maxima de las cubiertas inclinadas
— distancia maxima del punto mas alto de la cubierta sobre el Gltimo forjado
— altura maxima de las barandillas...

y también exigiendo condiciones de caracter compositivo, a los volimenes
que comporten los elementos técnicos de las instalaciones.

Patios de luces y patios de ventilacién, son espacios no edificados situados
dentro del volumen de edificacion; destinados a obtener iluminacion y venti-
lacién.

Los patios de ventilacion son de dimensiones mds reducidas que los de luces
y no se admite que se utilicen para dar la ventilacién y la iluminacion a
dormitorios y a otras habitaciones en las que se esté normalmente.
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Los patios de luces y los de ventilacién, se regulan estableciendo unas dimensio-
nes minimas en funcién de la altura del edificio que queda por encima del

atio. Esto se hace fijando, para diferentes alturas, la exigencia de una super-
Ecie minima de patio en el que pueda ser inscrito un circulo de un diametro
determinado también en funcidén de la altura, a lo que se afiade el estableci-
miento de unas distancias minimas que en ningln caso podrin ser disminui-
das.

Cuando estos patios se abren a espacios libres o calles se les denomina mix-
tos. En estos casos se exige que las distancias entre paredes sean las que
resulten de la aplicacion de la regla de inscripcidn del circulo antes mencio-
nado, sin consid%ra.r los minimos de superficie.

6 — Referencias niumericas para la fijacion de parametros

Definidos cudles son los parimetros que sirven para regular la edificacion, se
exponen en este apartado algunos valores que sirdan la magnitud del proble-
ma. Se trata de valores aconsejables, maximos admisibles o de valores habi-
tuales en la prictica ordenatoria de la edificacién que no pretenden ser
validos en todo momento y lugar.

a) Ordenacion por alineaciones de calle

Altura reguladora y namero de plantas:

Anchura de la calle N de plantas Altura en mts.
8 m. B+1 7,55
de 8 amenosde 12 B+ 2 10,60
del12a 7 16 B+3 13,65
de16a ” 20 B+ 4 16,70
de 20a 7 24 B+ 5 19,85
de24a 7 28 B+ 6 22,80
28 B+7 25,95

Profundidad edificable:

— No deberia exceder de la que resulte de permitir una ocupacién de un
70% de la manzana. -

— Una ocupacion muy recomendable es el 60%.

— No son aconsejables las profundidades edificables superiores a 20 m. ni
inferiores a 10 m.

— Si la profundidad se fija directamente es frecuente establecerla entre 14
y 16 m.

— Un didmetro recomendable para el minimo circulo 1ue ha de poder ser
inscrito en ¢l espacio libre interior de la manzana es el de 8 m.
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— De acuerdo con lo anterior, se pueden considerar manzanas edificables
al 100% de ocupacidn, aquellas que tengan una anchura inferior a unos
30 m. (Anchura de referencia que puede variar, segiin las caracteristicas
del tejido, de 28a 35 m.).

— Cuando se permita la edificacion en planta baja en el espacio interior de
la manzana, la altura no debera exceder la de la planta baja del resto de
la edificacion.

La ordenacion por alineaciones de calle es un sistema que da como resulta-
do una alta edificabilidad. Para poner en evidencia el caracter de miximos
que no conviene sobrepasar, de las cifras sehaladas, se expone a continua-
cién la edificabilidad bruta y el nimero de viviendas potenciales en planta
piso que resultarian de unas ordenanzas que tuviesen las alturas regulado-
ras sefialadas, una profundidad edificable resultante del 70% de ocupacion
y el espacio libre interior de la manzana edificable en planta baja.

Se consideran manzanas de 100 x 100 m., anchuras de calles intermedias
en los intervalos sefialados y que la superficie media de la vivienda son 100
m’ construidos en planta piso:

callede 8m.: B+ 1 1,46 m?t/m®’s 60 Viv./Ha.
" del0Om.: B+ 2 198m?t/m?s 116 ”
7 del4m.: B+3 2,39m?*t/m?*s 162 ”
" del8m.: B+ 4 286m?t/m*s 201 ”
" de22m.: B+ 35 3,02m?t/m?s 235 "
? de26m.: B+ 6 3,28mft/m?s 265 7

b) Ordenacidn por edificacion aislada en parcela

Parcela minima: Las areas de viviendas unifamiliares se dividen en zonas
en las cuales se establecen parcelas minimas que dan lugar a diferentes
densidades de edificacion. Son frecuentes las parcelas minimas:

400 m*.
600 m?.
800 m*.
1000 m?.
2000 m?.

Para edificaciones plurifamiliares es aconsejable que las parcelas minimas
que se establecen sean superiores a 800 m?.

Edificabilidades: Para zonas de uso unifamiliar, el indice de edificabilidad
mixima de parcela puede variar entre 0,20 y 0,60 m? techo/m’ suelo. En
las zonas de edificios plurifzmiliares puede ser conveniente admitir edifica-
biliflades superiores, siendo recomendable no superar 1,20 m? techo/m?
suelo.

Ocupacion: La ocupacion mixima a establecer puede variar mucho en
funcién de los objetivos de la ordenacion, ya que de ella no depende nila
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cantidad de edificacidn, nila parcelacion, sin embargo, es normal que esté
comprendida entre ¢l 10 y el 60%, siendo las més frecuentes las compren-
didas entre el 20 v €] 40%.

Separaciones: La separacidon minima a 1os limites, que conviene no dismi-
nuir en ningln caso, es la de 3 m. En determinadas zonas y, de acuerdo
con la ocupacion permirida, esta podrd aumentarse, siendo frecuente tam-
bién la cifra de 5 m. En zonas de uso plurifamiliar puede ser adecuado
fijar las separaciones en funcion de la altura del edificio. Este es el proce-
dimiento para regular las separaciones entre edificies en una misma parce-
la. Es frecuente establecerlas en una distancia variable entre la altura y la
mitad de la altura.

Alturas maximas y niimero de plantas: Se fijan por zonas con criterios
similares a la ordenacién por alineaciones de calle, teniendo en cuenta la
anchura de las calles, las separaciones fijadas y los objetivos de la ordena-
c16n.

¢} Ordenacidn por definicién volumstrica

Ya que, en este caso, los volimenes edificatorios se fijan libremente en la
ordenacion, el parimetro de referencia principal es el coeficiente bruto
que, aplicado al drea objeto de ordenacidn, determina el techo miximo
edificable que contendrin los volimenes en su conjunto. Este coeficiente
no deberia exceder de 1 m* techo/m® suelo, para areas inferiores a 7 u 8
hectareas y deberia ser inferior para areas superiores, aproximiandose a los
0,6 m* techo/m?® suelo que se ha mencionado como recomendable para el
suelo urbanizable.

En el caso que la ordenacion del suelo urbano dejase algunas dreas de
suelo —normalmente deberian tener una superficie inferior a 1 Ha.— para
que sean ordenadas mediante un Estudio de Detalle de Ordenacidn de
Volimenes, se deberin fijar las condiciones de esta ordenacion —altura
mixima, ocupacion, y otras— de las cuales es principal pardmetro la edifi-
cabilidad que no deberia exceder de 1,2 m* techo/m? suelo, aunque en
areas pequefias, que constituyan completamientos de tejidos o de voliime-
nes edificados, pueden ser adecuados coeficientes superiores en funcién de
los objetivos que se persigan.

d) Zonas industriales

Aunque las zonas industriales correspondan siempre a alguno de los siste-
mas de ordenacion mencionados —principalmente de alineaciones de calle
en areas antiguas y de adificacion aislada en parcela en las nuevas—, es
preciso, a los efectos de dar referencias, considerarlas un caso aparte por
la importancia que tiene el uso industrial en la configuracién de los tipos
de edificacién y la parcelacion propios de esta zona.

En las zonas seglin ordenacion por alineaciones de vial, la regulacidn de la
edificacidon industrial utiliza a menudo parimetros como la edificabilidad
v, sobre todo, la ocupacion maxima de parcela, debido a las caracteristicas
de los tipos edificatorios industriales ,en los que tiene mucha importancia
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la_edificacion en planta baja, aunque pueda haber también parte de la
edificacion en planta piso.

La ocupacion maxima en este tipo de ordenacion es frecuente limitarla a
un 90% —siendo recomendables porcentajes inferiores— con la finalidad
de asegurar la ventilacion posterior de los edificios.

La edificabilidad que regula el techo construible, no deberia exceder de 2
m? de techo/m? de suelo. Suele completarse esta limitacién con una
regulacidon de lo edificable por encima de la planta baja, que lleve ala
configuracibn del espacio libre interior de la manzana, fijando un porcen-
taje de ocupacion en planta piso —no superior al 70%— del cual resulte
una profundidad edificable. Las alturas reguladoras se fijan también en
funcion de la anchura de las calles o por zonas, de acuerdo con pautas que
pueden ser parecidas a:

Altura maxima Numero maximo
Anchura de la calle reguladora de plantas
menos de 8 m. 8 m. B+1
de8allm. 12 m. B+ 2
mas de 11 m. 16 m. B+ 3

En el caso de las edificaciones industriales, pueden adquirir especial im-
portancia las construcciones que se permitan por encima de la altura
reguladora y que estan motivadas por los requerimientos técnicos de la
actividad industrial: chimeneas, conducciones, puentes gria, etc.

Senalemos finalmente gue la ordenacion por alineaciones en el caso de
edificacion industrial, que ha sido desplazada, desde hace ya tiempo, por
las ordenaciones de edificacién aislada en parcelas, mantiene su vigencia
como €l procedimiento mas adecuado para ordenar los establecimientos
industriales de pequeria envergadura, come pueden ser todo tipo de talle-
Tes que necesiten espacios de una superficie comprendida entre 300 y 600
m?, cerrados y cubiertos en su mayor parte. La previsidbn de zonas destina-
das a estos usos, que pueden consutuir dreas muy ligadas a los otros
tejidos de la ciudag, se puede hacer fijando parcela maxima y anchura
maxima de fachada, ademds de los minimos correspondientes.

La ordenacion por edificacion aislada en parcela, adopta para los parametros,
valores similares a los que se sefialan a continuacién:

Ocupacién mdxima de parcelas: Subrayemos que en la ordenacién de la
edificacidn industrial es el parimetro principal, por el hecho que la parte mis
importante de la edificacidn industrial es la planta baja. Las ocupaciones
maximas se establecen normalmente entre el 50% y el 70%.

Edificabilidad: El coeficiente de edificabilidad —que se fija de acuerdo con la
ocupacidn permitida— se mantendri casi siempre por debajo de 1 m?®
techo/m? suelo.

Separaciones: Se mantendri el minimo de 3 m. a cualquiera de los limites.
Es frecuente exigir mas separacion a la linea de la fachada: 5 o mds metros.
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Parcela minima: La parcela minima que se fija en cada zona tiene una gran
importancia para condicionar la dimension de los establecimientos industria-
les que se ubicaran en la zona y que le darin un determinado caracter:

parcela minima de 600 m* —1000 m* pequena industria
parcela minima de 1500 m? —2500 m? medizna industria
parcela minima de 5000 m? gran industria

Si se quiere crear un 4rea con un caricter homogéneo, se debera fijar tam-
.-, so- - .

bién la parcela mixima. Cabe afiadir que tal cosa no es frecuente porque

dificulta la comercializacion del suelo industrial.

7 — La correccion de las ordenanzas vigentes

En la mayor parte de los casos, las ordenanzas que los Planes y Normas que
han de revisarse contienen, permiten la construccién de unas cantidades de
techo que posibilitan densidades e intensidades de uso muy superiores a las
aconsejables. Esto, quizds, no se manifiesta plenamente en las partes de la
ciudad construidas con anterioridad, en las cuales l2 mayoria de las casas no
llegan a las alturas que permiten las ordenanzas y, abundan, las viviendas
antiguas con superficies mayores que las medias de las actuales. Con todo, las
nuevas construcciones en estas partes de la ciudad son una muestra de lo que
es posible. En las partes en las que se ha construido mayoritariamente ago-
tando las posibilidades de las ordenanzas y con los tamafos de vivienda
habituales en la actualidad, es donde las densidades superan frecuentemente
las 1000 Viv./Ha.

En consecuencia, es necesario plantear la revision de las ordenanzas vigentes
en ¢l suelo urbano, corrigiéndolas para conseguir gue las densidades de pobla-
cion y actividad sean admisibles en el supuesto de que todo el suelo urbano
llegue a la capacidad permitida. Por esto, se ha de rechazar decididamente €l
criterio, 2 menudo utiFizado, de igualar alturas’’ en el sentido de que en base
a un hipotético objetivo formal, todos los edificios de la calle han de poder
ser como e més alto. Recordemos que antes, las alturas ya eran iguales y, son
estos edificios, los que rompen la homogeneidad de la calle. Confiar en otra
homogeneizacion es equivocado. Pensemos que, antes de que se llegue a esta
nueva 1gualacion la congestion habri degradado la ciudad.

Es pues, necesario e inexcusable, rehacer las ordenanzas de muchas ciudades,
estableciendo las posibilidades edificatorias en cotas mds bajas. ¢Qué sucede
con los edificios construidos de acuerdo con las ordenanzas mas tolerantes,
la mayor parte de ellos ya habitados o utilizados?

La adopcion de unas ordenanzas menos congestivas para el suelo urbano, se
ha de entender que afecta, fundamentalmente, a los edificios de nueva planta
v a las posibles ampliaciones de edificios que se mantengan por debajo de lo
que se permita. Los edificios realizados de acuerdo con las antiguas ordenan-
Zas permanecerén como estén, siendo admisibles en ellos, las obras de conser-
vacion y mejora y cambio de uso que no comporten aumento del techo
edificado. Debemos subrayar el hecho de que Iz afrobacién de unas nuevas
ordenanzas no afecta a la poblacion residente, ni los usos establecidos, sino
unicamente las expectativas edificatorias. Para dejar esto claro, es convenien-
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te que las nuevas ordenanzas de suelo urbano contengan una disposicion que
diga algo parecido a:

“Los edificios de nueva planta que se construyan, no excederin de los limi-
tes maximos y minimos que para cada zona fijen estas ordenanzas. Las
ampliaciones de edificios existentes podran hacerse siempre que el edificio

ue resulte del edificio existente mas la parte afiadida, no sobrepase los
limites que se fijan para los edificios de nueva planta.”

Y que:

“Las edificaciones anteriores que sobrepasen las condiciones de edificabilidad
establecidas en estas normas (alturz, profundidad edificable, ocupacion de
parcela,...) podrin ser objeto de obras de consolidacion, reparacion, moderni-
zacion o mejora de sus condiciones estéticas e higiénicas, as{ como de modifi-
cacion de usc, pero no de aumento de volumen.’

0, todavia con mayor consideracidon por lo existente:

“Los edificios cuyo volumen sea disconforme por incumplir algunos de los
pardmetros de las ordenanzas de edificacién que el Plan establece para la
zona donde se encuentran, podrin ser objeto de aumento de volumen
siempre que:

1% El volumen correspondiente al aumento se realice respetando todos los
parametros de edificacion de la zona.

2° El techo total resultante de sumar 2l del edificio existente el que corres-
ponde al aumento, no exceda del miximo que podria tener una edifica-
cién de nueva planta realizada de acuerdo con las ordenanzas del Plan,
en la misma parcela’.

Con esto, que es la expresion de una interpretacion cada vez mas extendida
de la figura del “edificio fuera de ordenacion —que no afecta a espacios libres

ublicos”, se puede abordar con la decision y la eficacia que sean necesarias,
a correccion de las ordenanzas que, desde hace afios, vienen sufriendo mu-
chas de nuestras ciudades.
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Ill. TECNICAS Y ASPECTOS
INSTRUMENTALES

La informacion para e! planeamiento

Disefio de las propuestas de ordenacion
Evaluacion de las propuestas de ordenacion
Algunos aspectos del programa de actuacion
y del estudio econdémico

Formulacion de las Normas Urbanisticas

o=

o
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III.1. La informacion para el planeamiento

Es una exigencia de cualquier trabajo proyectual, el conocimiento del lugar
donde se ha de realizar. Con mayor motivo, el planeamiento y, dentro de
este; la ordenacién urbana, por su finalidad de instrumentos coordinadores y
reguladores de proyectos, requeririn para su elaboracion un conocimiento
profundo de la realidad que tratan de ordenar, conocimiento que se deberd
extender a todos aquellos factores que intervengan en el proceso de creci-
miento y construccion de la ciudad, y a los modos de utilizacion del territo-
rio en general.

Sefialemos que la legislacién urbanistica, al determinar el contenido que han
de tener los Planes y Normas que ordenen el territorio o la ciudad, establece
que lz informacién y los estudios complementarios necesarios para el conoci-
miento de la reslidad, constituyen documentos inexcusables de los Planes o
Normas.

En este capitulo se pretende, Unicamente, proporcionar una guia de aquellos
elementos de informacién que es conveniente obtener para acometer la re-
duccibn de planeamiento general

La informacion necesaria se puede dividir en los siguientes conceptos:

1 — Realidad fisica. a) Cartografia.
b} Componentes del medio natural.
2 — Propiedad y valores del suelo
3 — Planeamiento vigente
4 — Servicios urbanos
5 — Poblacion
6 — Actividad economica
7 — Construccion
8 — Equipamientos
9 — Hacienda Municipal
10 — Infraestructuras territoriales
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1 — a) Cartografia

La carvografia es un componente absolutamente imprescindible y el mis
importante de los que integran la informacion necesaria para el planeamien-
0. La cartografia se utiliza de diversas maneras:

— Permite contemplar el conjunto de la realidad fisica y, con esta base,
descubrir las leyes de la formacidn de la ciudad, entender las relaciones del
tejido con el territorio que lo rodea, diferenciar las partes de la ciudad,
valorar sus componentes, etc.

— Es el elemento de referencia para situar en el espacio la informacién co-
rrespondiente a los demds factores.

— Constituye los planos base sobre los que se representari grificamente la
propuesta ordenatoria.

La bondad de la cartografia para estas utilizaciones dependeri de la calidad,
de la escala y del tipo de los planos que se utilicen.

Subrayemos que hay cartografia de muy distinta calidad, tanto en lo que se
refiere a la cantidad de informacion contenida en los planos, como a la
fiabilidad de esta informacion y a la calidad del dibujo y que, en consecuen-
cia, hay planos que deben ser rechazados por deficientes.

En relacion a iz escala de los planos, el conjunto de estas que se usa en los
trabajos de ordenacién urbana y territorial es muy amplio. Depende de la
naturaleza de cada trabajo, la mayor utilizacién de unas escalas u otras.

Las escalas comprendidas entre 1/100.000 y 1/25.000 son adecuadas para
trabajos cuyo objeto de tratamiento sean extensas areas territoriales, en las
que los tejidos urbanos solo se consideren en sus dimensiones y posiciones.
La escala 1/25.000 es, sin embargo, necesaria en trabajos de ordenacidn
urbana que comprendan diversos municipios ya que puede d1:u:rmitir la con-
templacion del conjunto del drea abarcada y la realizacidén de un plano que
refunda los elementos principales de 1a ordenacion.

La escala 1/10.000 es una escala intermedia entre las escalas que podriamos
denominar territoriales y las urbanas. Si la extension del 4rea o permite, es
una escala muy buena para los mismos usos que la escala 1/25.000, con las
ventajas de una mayor precision. Si la calidac? del plano es buena, permite el
inicio de trabajos de ordenacion de los tejidos urbanos.

La escala 1/5.000 es la que en la mayoria de los casos permite contemplar la
totalidad del nicleo urbano y sus relaciones fisicas con su entorno inmedia-
to. Es una escala muy adecuada para desarrollar una buena parte del trabajo
de ordenacién urbana, aunque, para el tratamiento de los tejidos existentes,
serd preciso utilizar escalas menores.

La escala 1/2.000 es la escala del drea urbana que permite tener en un solo
plano el barrio o drea homogénea de una ciudad o la totalidad del casco de
muchaos pueblos. Es mds conveniente que los planos se hayan obtenido por
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reduccion de los de escala 1/1.000, que por realizacidon directa a 1/2.000
(Este criterio se puede hacer extensible a cualquier escaia).

La escala 1/1.000 permite tratar con precision los tejidos urbanos. Es una
escala para perfilar y ajustar determinaciones y, como se ha dicho antes, para
reducir a la mitad y obtener unos magnificos planos a 1/2.000 en los cuales
se concebird la parte fundamental de la ordenacion urbana.

La escala 1/500 es la escala de los detalles. Es una escala poco frecuente por
su coste de elaboracion y la dificultad de utilizacidon que resulta del gran
nitmero de hojas que requiere para comprender un drea urbana. Sin embar-
go, vale todo lo dicho en relacion a la escala 1/1.000.

Los planos pueden ser de diferentes tipos:
— Topogrificos convencionales

Planos realizados mediante dibujo o grabado con representacion de los
elementos geograficos y edificados del area. El procedimiento de obten-
cibn de los datos del territorio se hace normalmente por restitucion de
fotografias aéreas, lo cual motiva que estos planos tengan, casi siempre,
errores de interpretacion de la fotografia, que se traducen en alineaciones
incorrectas de las edificaciones. Para evitar esto al maximo, es muy impor-
tante que la escala de los fotogramas de vuelo —que depende de la altura
del avion— sea la adecuada para la escala de los planos que se quiere
obtener, por ejemplo, una escala de fotogramas de 1/8.000 permite obte-
ner planos de hasta 1/2.000; para planos a escala 1/1.000 se requerira una
escala de vuelo menor.

Cuando se trata de 4reas mas reducidas, los planos se pueden realizar
también por procedimientos taquimétricos. En los ultimos tiempos, la
utilizacién de taquimetros electronicos hace que estos se empleen también
para la elaboracion de planos de amplias areas urbanas, obteniéndose resul-
tados de alta precision.

En todos estos planos, ademas de la calidad de la restitucion o del procedi-
miento taquimeétrico, es muy importante la calidad del dibujo.

- Ortofotoscopicos:

Planos que consisten en fotografias aéreas corregidas y puestas a escala, a
las cuales se pueden superponer curvas de nivel indicadoras de la topogra-
fia del territorio.

Las escalas mis frecuentes en planos ortofotoscopicos son las 1/10.000,
1/5.000 y 1/2.000. Son planos que, por no requerir la fase de dibujo o

abado son mis econdémicos que los topograficos convencionales. Los orto-
otoscopicos son muy adecuados para el estudio y las propuestas que afec-
ten al territorio ristico, ya que proporcionan una imagen muy completa.

Los ortofotoscdpicos se suministran en papel fotogrifico o en impresion
offset y sobre base poliester o plastica, gue permite su reproduccion helio-
grafica. Debemos sefalar que la claridad de imagen de una ortefotoscopia
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es inferior al de una fotografia aérea sin restituir y que los que se obtienen
por copia heliografica, tienen menos claridad que los offset o fotograficos.

— Fotoplanos:

Fotografias aéreas ampliadas a la medida que convenga. Constituyen un
elemento auxiliar para la interpretacion de topograficos convencionales e
incluso de ortofotoscopicos.

Aunque los fotoplanos se puedan suministrar sobre base que permita su
reproduccion heliogrifica y que se pueda hablar de escala aproximada, por
si solos son insuficientes para constituir la cartografia de base.

— Parcelarios: riisticos y urbanos.

Contienen las parcelas en que se divide la propiedad del suelo y los elemen-
tos mds importtantes, geograficos y territoriales, desde el punto de vista de
Iz parcelacion. Son los planos realizados por los servicios del Ministerio de
Hacienda y el Instituto Geografico y Catastral. Sus escalas mis frecuentes
son 1/1.000 y 1/500 en lo que se refiere a los parcelarios urbanos y
1/4.000 y 1/10.000 en lo que se refiere a los parcelarios risticos.

Son planos auxiliares, en si mismos insuficientes para la elaboracién de
unz propuesta urbanistica. Son imprescindibles cuando en los ropogrificos
convencionales, en los que se trabajan las areas urbanas, no hay informa-
cion suficiente de la parcelacion. En lo que se refiere al espacio rural son
menos importantes porque a2 menudo son anticuados y por otro lado en el
territorio rural hay lincas visibles —caminos, limites de cultivo, etc.— que
proporcionan unz imagen de la parcelacion rural.

Concretando las necesidades de informacion cartografica y a la vista de lo
expuesto, se puede decir que unas condiciones satisfactorias para trabajos de
ordenacion urbana serizn:

Disponer de planos topogrificos, a escala 1/1.000 (o a escala 1/2.000 con
la informacién propia de un 1/1.000) de todo el 4mbito objeto de planea-
miento. :

— Disponer de fotoplanos.
— Disponer de pianos parcelarios del drea urbana.

Por reduccion y montaje de los planos topograficos s¢ obtendrian planos
1/2.000 y 1/5.000, con gran nivel de informacibn, que serian los planos base
de trabajo para el estudio vy la ordenacién.

En lo que se refiere a lo.;flanos de escalas mas pequefias 1/50.000, 1/25.000
siempre hay la posibilidad de utilizar los del Instituto Geogrifico y Catastral
y actualizarlos minimamente incorporando las nuevas infraestructuras.

Unas condiciones minimas de trabajo serian:

— Disponer de topogrificos 1/2.000 de calidad, que comprenda las ireas
urbanas.
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— Disponer de ortofotoscopicos 1/5.000 que comprenda el &mbito objeto de
planeamiento.

— Disponer de parcelarios del irea urbana.

Sin embargo, debemos pensar que las condiciones de trabajo pueden ser

algunas veces inferiores, a causa, casi siempre, de la falta de actualidad de ia

cartografia o cror ser esta incompleta. Esto obliga a la composicion casera de

planos, por adicién de otros de diversa procedencia y por observacién de la

Eela.lidad, lo cual representa un trabajo y unos gastos adicionales considera-
es.

1 —b) Componentes del medio natural

Aungue la informacién cartogrifica suministra datos importantes del medio
natural como son la topografia del suelo, las areas de vegetacidén y de cultivo,
los cursos de agua, etc., que permiten un cierto nivel de andlisis de la geogra-
fia fisica del ambito de planeamiento, seré preciso profundizar en el conoci-
miento de estos aspectos mds alli de lo que el profesional puede deducir
directamente de las apariencias morfologicas.

La informacion relativa a:

— Régimen de los cursos de agua de superficie y dreas inundables.
— Aguas subalveas y posibilidades de captacion.

— Contaminacion del acuifero.

— Aptitud geoldgica de los terrenos para el crecimiento urbano.
— Singularidades geologicas 2 proteger.

— Calidad y caracteristicas de las areas vegetales, etc.

Tiene una importancia patente a la hora de tomar muchas de las decisiones
en el planeamiento. La obtencion de esta informacion requerird, a menudo,
Iz colaboracion de especialistas en la materia que la elaboren, Jla que la
?isponibilidad de datos fiables y sistematizados en la escala adecuada, no sera
recuente.

2 — Propiedad y valores del suelo

Se ha sefialado ya la necesidad de disponer de planos parcelarios formando
parte de la cartografia. El conocimiento de como se diswribuye la propiedad
de las parcelas es, sin duda, una informacion interesante, ya que permitird
conocer el nimero de propietarios que quedan implicados en las determina-
ciones urbanisticas y la importancia que estas implicaciones tienen para cada
una.

Serd conveniente completar la informacion relativa a la propiedad con la
referente a los valores oficiales del suelo. Estos valores son:

— Valores en base a los que aplica la Contribucién Territorial Ristica o
Urbana —Ministerio de Hacienda.

— Valores para el cilculo del impuesto de transmisiones {plusvalia) —Ayunta-
mientos.
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Estos valores, aunque normalmente son bajos en relacion con los valores del
mercado, son una referencia interesante que muestra las diferencias relativas
entre las partes de la cindad. Por otro lado, al tratarse de indices oficiales,
son valores utilizables en las negociaciones de adquisicion de terrenos por la
Administracion.

El conocimiento de los precios de mercado es también conveniente, siempre
que se utilicen como una referencia y no como una hipotesis de partida. El
planeamiento, como instrumento regulador de las aptitudes de cada terreno,
puede modificar el mercado. (Véase 1i1.4).

3 — Planeamiento vigente

En este apartado incluimos los Planes, Normas, Ordenanzas, etc., que hayan
tenido las aprobaciones que sefiala la Ley y que hayan venido regulando la
actividad urbanizadora y edificatoria hasta ¢l momento. Sefialamos:

— Plan General o Normas Subsidiarias o Delimitaciones de Casco.
— Planes Parciales y también Planes Especiales.

— Estudios de Detalle y Ordenaciones de Volimenes.

— Planos de Alineaciones.

— QOrdenanzas de Edificacion.

— Proyectos de urbanizacion y Proyectos de reparcelacion.

Estos documentos, por un lado, definen unas expectativas de utilizacion del
suelo y, por otro lado, son referencia obligada para analizar el grado de
cumplimiento de las determinaciones urbanisticas. Subrayemos también el
planeamiento aprobado, seri vigente hasta el momento en que se apruebe
definitivamente el nuevo planeamiento y esto quiere decir que, si no se
toman las medidas oportunas, serd posible edificar solares de acuerdo con las
determinaciones vigentes, aunque en el nuevo planeamiento los mencionados
solares debiesen quedar inedificables. Las medidas a tomar pasan, en primer
lugar, por la discrecién, en lo que se refiere a las nuevas propuestas de
ordenacién. Las nuevas propuestas de ordenacion no deben hacerse publicas,
si no hay garantias de que no se produciran acciones urbanizadoras y edifica-
torias que dificulten o imposibiliten su realizacion. El procedimiento para
garantizar esto es la suspensién de otorgamiento de licencias, suspension cLuc
es automadtica para los terrenos inedificables cuando se produce la aproba-
cion inicial del nuevo planeamiento, pero que puede acordarse Tara las dreas
que se juzque conveniente, durante la elaboracion del nuevo planeamiento.

Hasta aqui hemos supuesto que el planeamiento vigente son un conjunto de
documentos tramitados y aprobados cen todos los requisitos que sefiala la
legislacion. A menudo la cosa no es tan sencilla 0, por los menos no acaba
aqui. Puede haber:

— Planes parciales aprobados en contra de las determinaciones del Plan Ge-
neral.

— Modificaciones de Plan General o de ordenanzas, acordadas por el Ayunta-
miento, pero no tramitadas.
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— Planes parciales inicamente aprobados inicial o provisionaimente.
— Planes parciales en ejecucidn, sin Proyecto de Urbanizacion.
— Etc., etc.

A pesar de la ilegalidad de algunas decisiones, es evidente que habrin tenido
repercusiones en el territorio y, en consecuencia, no podrin ser ignoradas.
Con el valor y utilizacidn que en cada caso sea adecuado darle, es informa-
cion necesaria para el planeamiento general toda la que se refiere al planea-
miento anterior. El anilisis de su legalidad o ilegalidad, asi como de su
repercusion en el desarrollo de la ciudad, daran la medida de las posibilidades
de mantenimiento, correccién o anulacién que se deberin decidir en funcién
de los objetivos de planeamiento y sin perjuicio de que, en algunos casos, sea
pm(i;:dente la aplicacion de medidas disciplinarias, por parte de quien corres-
ponda.

En lo que se refiere a la edificacién existente, sera necesario conocer las
medidas de proteccion a gue estén sujetos algunos edificios: catilogos, decla-
raciones de monumento o edificio (je interes historico-artistico, etc. Debe-
mos afiadir que mas importante que el conocimiento de las disposiciones
aprobadas en este sentido, sera conocer las que estan en trimite v las inicia-
tivas alin no formalizadas, ya que las suspensiones de licencias —de edifica-
cion y de demolicion— que puede comportar la elaboracién del planeamien-
to, pueden ser una ayuda inestimable para la conservacién del patrimonio
arquitectonico en el periodo, siempre critico, en ¢l que se estd gestionando la
consecucion de las medidas de proteccion.

4 — Servicios urbanos

Entre los servicios urbanos podemos distinguir:

— Abastecimiento de agua: Puntos de captacion Depositos de  Red
Canales de traida distribucion

Plantas depuradoras

— Saneamiento: Puntes de vertido Depuradoras Red
Emisarios

— Distribucion eléctrica:  Red de alta tensidn = Transforma-  Red de ba-

dores ja tension
— Alumbrado piblico: Red de distribucion  Puntos de luz
— Telefonia: Centrales Red
— Gas: Conducto de traida o Centro de dis- Red

centro de preduccidn tribucion
— Basura: Vertedero y plantas de tratamiento

La informacion referente a los servicios urbanos es obviamente necesaria, ya
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que se trata de un aspecto de la realidad urbana de dificil apreciacion por
observacion directa. La mayor parte de los servicios vemos que se componen
de unos elementos que ocuparan parcelas de suelo y de una red de conduc-
ciones que se organiza de acuerdoe con la red de espacios publicos.

Distinguimos diferentes niveles de importancia en lo que se refiere al planea-
miento.

El abastecimiento de agua y el saneamiento son los mis importantes, ya que
en la organizacion de ambos tiene especial relieve el territorio por el hecho
de que %as aguas se desplazan por gravedad. Por otro lado, los conductos
tienen unas capacidades limitadas y su sustitucion es costosa. Todo eso hace
que la situacién en que se encuentren los servicios de agua y saneamiento, sea
un dato muy importante a considerar para conocer las implicaciones que
pueden tener en este aspecto, las decisiones de planeamiento en lo que se
refiere a las areas de crecimiento de la ciudad y el aumento de volumen
edificado.

La distribucion eléctrica, el alumbrado piblico y la telefonia son servicios de
los que se puede decir que cualquier tejido puede ser dotado, siempre que se
disponga de la energia necesaria. No son, pues, factores determinantes para el
establecimiento de los limites o lugares de crecimiento. La informacién es
necesaria para conocer su existencia y los posibles déficits, cuya solucién
puede requerir medidas que se deban incluir en las determinaciones de pla-
neamiento.

El gas estd entre los dos niveles de importancia antes mencionados. La red de
distribucién tiene unas condiciones y un costo parecidos a los de agua, pero
normalmente no sera un elemento determinante por la razdn de que la red
no es el tnico sistema de distribucién de gas, siendo mayoria las poblaciones
que no disponen de ella.

En lo que se refiere a la basura, los aspectos principales a conocer son la
localizacion y la capacidad de los vertederos y plantas de tratamiento, si las
hay. El mantenimiento de los vertederos existentes y la prevision de otros
son evidentemente decisiones que necesariamente deberin ser tomadas en
coherencia con el conjunto del planeamiento.

Finalmente, debemos sefialar que la situacion deficitaria en que se encuen-
tran la mayoria de los niicleos en lo que se refiere a los servicios urbanos, ha
dado lugar 2 lo largo del tiempo a que se redactasen diversos proyectos por
los Ayuntamientos, Diputaciones e, incluso, Ministerio de Obras Pablicas,
proyectos que, muchas veces, no se han realizado, pero que, evidentemente,
son una informacién interesante al respecto.

5 — Poblacion

La cantidad, variaciones, tipo y distribucién en el espacio de la poblacién son
datos imprescindibles para el conocimiento del nicleo urbano o territorio
objeto de planeamiento. Los estudios acerca de la poblacion pueden alcanzar
mucha extension y son el objeto de la Demografia, que puede tener un peso
importante entre las ciencias que intervengan en planeamientos de gran 2mbi-
to territorial. La importancia de la demografia disminuye frente a otras
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variables, 2 medida que el ambito de planeamiento es mis reducido. En
cualquiér caso y para un planeamiento de tipo general seri conveniente
conocer:

— Poblacion absoluta:
— Datos de los Gltimos cinco censos y padrones (el censo serealiza los afios
acabados en “‘cero” y el padron los acabados en “cinco” y en “cero™).
— Datos de los tiltimos cinco afios

— Variaciones ) _ o L
-- Nacimientos y defunciones. Altas y bajas de los altimos diez afios.

— Origen de la pobiacidn existente:
— Nacidos en el municipio
— Nacidos en el resto de la provincia, region o comunidad auténoma
— Nacidos en el resto de Espafia
— Nacidos en el extranjero

— Distribucion de la poblacién en el espacio:
— Se puede hacer en base a los distritos censales y las cifras que €] censo ha
dado para cada distrito.
— Mas exacto resulta si se hace por unidades censales, muchas veces coinci-
dentes con la manzana edificable.

— Distribucion por edades, en base a datos del censo o del padrdn, que
permite dibujar las denominadas pirémides de edades que muestran la
vejez o juventud de la poblacion,

6 — Actividad econdmica

Uno de los datos mis representativos de la actividad econémica del municipio
es la cantidad de poblacion ocupada en cada uno de los sectores de actividad:

1. Agncultura-Ganaderia/Pesca/Mineria
II. Industria
II. Comercio y servicios

Estos datos estan contenidos en los censos y padrones. Si se han hecho las
explotaciones pertinentes su disponibilidad seri inmediata. En caso contra-
rio, se deberan extraer directamente de las hojas del censo o padrén. Cuando
se trate de una poblacion de cierta importancia se utilizard solamente una
muestra significativa del conjunto.

En lo que se refiere a la agricultura y ganaderia, serd también Gitil la informa-
cion que hace referencia a:

— Superficie de cultivo en régimen de secano Superficies
— Superficie de cultivo en régimen de regadio segun

— Unidades y superficie de explotacién ganadera extensiva cultivos

— Unidades de explotacion ganadera intensiva especificos

La-industria se analizara a partir de los establecimientos industriales existen-
tes, de los cuales serd interesante conocer:
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— Ao de la primera instalacion y de las principales ampliaciones
— Sector (metaldrgico, textil, quimico, etc.)

— Tamafio (parcela ocupada, techo edificado}

— Numero d}é trabajadores

El comercio y los servicios podran ser objeto de un tipo de analisis parecido
al de los establecimientos industriales, anadiéndose un estudio cuidadoso de
su distribucion en el espacio.

Las licencias de apertura, tanto en lo que se reficre a las granjas ganaderas
como 2 los establecimientos industriales y comerciales, pueden permitir co-
nocer €l nimero de estos y, consideradas en una serie sucesiva de afios,
permiten ver la dinimica de evolucion del nimero de estos establecimientos,
que es un indicador —parcial— de la tendencia espontinea de la actividad.

7 — Construccion

A pesar de que la construccion forme parte de la actividad econdmica gene-
ral, por tratarse de la actividad mas directamente relacionada con la materia-
lizacion de la ciudad, adquiere dentro del planeamiento y la ordenaciéon
urbana, una especial importancia y merece ser considerada separadamente en
algunos aspectos.

El conocimiento de la construccion, ademas del que ya de ella se tenga por

. A - s - . o
observacion directa de lo edificado, se hara a partir de la informacién que
proporcionan las licencias de edificacidn concedidas.

Un anilisis de las licencias otorgadas en un periodo de tiempo —por ejemplo
10 aflos— en un MUunicipio, permite COnocer aspectos importantes de esta
actividad. Aspectos que se deben tener en cuenta a la hora de tomar decisio-
nes de ordenacion urbana. Sehalemos:

— Importancia y evolucién de la actividad edificatoria en términos cuantita-
Tvos

— Tipos mas frecuentes de promociones inmobiliarias

‘— Proporcion de viviendas de Proteccién Oficial.

‘— Distribucion en el espacio de la actividad edificatoria

8 — Equipamientos

El planeamiento ha de prever los espacios necesarios para localizar los equi-
pamientos c%ue deben prestar servicio a la poblacion. En consecuencia, seri
necesaria informacion de la cuantia y caracteristicas de los equipamientos
existentes. Podemos diferenciar tres aspectos de esta informacion:

Suelo destinado a equipamientos

Parcelas acupadas por equipamientos, que convendra sefialar en un plano, en
el que se puedan apreciar sus superficies, forma y localizaciéon. Se deberin
diferenciar las parcelas segiin el equipamiento a que se destinen, de acuerdo
con la clasificacién que se adopte ?véase I1.5).
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Earcelas propiedad

Se pueden incluir también en este Tlano, aquellas otras
lica que sean sus-

del Ayuntamiento o de organos de la Administracién PG

ceptibles de destinarse a equipamientos.

Instalaciones existentes

Serd conveniente conocer las instalaciones de cada clase de equipamientos
existentes en cada parcela y en conjunto. Estas instalaciones se podran des-
cribir utilizando los médulos o umdades propias de cada clase de equipa-
mientos, por ejemplo:

— Equipamiento escolar: Unidades, nimero de plazas escolares...

— Equipamiento sanitario: Dispensarios, clinicas, hospitales, nimero de ca-
mas...

— Equipamiento deportivo: Campos de fatbol, polideportivos, piscinas...

Régimen de prestacion de servicios

Cabe distinguir principalmente entre publico y privado. Dentro de los equi-
pamientos privados se pueden establecer matizaciones: diferenciar si se per-
mite el uso de la poblacidon en general o es exclusivo de una sociedad;
diferenciar las actividades subvencionadas porque se les reconoce la presta-
cion de un servicio phablico, de aquellas actividades fundamentalmente lucra-
tivas; diferenciar los equipamientos que, por su coste de utlizacidn, estan al
alcance de la mayoria de la poblacién de aquellos que sdlo son alcanzables
por las clases acomodadas.

La finalidad inmediata de la informacidén de los equipamientos es, por un
lado, conocer como se distribuyen estos en el tejido urbano, lo cual ayudara
a descubrir las pautas de utilizacion de los servicios por la poblacién'y, por
otro, poder calcular los déficits que, en relacién a las necesidades de la
poblacién, no cubran los equipamientos existentes.

9 — Hacienda municipal

Conocer la capacidad econémica del Ayuntamiento es importante, aunque
las necesidades obliguen a menudo a hacer propuestas de planeamiento que
claramente exceden de las posibilidades municipales suponibles, en funcién
de la informacion de los afios anteriores. En cualquier caso, el conocimiento
de la hacienda municipal permitira saber cual es la proporcion de satisfaccién
de las necesidades de la poblacion que queda fuera de las posibilidades del
Ayuntamiento. Por otro [ado, de un cuidadoso analisis del capitulo de ingre-
sosl de los ayuntamientos, pueden resultar propuestas que permitan aumen-
tarlos.

Sera conveniente que la informacion relativa a la hacienda municipal se
extienda 2 un nimeroc de afios —10, por ejemplo— a fin de conocer su
variacion a lo largo del tiempo.

En ios presupuestos municipales es donde se formalizan las disponibilidades
y criterios de la actividad econdmica del Ayuntamiento: los ingresos, los
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gastos y su distribucion. Seri preciso, pues, conocer los presupuestos con
suficiente detalle. Los presupuestos se elaboran cada afio y pueden ser de
diferentes clases:

— Presupuestos ordinarios:
Comprenden los ingresos y gastos corrientes que corresponden al fur-
clonamiente y a la prestacion de servicios por el Ayuntamiento.

— Presupuestos de inversiones:
Las inversiones que comporta la actuacidn urbanistica y la ejecucion de
obras piiblicas se especifican en este presupuesto. Anteriormente existfan
los presupuestos extraordinarios que eran presupuestos de inversiones con
vigencia indefinida y que actualmente han debido refundirse con el de
inversiones.

— Presupuestos especiales:
Corresponden a oOrganos municipales de gestién especializada como son,
por ejemplo, los patronatos.

Otro aspecto importante que es conveniente conocer, son los créditos conce-
didos al Ayuntamiento que, frecuentemente, serin créditos del Banco de
Crédito Local. Serd necesario conocer la situacién de estos créditos en lo que
se refiere a disponibilidades y amortizaciones.

10 — Infraestructuras y criterios de politica territorial

Se trata de todas aquellas obras o criterios que afectan al ambito objeto de
laneamiento, pero que tienen el origen en consideraciones que exceden de
a problemitica del municifio © municipios que se hayan de ordenar, y cuya

ejecucion es competencia de Organos supramunicipales: organismos estatales

o de las comunidades autébnomas, diputaciones...

Mis que referida a realizaciones cuya existencia es directamente compro-
bable, la informacion que es preciso obtener es la de proyectos e intenciones,
tanto en lo que se retiere a las obras como a los criterios de desarrollo de
determinadas politicas de regulacién de actividades que son importantes para
el territorio y para los nicleos urbanos.

La actirud del planeamiento urbano, frente a estas decisiones exteriores al
ambito, podra ser distinta segin las circunstancias:

— Habri criterios que, por ser clara competencia de otras instancias distintas
de las municipates, se deberan adoptar como datos de partida.

— Habri criterios que, por su caricter genérico, se deberdn interpretar en el
contexto del planeamiento que se realice.

— Habra obras que, por el punto al que habra llegado su tramitacién o por las
funciones del organismo que las promueve, no quedari otro remedio que
aceptar, tal como definan sus proyectos.

— Habra obras que, por no haberse formalizado 2Gn, mis que en estudios v
anteproyectos, sera posible proponer en ellas modificaciones o alternativas
Justificadas en base 2 las conveniencias del territorio objeto de ordenacién.
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Entre las obras de infraestructura podemos senalar las de:

Vialidad territorial: Carreteras, autopistas.
Ferrocarriles

Puertos y aeropuertos

Centros y lineas de transporte de energia
Transvases de agua

Saneamiento general

Planes de regadio

etc...

Entre los criterios que conformaran politicas coordinadoras del destino del
territerio, se pueden citar los que se refieren a:

Desarrollo industrial
Aprovechamiento agricola
Tunsmo
Residencia de recreo
Conservacion de la naturaleza y medio ambiente
Dotaciones:  Escolares
Sanitarias
Deportivas
Etc.,

Anadamos que, en el apartado de obras de infraestructura, el problema de la
informacién es concreto: Hay obras previstas o no las hay, y es relativamente
sencillo conocer el grado de formalizacion y tramitacion que tienen estos
proyectos. Sin embargo, por lo que se refiere al conjunto de criterios defim-
dores de una determinada politica territorial, el problema principal es que
esta politica esta aiin, en muchos aspectos, sin detinir. Hay estudios, opinio-
nes y alguna norma de obligada observancia, pero son insuficientes para
sustentar propuestas operativas. Hemos de suponer que ain pasara un tiempo
en que en la ordenacion de los municipios se deberin tomar decisiones que,
por su trascendencia, deberian poderse referir a unas directrices concebidas
desde puntos de vista mds amplios.

11 —La otra informacion

Hasta aqui se han sefialado aquellos temas sobre los cuales es necesario
requerir informacion a los organismos plblicos que, en razon de su funcion,
son los adecuados para dproporcionarla. Subrayemos que los ayuntamientos,
ya sea porque se trate de datos elaborados por ellos mismos o como conoce-
dores de decisiones exteriores que les afectan, son los que deberan facilitar la
mayor parte de la informacion.

Por otro lado, debemos darnos cuenta que todos los capitulos de informa-
cibn citados se traducen en relaciones numeéricas, tablas, documentos técni-
cos y juridicos que son los indicadores de una realidad. No obstante, hay
otro nivel de conocimiento sin el cual la interpretacion de todo el resto, sera
defectuosa y es un conocimiento que se ha de obtener mediante otros
procedimientos.
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Es el conocimiento que se obtiene por la percepcion directa de la ciudad y
del temritbrio objeto de ordenacion. Percepcion directa que quiere decir vivir
los espacios, hablar con la gente, enterarse de los nombres de los lugares y
de su historia, observar de cerca la vida cotidiana y las fiestas ciudadanas.
Resumiendo, se puede decir que se trata de conocer el significado d= la
ciudad, de cada uno de sus rincones y del espacio que la rodea. Esto sdlo es
posible pasando en ella muchas horas. Sefialemos sin embargo, algunos me-
dios auxtiliares para facilitar este acercamiento a la realidad:

La cartografia

Referencia para la vivencia de los espacios y la roponimia popular. Expre-
sion ngéﬁca de la forma de la ciudad donde se pueden descubrir toda clase de
significados histéricos.

Las publicaciones locales

Diarios, revistas y libros, en los cuales se dpondrén de manifiesto el sistema de
valores y las preocupaciones de los ciudadanos.

Los eruditos

En casi todas partes hay personas estudiosas que han adquirido a lo largo del
tiempo un notable conocimiento del pueblo o ciudad en que viven y que
pueden proporcionar informacidn muy valiosa de los aspectos mis relevantes
de la historia y la convivencia urbana.

Las asociaciones y entidades civicas

El conocimiento de las asociaciones y entidades civicas interesadas en la
problemitica urbanistica de la ciudad, posibilita el establecimjento de un
nivel de didlogo con la poblacién, que permitird obtener informacion directa
del necesidades y problemas, y también la contrastacion de las propuestas de
solucién.

III.2 Diseno de las propuestas de ordenacion
1 — Elaboracion de las propuestas

Buena parte del contenido de las propuestas urbanisticas se manifiesta en
términos de disefio, es decir, mediante su formalizacion grifica, realizada
sobre los planos que representan la realidad fisica que es objeto de ordena-
¢idn. Subrayemos una vez mis, que el proceso de disefio, no se puede consi-
derar independiente del conjunto de factores de diversa naturaleza que confi-
guran la realidad, sus tendencias de cambio y sus posibilidades de transfor-
macion, pero eso no impide que el proceso de disefio, por el hecho de incidir
directamente y especialmente en los aspectos fisicos de la realidad, tenga
como especial referencia la base cartogrifica sobre la cual se realice.

En la elaboracién de las propuestas de ordenacién urbanistica tiene mucha
importancia la escala de los planos que se utilicen. De la escala de los planos
dependen las facilidades para:
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— Entender el conjunto
— Conocer las partes

Ambas cosas son condiciones necesarias para la elaboracion de una propuesta
de ordenacién correcta y esto solo sera posible mediante la utilizacidn de
distintas escalas en los planos de trabajo.

Emplear distintas escalas quiere decir verificar en una escala lo que ha sido
concebido en otfa escala, introduciendo las correcciones que resulten del
diferente punto de vista del tema que implica el cambio de escala. A veces,
serd necesario iniciar el estudio a partir del conjunto, utilizando escalas
grandes y comprobar y desarrollar partes de la propuesta a escalas menores, y
trasladar las correcciones, que de esto resulten, a ia escala inicial y operar asi
sucesivamente hasta la definicion total de la propuesta. Otras veces hay
razones para iniciar el estudio de las propuestas a partir de elementos particu-
lares, empleando escalas pequenas, y comprobar las propuestas a escalas que
permitan contemplar el conjunto.

Casi siempre, en los estudios analiticos previos del planeamiento y en la
representacion de las propuestas finales, se emplean diferentes escalas de
planos. Eso no es suficiente. Es necesario que estas distintas escalas sean
utilizadas en el acro de disefiar. Se puede afirmar que el resultado de un
planeamiento variard segin se haga a escala 1/5.000 o 1/2.000, por ejemplo,
¥ que eso suceda no tiene ninguna justificacion. La realidad urbana y territo-
ria] tiene un abanico de problemas que requiere diferentes escalas de estudio
y de diseno de las soluciones.

2 — Los graficos del planeamiento

En Ja documentacién que ha de integrar cualquier figura de planeamiento,
podemos distinguir dos tipos de grificos:

— Los que son representacion y analisis de la situacion existente.
— Los que son representacion de la propuesta de ordenacion.

El objeto de los primeros es hacer comprensible la correspondencia entre la
situacion existente v la propuesta de ordenacion como zlternativa adecuada
para la solucidn de los problemas de ordenacién urbanistica. Tienen, pues,
dentro de la documentacion, una funcién auxiliar que es importante en el
periodo en que el planeamiento es objeto de discusién —por los Organos
competentes y los garl:iculares—- con la tinalidad de considerar su proceden-
cia. Una vez aprobado el planeamiento, la parte relativa a informacion y
anélisis no tiene eficacia directa, ya que esta es monopolizada por la propues-
ta, quedando unicamente como un testimonio de la calidad y coherencia del
planeamiento aprobado. Testimonioc al que se debe reconocer su importancia
a efectos historicos, cientificos y también en lo que se refiere a los posibles
recursos pendientes de resolucion.

Las manifestaciones grificas de los analisis v los estudios complementarios
no tienen, pues, la exigencia de constituir documentos que deban ser in-
terpretados y utlizados continuamente en el desarrollo del planeamien-
to. No tienen, por lo tanto, la exigencia de ser formalizados mediante c6-
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digos que permitan una comprensién mecénica o pautada, sino que serd de
la misma naturaleza de cada estudio de la que han de derivar los grificos
convenientes. Por otro lado, la mayor parte de las veces, podrin ser incluidos
en la documentacion sin necesidad de mantener la escala de trabajo, lo cual
ermitira la posibilidad de hacerlo mediante reproducciones fotograficas de
os graficos de trabajo, aunque hubieran sido realizados en papeles opacos y
empleando diferentes colores.

Los grificos representativos de la propuesta tienen, por el contrario, exigen-
cias que derivan de su cotidiana uulizacién posterior y de su significado
como materializacion de un acuerdo social de ordenacidén urbana. Han de ser
grificos que permitan una facil comprension de la propuesta de ordenacién
que va dirigida a todoslos ciudadanos y que, a la vez, contengan la respuesta
ordenatoria i)ara la compleja casuistica que comporta Ia actividad urbana.
Han de ser planos sin contradicciones y univocamente interpretables. Han de
ser planos a escala, en los que se puedan medir las determinaciones. Todo eso
hace que sea procedente abordar el tema de la sistematica de los planos de
ordenacion.

a) Contenido temdtico

Las diferentes categorias que se han de utilizar en la determinacién grifica de
la ordenacidon urbana y territorial —regimenes de suelo, zonas, unidades de
actuacion, disposicion de la edificacion y espacios libres, etc.— hace que
normalmente sean necesarios varios planos para definir la propuesta urban/s-
tica en toda su amplitud temdrica,

La propuesta de ordenacién urbanistica es siempre divisible en un nimero
mis 0 menos numeroso de aspectos, siendo cada uno de ellos representable
en un plano, y siendo la suma de todos los planos la que definiria [a totalidad
de la ordenacion. Sin embargo, pienso que no es conveniente desagregar la
propuesta en mds planos de 1os necesarios y que la necesidad resultari de la
exigencia de claridad que ha de tener la representacion grifica, claridad que
se pierde cuando hay una excesiva superposicion de determinaciones.

En lo que se refiere al planeamiento general, se puede sugerir como lista de
planos necesarios, los que hagan referencia a los siguientes temas:

a) Régimen juridico del suelo

b) Clasificacion zonal: zonas y sistemas

¢) Unidades de ordenacion parcial y de actuacién. Etapas de desarrollo
d) Redes de los servicios urbanos

Debemos sefialar que el Régimen Juridico del suelo puede estar implicito en
el plano de clasificacién zonal, si se diferencian las zonas y sistemas segin el
régimen juridico, y también es posible —y a veces muy conveniente— incluir
en un mismo plano la clasificacion zonal y las unidades de ordenacién parcial
y de actuacién.

Las redes de servicios urbanos deberin estar siempre en uno o varios planos
diferentes de los que expresen la ordenacidn de espacio, por dos razones
fundamentales:
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— Se trata de determinaciones de naruraleza muy diferente a las otras.
— Tienen un valor normativo que se puede considerar menor.

Los planos a, b, ¢, d mencionados, tienen pues la posibilidad de ser refun-

didos.
a+b a a+b+ec
c b+e¢ d
d d

Por otro lado, ademads de los planos sefialados, que incluyen el contenido
principal de la ordenacidn, puede ser conveniente afiadir otros que expresen
aspectos de la ordenacion que no hayan podido quedar suficientemente cla-
ros. La necesidad de estos planos complementarios y los temas a que deben
referirse, dependeran en cada caso del método utlizado para concebir ia
clasificacion zonal y la normativa. Podemos citar como ejemplos posibles:

— Plano de destino de las dreas de equipamientos

— Plano de alturas de edificacion

— Plano de edificios y 4reas protegidas

— Plano de servidumbres y ireas de afeccidon de las infraestructuras generales
— Plano de dreas de prohibicion de determinados usos

— etc.

Como se deduce, son planos que dejan de tener sentido normativo s1 estas
determinaciones quedan ya incluidas en la clasificacién zonal, cosa que, a
veces, puede ser dificil, por obligar 2 un niimero excesivo de zonas.

b} Valor Normativo

Al tratar de los planos en relacion a su contenido tematico, nos hemos
referido 2 planos que podemos denominar Normatives, es decir, que expre-
san determinaciones de obligada observancia para el desarrollo del planea-
miento. En consecuencia, estos planos han de tener, como condicion princi-
pal, la claridad de su mensaje normativo en cada punto de la c:iudadp y del
territorio. Esto hace que, a veces, la expresion grafica de estos planos sea
poco ilustrativa del contenido general del planeamiento, de los objetivos
globales que este persigue. Por esta razon es conveniente que el planeamiento
contenga otra clase de planos cuya funcién sea explicauva, por el hecho de
subrayar y poner en evidencia los rasgos fundamentales de la propuesta
urbanistica.

Estos planos se obtendran:

1 — Aislando y poniendo de relieve aspectos tematicos significativos ya con-
tenidos en los planos normativos. Esto dard lugar a planoes que representen,
por ejiemplo:

— Sistemas de zonas verdes y equipamientos

— Senalamiento de areas de crecimiente: Residencial/Industrial

— Sefalamiento de intervenciones: de creacién de infraestructura viaria, de
reforma intetior, etc.
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Se pueden hacer multitud de planos explicativos de este tipo. Las caracteris-
ticas de cada caso, acensejaran los mas adecuados.

2 — Mostrando valoraciones ¢ ideas que, aunque no tengan una traduccion
normativa directa, estan implicitas en la propuesta. Sefialemos, por ejemplo:

— Valoracibn funcional de la red viaria

-~ Itinerarios peatonales y calles comerciales

— Descripcion volumétrica de la edificacion

— Senalamiento de los elementos principales de la propuesta de ordenacion
— eic.

Subrayemos que, por su caracter, se podrin emplear en estos planos, los
recursos expresivos que convengan a su finalidad.

A caballo entre la norma y la explicacion, podriamos hablar de un tercer tipo
de planos: los planos sndicativos. Estos planos contendran principalmente,
desarrollos y precisiones detalladas de la propuesta de ordenacién, realizadas
de acuerdo con la normativa del planeamiento y que constituyen sugerencias
o alternativas de ordenacion detallada, que, aunque no posean el valor de
norma, son indicaciones que tienen el vailor de estar contenidas en ¢l planea-
miento general. Los planos indicativos, pueden tener especial importancia en
lo que se refiere a la ordenacion del suelo urbano (véase 11.8) y consistiran, la
mayor parte de las veces en:

~— Ordenaciones volumétricas de la edificacion
— Ordenacién y tratamiento de los espacios libres

A veces, los grificos de caracter indicativo no seri necesario que constituyan
planos especificos y podran estar contenidos en planos normarivos —siempre
que quede claro su significado— o en los planos denominados explicativos, ya
que las sugerencias son también, de alguna manera, explicaciones de la pro-
puesta.

3 — Sistemas de representacion

Al tratar de los sistemas de representacion grafica del planeamiento, nos
referimos principalmente a los planos normativos, en los cuales hay una
especial exigencia de claridad y ausencia de indicios de contradiceion. En lo
qnb.le se refiere a los planos explicativos e indicativos, la representacion estd
abierra a todas las técnicas y procedimientos encaminados a obtener una
imagen suficientemente expresiva.

Con la excepcion de los planos que representen las redes de servicios urbanos
—que ya se ha seflalado que tienen un valor normativo menor—, los planos
normativos han de contener clasificaciones del suelo en distintas dreas: regi-
menes del suelo, zonas v sistemas, unidades de actuacion, etc.

La diferenciacion de estas areas, cuya delimitacién tiene diferente exigencia
de dprecmon, segun se trate de areas de suelo urbane o de otros tipos, se
podra hacer por diversos medios:
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Coloreado de superficies

Permite imigenes claras y expresivas, pero tiene el grave inconveniente de las
dificultades de reproduccién 2 la misma escala. Admite, en cambio, la reduc-
cion fotogrifica.

Trama de superficies

Se puede hacer mediante tramas dibujadas o tramas adhesivas. La expresivi-
dadp y claridad que resulta de este procedimiento, disminuye considerable-
mente cuando se ha de diferenciar un niimero importante de dreas. La utili-
zacidon de mds de cinco o seis tramas distintas en un plano, dificulta la
suficiente diferenciacidn entre ellas, cuando se utilizan gradaciones de un
mismo tipo de trama. Si se utilizan tramas muy diferenciadas puede dar una
imagen muy equivoca.

Los planos realizados con tramas de grano pequefio, admiten mal la reduc-
cién fotogrifica. Tampoco se pueden utilizar tramas de grano fino en planos
ortofotoscopicos.

Sefalamiento de perimetros e indicadores

Consiste en dibujar con claridad el perimetro de cada drea que se clasifica de
una determinada manera, indicando con nameros, letras o signos convencio-
nales, el tipo de drea de que se trate. Una condiciébn importante de este
procedimiento es que las lineas que constituyen los perimetros se distingan
suficientemente de las lfneas del plano base. Serd conveniente utilizar planos
base en los cuales la imagen no sea demasiado fuerte —copias transparentes
algo quemadas o azules—, o diferenciar por el grosor o el tipo de trazado, las
lineas de la ordenacion de las ya existentes.

Este sistema de representacion tiene dos ventajas importantes:
— Admite una gran cantidad de determinaciones sin perder claridad.

— Es facil introducir correcciones. Ventaja nada despreciable si pensamos
que, inevitablemente, entre la propuesta inicialmente elaborada y la defini-
tivamente aprobada, habra diferencias.

Por el contrario, hay que decir que los planos realizados de esta manera son
oco expresivos, lo que no tiene mucha importancia si van acompafnados de
o0s necesarios planos explicativos.

Cuando se trate de incluir en un mismo plano diversas categorias de determi-
naciones, por ejemplo:

Clasificacidén zonal
Unidades de planeamiento parcial
Unidades de actuacién

sucederd que algunas ireas de suelo estaran afectadas por dos o mas determi-
naciones. Esto es practicamente imposible de representar por el sistemna de
coloracion de superficies y muy dificultoso y de resultados inciertos, utili-
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zando exclusivamente tramas. Si que se podra hacer por el procedimiento de
seflalamiento de perimetros, empleando diferentes trazados —linea continua,
trazos, puntos...— para los perimetros correspondientes a cada categoria de
determinaciones y entendiendo que dos perimetros que se superpongan se
deberan dibujar uno al tado del otro.

La utilizacién de una técnica mixta, normalmente perimetros y tramas, es
también un buen procedimiento para superponer en un mismo plano diversas
categorias de determinaciones. Afiadamos que la utilizacion conjunta de pe-
rimetros y tramas puede ser también adecuada para la realizacion de cual-
quier clase de planos, ya que los perimetros e indicadores pueden disminuir
la necesidad de tramas hasta un nimero tan reducido como se 3uiera, por lo
que el papel de estas como elemento expresivo del plano puede ser impor-
tante.

Ademas de la clasificacién por ireas, la ordenacion puede comportar la nece-
sidad de seflalamiente de algunas determinaciones que no son constitutivas
de zonas, ni de ningin tipo de dreas, sino que son determinaciones que se
superponen a partes de ireas ya clasificadas como zonas. Estas otras determi-
naciones pueden tener mucha importancia en la ordenacion del suelo urbano.
Mencionemos, como ejemplos:

— Sefialamiento de un frente de edificacion al cual se imponen determinadas
condiciones.

— Sefialamiento de la existencia u obligatoriedad de dejar porches.

— Seflalamiento de la obligatoriedad de dejar un paso piblico que atraviese la
edificacion en planta baja.

— Sefialamiento de un elemento del espacio pablico —fuente, hilera de arbo-
les, etc.— que ha de ser conservado.

Cuando las determinaciones de este tipo sean muy numerosas, puede ser
conveniente realizar planos especificos que las contengan. Este seria el caso
de las ordenaciones de suelo urbano por definicion volumeétrica, en las que se
incluye un plano de ordenacion a nivel de planta baja, o el de un plano que
sefizlase todos los elementos del espacio puablico que es necesario conservar.
Normalmente, estas determinaciones seran incluidas en el plano que conten-
ga la clasificacion zonal, sin que se produzca pérdida de claridad, siempre
que:

— Estén suficientemente diferenciadas graficamente, lo que no es dificil,
dado su carac.er.

— Se incluya un codigo explicativo de los grafismos representativos de estas

determinaciones (No son escasos los planes en los que las determinaciones
de este tipo quedan dibujadas, pero sin explicar).

HI.3 Evaluacion de las propuestas de ordenacion

Al evaluar las Ipropucstas de ordenacion, casi siempre se presenta la contra-
diccion entre: lo gue es deseable v lo que es posible.
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Lo que es deseable

Implica conseguir relaciones aceptables desde el punto de vista de la convi-
vencia humana entre las cantidades de poblacion y espacio, poblacion e
infraestructuras, poblacion y puestos de trabajo, edificacion y espacios libres,
y otras similares.

Lo que es posible

Se fundamenta en las capacidades de actuacion y los recursos econdmicos de
la colectividad.

Aunque una cierta conciencia de lo que es posible, hace que técnicos y
politicos moderen las cotas de lo que consideran deseable, no suele bastar,
para que quede dentro del imbito de lo posible, en funcién de las circunstan-
cias socio-econdmicas del momento. El argumento que permite salvar la
contradiccion es que, mientras lo que es deseable se puede determinar bas-
tante rigurosamente, lo que es, o mejor, lo que serd posible no se sabe, ya
que la capacidad de actuaciébn y los recursos pueden variar en funcién de
acontecimientos que escapan al planeamiento. Y alin mas, la misma propues-
ta de ordenacidn, por €l hecho ge evidenciar las necesidades y las solucilones
de estas necesidades, puede ser un elemento dialéctico para mejorar la dispo-
nibilidad de recursos y la capacidad de actuacion.

Es, pues, adecuado plantear en primer término la evaluacion de la propuesta
de ordenacién en terminos de equilibrio entre las distintas magnitudes: po-
blacion, suelo, edificacion, etc., que en ella intervienen.

1 — Las magnitudes

Las magnitudes principales para la evaluacion de las propuestas de ordena-
¢cion son:

suelo

edificacion
poblacion

puestos de trabajo

La ordenacion se refiere siempre 2 una situacion urbana o territorial existen-
te que, 2 menudo, dispone ya de una ordenacion vigente, que sera sustituida.
Por lo tanto, las medidas de las mencionadas magnitudes podran referirse a:

Situacion real o existente
Situacion potencial o posible, seglin la ordenacion vigente
Situacibn potencial o posible, segin la propuesta de ordenacion

Las diferencias entre las medidas de cada magnitud correspondientes a cada
situacion, constituirin una evaluacion en términos absolutos de la propuesta
global. A menudo, y especialmente en casos de una cierta extension, serd
conveniente desagregar estas medidas en barrios, distritos, sectores o areas
delimitadas con el objeto de evaluar la propuesta.
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A: Suelo (m?)

El suelo es una magnitud que puede ser medida directamente en los planos
de la situacion existente, o en los que representen la ordenacion vigente o
propuesta.

Las medidas de suelo que interesaran son las que hagan referencia a los
diferentes destinos o situaciones —reales o potenciales— que este tenga:

urbano/urbanizable/no urbanizable

areas parcelables/red de espacios plblicos
residencial/industrial/equipamientos

zona 1/zona 2/zona 3/...sistema 1/sistema 2/...

En el suelo que tenga la ordenacibén propia del suelo urbano, las medidas del
suelo de diferentes destinos podran ser netas o brutas, segun se refieran solo
a las areas parcelables o a la totalidad del suelo, es decir, incluyendo en cada
area la parte alicuota de superficie de espacios pablicos. Las medidas que
correspondan a suelo urbanizable o no urbanizable siempre seran brutas.

B: Edificacion (m*)

La edificacion se mide en metros cuadrados de techo. El cilculo de la canti-
dad de techo existente, se hard midiendo sobre un plano representativo de
la situacidon que tenga sefialado el numero de plantas de la edificacion. El
cilculo de la edificacion potencial se hard mediante la aplicacién de las
normas —vigentes o de nueva propuesta— que regulan la edificacion en las
diversas areas de suelo.

Normalmente, en lo que se refiere al planeamiento general, no se requiere
una maxima exactitud en losresultados y, en consecuencia, se pueden emplear
métodos aproximativos que pueden hacer menos laborioso €l cilculo.

En planeamiento de dmbito parcial, la determinacion de la cantidad de edifi-
cacion que permite l2 propuesta ha de ser exacta.

Analogamente que el suelo, las medidas de la edificacion se referiran a los
diferentes destinos o situaciones que la edificacion tiene o ha de tener:

En planta baja/en planta piso/etc.
Residencial/Industrial/Comercial/.../Equipamientos
C: Poblacion

La poblacion existente es un dato que se obtendrd del censo o padron
municipal, con las actualizaciones anuales hechas por los ayuntamientos.

La poblacion potencial o posible se deber2 calcular en funcion de la cantidad
de edificacion destinada a residencia que sea realizable de acuerdo con la
ordenacidn vigente o propuesta.



Técnicas y aspectos insirumentales 167

Este calculo requiere adoptar la hipotesis de cual es la proporcion normal y
aceptable entre el nimero de habitantes y el techo de una vivienda. Una
hipotesis de utilizacion frecuente para mediciones de tipo general es la de
suponer que la vivienda media tiene 100 m? construidos y que estara ocu-
pada por 4 personas. Con este supuesto se puede calcular para las areas
urbanas una cifra representativa del orden de magnirud de la poblacion po-
tencial o posible (1).

Resultados mas aproximados se pueden obtener si la cantidad de techo resi-
dencial y la relacion hab/techo se fijan en funcion de las caracteristicas de los
tejidos y la edificacion existentes o previstos en las diferentes partes de la
ciudad. Por ejemplo:

— En las casas de pisos, en cualquier sistema de ordenacidén, cuando tienen
como minimo planta baja + 2 pisos, se puede considerar que la J)lanta baja
no se destine a vivienda, v se puede suponer una vivienda media de 90 a
120 m*, segun las dreas. .

— En las casas que no excedan de B + 1, se puede suponer que toda la
edificacion se %estina a vivienda. Si se trata de sistema de ordenacion por
alineaciones, la vivienda puede tener una superficie media de 150 a 170
m?®. Si se trata de edificacion aislada plurifamiliar o de ordenacidén por
dezfinici(')n volumeétrica, la superficie media se puede situar entre 110y 140
m?.

— En las casas unifamiliares aisladas en parcela, es mejor determinar el naime-
ro de viviendas posibles, por el nimero de parcelas que puedan haber.

Serd conveniente introducir algunas correcciones en la cifra obtenida. Correc-
ciones que son funcion de relaciones entre la propuesta de ordenacién urba-
nistica y la situacion existente. Cabe sefialar las siguientes circunstancias:

— Puede darse el caso, cuando se siga en determinadas dreas una fuerte
politica descongestiva, que la edificacién potencial sea menor que la exis-
tente. Con mas frecuencia sucederi que en algunas dreas habra numerosos
edificios que deberin quedar con una parte de su techo fuera de ordena-
cion, pero que evidentemente permanecerdn asi bastante tiempo. En estos
casos, serd necesario aumentar la cifra de poblacidn potencial calculada,
con la cantidad adicional que se estime que ocupari la cantidad de techo
que queda fuera de ordenacidn, mientras esta permanezca.

— En muchas ordenaciones existen dreas en las cuales se permite la edifica-
cion residencial, pero que estan ocupadas por otros usos, que es suponible
gue tardaran en ser desplazados. De la observacion de estos casos se pue-

en deducir minoraciones de la cifra de poblacién potencial, con tal de
aproximarla 2 la que sea realmente posigle. En este mismo sentido es
admisible la suposicion de que nunca la totalidad de los solares de la
ciudad estarin construidos, hasta el limite de lo permitido y adoptar un
coeficiente que podemos llamar de “rozamiento”, que minore Ya cifra
global que se haya calculado. Debemos anadir que debe hacerse una utili-

1. En general se apreciz una tendencia decreciente en las cifras de ocupacién media de las vivien-
das. En muchas areas se producen medias proximas a 3,5 hab./Viv.
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zacion mesurada de este coeficiente de rozamiento, rechazando su utiliza-
cidn para infravalorar intencionadamente la real capacidad de la propuesta
de ordenacion con la finalidad de disminuir las reservas de espacios pabli-
cos o de extender las expectativas urbanisticas a mayor extension de suelo.

La poblacion potencial o posible, referida a la totalidad de la propuesta, es
una cifra que se emplea principalmente para compararla con la de la pobla-
cibn existente y formular, en base a la comparacidn, juicios de valor refe-
rentes a la adecuacidén y proporcién de la propuesta, en relacion a la
situacion existente. Esta es una practica que, por su sencillez y soporte nu-
mérico estd muy extendida y se emplea para argumentar en defensa o en
contra de las propuestas urbanisticas cayendo a menudo en un esquemna-
tismo inadmisible. Debemos subrayar:

1. La poblacion potencial no es el tnico elemento a considerar para cali-
brar las propuestas, en lo que se refiere a la extension del suelo con ap-
titud urbana o en relacion a las ordenanzas de edificacion. A veces pe-
sara mas la situacion territorial o urbana como condicionante de la or-
denacion, que la proporcion poblacional.

2. No es lo mismo la poblacion potencial cuando se refiere a suelo urbano,
suelo urbanizable programado o suelo no urbanizable. No es lo mismo
delimitar aptitudes y regular posibles actuaciones —que pueden no pro-
ducirse— que programar crecimientos.

3. Los criterios de proporcionalidad serdn diferentes segan el tamaiio y
otras circunstancias del ndcleo urbano. Puede ser admisible que en un
nucleo urbano de menos de 1.000 hab. la propuesta de ordenacién
urbanistica admita una poblacién cinco veces mayor —eso puede suce-
der a veces sin previsiones de suelo urbanizable—, y al contrario, puede
ser rechazable en nicleos urbanos grandes que la propuesta de ordena-
cidn permita aumentar en un 50% Ia poblacion existente.

D: Puestos de trabajo

Empecemos por decir que en la evaluacién de propuestas de ordenacion, la
magnitud “‘puestos de trabajo” tiene una importancia limitada, ya que en
mayor grado que las otras magnitudes, su efectiva creacién depende poco del
planeamiento. Por otro lado, debemos afadir que ¢l interés de cuantificar los
posibles puestos de trabajo en lz mayoria de las propuestas de ordenacidn
urbana tiene el objeto de poder establecer una cierta correspondencia entre
la capacidad poblacional y la posibilidad de puestos de trabajo. Corres-
pondencia a la cual no debemos dar un valor excesivo, ya que presupo-
ne que los trabajadores tendran su residencia v su puesto de trabajo en el
mismo ambito de planeamiento. Sefialemos que este supuesto se hace mas
fiable 2 medida que el ambito de planeamiento es mayor —Planes de grupos
de municipios, Planes comarcales—, pero que en planeamientos referidos a un
municipio y sobre todo si es un municipio pequefic, este supuesto puede ser
un punto de partida equivocado.

Otra limitacidn de esta magnitud es que la cuantificacion de los puestos de
trabajo posibles, solo se puede hacer en base al suelo destinadeo a industria,
ya que los puestos de trabzjo que surjan en el resto de las areas urbanas
F}J;den alcanzar cantidades muy distintas para una misma configuracién
isica.
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Anadamos que el calculo de los puestos de trabajo en funcién de! suelo
destinado a industria —o en funcidén del techo industrial edificable—, tiene la
notable dificultad de la gran variabilidad de la relacion puestos de traba-
jo/Ha., seglin sea el tipo dg; indistria (sector, dimensién, grado de automati-
zacion) y también segun e] irea geografica de que se trate.

Estudios realizados en la comarca de Barcelona, muestran que la relacion
entre puestos de trzbajo existentes y techo construido era superior a 330
puestos/Ha., que en funcion del tipo de ordenacion de la edificacion indus-
trial venia a dar 230 puestos/Ha. de superficie bruta de suelo industrial.
Evidentemente, cuando se trate de areas industriales de nueva creacidn, con
sistema de ordenacion de edificacion aislada en parcela, se tendran que supo-
ner relaciones de mucha menor cuantia: por ejemplo 80 puestos/Ha. bruta,
que también pueden ser 100 y también pueden ser 60. Profundizando en el
conocimiento de las tendencias y aptitudes industriales del irea y teniendo
en cuenta las condiciones de ordenacion y edificacion, se obtendrin elemen-
tos para justificar la estimacion que deba hacerse.

2 — Las relaciones

La cuantificaciéon de las magnitudes antes mencionadas nos da valores absolu-
tos de la propuesta de ordenacién que, comparados con los gue resuitan de la
situacién existente, nos definen ej aumento —o disminucion— que en cada
unz de las variables representa la propuesta. Como complemento muy impot-
tante de estos elementos de juicio, debemos sefialar la cuantficacion de las
relaciones entre diferentes magnitudes, que definiran el equilibrio cuantita-
ovo de la ordenacion. Analogamente a la cuantificacion de las magnitudes,
las relaciones podran referirse a la totalidad de la propuesta o a dreas parcia-
les de esta. Sefialemos que estas relaciones tendrin para las areas de suelo
urbanizable un zalor propositivo, ya que las normas de este suelo sc redacta-
ran en base a unas relaciones que se propongan como buenas, v que en el
suelo urbano las relaciones tendran principalmente un valor analitico, va que
las relaciones nos mostrarin la aceptabilidad de la propuesta de ordenacion,
muy condicionada por los tejidos existentes,

Las relaciones principales son las sigulentes:

A: Densidad — Foblacion (hab) que también se puede dar en: Viviendas
suelo Ha. suelo

(viv.)

Ha.

Si el suelo es la superficie total del drea considerada, se obtendra la Densi-
dad Brurz (la mds frecuente).

Si el suelo es Gnicamente el de las dreas parceladas para la construccion de
viviendas, se obtendra ia Densidad Neta.

B: Estandares: son todas las cuantias que relacionan suelo con poblacion.
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Si se trata del suelo total del area considerada:

suelo m*

poblaciéon  hab.’

tendremos el inverso de la densidad.

Mayor utilizacién tienen los “estandares” gue se refieren a los suelos de
destino publico, y que nos dan la medida de la proporcion entre espacios
publicos y habitantes:

Suelo de zonas verdes Suelo de equipamientos
Poblacion ’ Poblacion

¥

Suelo de equipamiento escolar m?

Poblacién. " hab.

ete.

También se utiliza —véase en la Ley del Suelo— el niimero de viviendas en
lugar de la poblacién, v también la equivalencia de 100 m* de techo cons-
truible en sustitucion de la vivienda.

2 2

Suelo de zonas verdes m Suelo de zonasverdes m

Poblacién hab.’ Viviendas Viv.
Suelo de zonas verdes m?
Techo/100 " 100 m? techo

En el cilculo de estos “‘estandares’ tiene mucha importancia la delimitacion
de las dreas a que se refieren, para que sean representativos del alcance de la
propuesta de ordenacion.

C: Porcentajes

Relacionan el suelo con diferentes destinos urbanisticos con la superficie
total de suelo del 4rea considerada, por ejemplo % de suelo de zonas verdes.

Como elemento analitico es engafioso, ya que no considera la cantidad de
poblacion.

Como elemento propositivo o normativo tiene la ventaja de su claridad que
facilita el control del cumplimiento. Es por eso que los “‘estandares” que han
de constituir norma se convierten en porcentajes, mediante la consideracion
de la edificabilidad y de un supuesto de superficie y ocupacion media de la
vivienda. Por ejemplo:

“Estandar’’ que se propone: 5 m? zona verde/hab.
Edificabilidad que se propone: 0,75 m? techo/m? suelo.
Vivienda supuesta: 100 m* construidos y 4 habitantes.

2 2
% =075 M _techo  dhab oM 100 = 15%
m? suelo 100 m? hab.
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D: Edificabilidad

Relaciona cantidad de edificacién medida en m? de techo existentes o posi-
bles con la superficie de suelo:

Edificacion m? techo
suelo m? suelo

En esta relacidn es muy importante la distincién entre neta o bruta, segin el
techo se refiera a la totalidad del drea o sblo a las dreas parceladas.

En suelo urbano se emplean las edificabilidades bruta y meta a efectos
analiticos y solamente la neta a efecros normativos.

En suelo urbanizable se utiliza la edificabilidad bruta a efectos normativos.
Esta edificabilidad bruta o zonal es la que, muitiplicada por la superficie de
las zonas de suelo urbanizable dari el techo total que, como maximo, se
puede incluir en la ordenacién parcial. Es preciso sefialar que en este calculo
s¢ deberan excluir de la superficie del suelo aquellas partes que ya sean de
dominio piblico y que permanezcan en la ordenacidn: cursos de agua, ferro-
carriles, caminos, elementos de servicios urbanos. .

Durante mucho tiempo la edificabilidad se ha venido midiendo en

m?® de volumen edificable
m? de suelo

y en trabajos de revisidn del planeamiento anterior es frecuente encontrarse
con normas definidas de esta manera. Serd necesario convertir estas cifras en
m® de techo/m? de suelo, dividiéndolas por la altura media de las plantas de
edificacidon, (normalmente 3 m cuando se trate de edificacion residencial).

E: Otras relaciones

De menos importancia, pero también utilizadas en la elaboracion y analisis
del planearniento son las siguientes relaciones:

— Las ya mencionadas en lo que se refiere a los puestos de trabajo:

Puestos de trabajo
Suelo industrial

Puestos de trabajo
Poblacion

como analisis de la realidad nos da la medida entre actividad y residencia
—ciudad equilibrada o ciudad dormitorio—. En lo que se refiere a la pro-
puesta puede ser representativa de una cierta proporcion entre las cantida-
des de suelo industrial y residencial posibles.

— Con el fin de analizar la realidad, se pueden establecer todo tipo de relacio-
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nes, entre las maﬁnitudes mencionadas y otras que pueden tener interés
para el problema de que se trate:

Poblacion . : . .
- — n0s da la medida del nivel de congestion de las dreas de
suelo residencial yiviendas

Superficie de solares edificados

Suserficie de Tad nos da la medida de la capacidad de au-
uperlicie de areas parceladas  menro de edificacién en el suelo urbano

Edificacion reciente o antigua . . .
& nos da la medida de la juventud o anti-

Edificacion total giiedad del niicleo

etc. etc.
3 — Las disposiciones legales

La legislacion urbanistica contiene algunas disposiciones de obligado cumpli-
miento, relativas a las relaciones expuestas.

Sefalemos:
Art. 12 Ley del Suelo

Formando parte de “la estructura general y otginica del territorio” (sistemas
generales) los Planes Generales determinarin las zonas verdes en proporcion
no inferior a 5 m* /hab.

El articulo 25.c. del Reglamento de  Planeamiento aclara que estos 5
m? /hab. se referirdn al total de poblacién prevista (potencial) en el Plan.

El articulo 29.d. aclara que los espacios libres y zonas verdes que se delimi-

ten en suelo urbano serdn independientes de los que se sefialen como forman-
do parte de la estructura general y orginica.

Articulo 13 Ley del Suelo

Los planes parciales sefialarin reservas de terrenos para parques y jardines
publicos, zonas deportivas piblicas y de recreo y expansion en una propor-
c16n que serd, como minimo, 18 m?/vivienda o 18 m?/100 m? de techo
construible, si no se especifica el nimero de viviendas. Esta reserva no podra
ser inferior al 10% de la superficie total ordenada.

Estas reservas deberdn establecerse con independencia de las superficies desti-
nadas en el Plan General a espacios libres o zonas verdes, para parques
urbanos pablicos.

Los planes parciales fijarin reservas de terrenos para centros culturales y
docentes piblicos ¥ privados en la proporciéon minima de:

10 m* /vivienda o 10 m*/100 m? de techo construible, si no se especifica el
ntmero de viviendas.
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Los planes parciales contendran una prevision de atParcamicntos en la propor-
ci6n minima de una plaza por cada 100 m? de edificacion.

El articulo 34.2 del Reglamento de Planeamiento aclara que las dotaciones
de los Planes Parciales serin siempre independientes de las de los Planes
Generales.

Otra cosa que se deduce de estas disposiciones es que la Ley utiliza como
superficic media de la vivienda, 100 m* de techo construido.

Si suponemos una ocupacidon media de la vivienda por 4 personas, los “‘estan-
dares” obligatorios para los Planes Parciales son:

— Parques y jardines piblicos y zonas deportivas publicas: 4,5 m?® /hab.
— Centros culturales y docentes: 2,5 m* /hab.

Art. 75 Ley del Suelo

En los planes parciales se debera fijar una densidad que no podra ser superior
a 75 viviendas/Ha.

En los casos excepcionales, las mas altas instancias urbanisticas podré:} auto-
rizar densidades de hasta 100 wviviendas/Ha., cuando las circunstacias del
lugar lo exijan.

El articulo 47 del Reglamento de Planeamiento aclara que esta norma es de
aplicacion para planes parciales que desarrollen cualquier tigo de suelo urba-
nizable y que el cilculo de esta densidad se hard excluyendo del dmbito de
f)laneamienm, las dreas no residenciales u ocupadas por sistemas generales de
a estructura general del territorio. Se incluirdn, en cambio, los viales, par-
ques y jardines y otras dotaciones propias del drea residencial.

Si consideramos viviendas de 100 m* de superficie construida y una ocupa-
ci6n media de 4 personas/vivienda, y también que todo €l suelo edificable del
area considerada es susceptible de destinarse a viviendas, las anteriores
limitaciones son equivalentes a:

75 viv./Ha. 300 habitantes/Ha. 0,75 m* techo/m? suelo
100 viv./Ha. 400 habitantes/Ha. 1,00 m® techo/m? suelo

Las edificabilidades podrian aumentarse cuando en la ordenacion hubiese
parte de la edificacion en la que no se admitieran las viviendas, por ejemplo
en las plantas bajas, o hubiesen edificios comerciales o de oficinas.

Especial importancia tiene el Anexo del Reglamento de Planeamiento titula-
do “Reservas de suelo para dotaciones en Planes Parciales” en el cual se
recogen, completan y matizan las disposiciones contenidas en la Ley y Regla-
mento. De su contenido cabe sefialar:

— Distingue en la ordenacion de los planes parciales:
® suelo residencial
* suelo industrial
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® suelo terciario o comercial, a los efectos de exigir, en cada tipo de suelo,
determinado nivel de dotaciones y determinados tipos de espacios li-
bres.

— El sistema de espacios libres se compone de:
¢ Jardines: Debera haber en todos los tipos de suelo
® Areas de juego infantil: Deberi haber en los suelos residenciales
¢ Areas peatonales: Debera haber en los suelos comerciales

Para que estos espacios puedan contabilizarse como “espacios libres”, debe-
rin cumplir varias condiciones de dimensién y forma:

Jardmnes: sup. minima = 1000 m*® e inscripcién de una circunferencia de 30
m. de didmetro.

Areas de juego: sup. minima= 200 m? e inscripcion de una circunferencia de
12 m. de diametro.

Areas peatonales: sup. minima = 1000 m” e inscripcién de una circunferen-
cia de 30 m. de diametro.

— La reserva para Centros docentes se compondra de Centros de
¢ Ensenanza Preescolar y Guarderia
¢ Ensefianza General Basica
¢ Bachillerato Unificado Polivalente

Los modulos de superficie del suelo destinado a las mencionadas dotaciones
son:

® Ensefianza Preescolar y Guarderia: 1000 m* (unidad minima)

¢ Ensefianza General Basica:

5.000 m? (médulo de 8 unidades)
10.000 m* (modulo de 16 unidades)
11.000 m? (médulo de 18 unidades)
12.000 m? (médulo de 22 unidades)
14.000 m? (moédulo de 24 unidades)

¢ Bachillerato Unificado Polivalente:
9.000 m*® (mbdulo de 12 unidades)
12.000 m? (mddulo de 18 unidades)
16.000 m* (médulo de 24 unidades)

— La dotacion de aparcamientos deberd cumplir las siguientes condiciones:

¢ Las plazas tendran una superficie rectangular minima de 2,20 x 4,50 m.

¢ La superficie por plaza, incluyendo la parte proporcional de accesos,
serd de 20 m?.

¢ En los planes parciales, s6lo el 50% del total de plazas de aparcamientos
previstos podran ser al aire libre, anexas a la red viaria.

Los porcentajes y “estandares” minimos de reserva de equipamientos y espa-
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cios libres serdn, en cada tipo de suelo (industrial, comercial y residencial) los
siguientes:
Suelo industrial
Sistema de espacios libres-jardines: 10% de la superficie ordenada
Servicios de interés pablico y social: 4% de la superficie total ordenada. Este
porcentaje de descompone en: 2% parque deportivo

1% equipamiento comercial

1% equipamiento social

Aparcamientos: 1 plaza por cada 100 m* de techo edificable.

Suelo tericario

Usos
Usos terciarios residenciales
Espacios Servicios y Aparcamiento 5
Libres Equipamientos numero/100 m
% de techo

Se prevén solo
u$0s terciarios 10 9 1 -
Se prevén también los minimos indica-
usos residenciales 10 6 1 dos para suelos

residenciales

El Plan Parcial propondra los destinos concretos de estas
reservas

Suelo residencial

Para la fijacion de los minimos de reserva, se diferencian las ireas de suelo
residencial segin la cantidad de viviendas previstas, por la consideracion de
que cuando aumenta el nimero de habitantes, aparecen necesidades que
requieren mayor proporcion y diversidad de equipamientos.
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Ststema de espacios Servicia de interé Plazas de
libres de dominia Centros docentes , l:f,'“ < l"“i: * aparca-
y uso plblico publico’y sac mienta
Unidades de Aregs de
viviendss juego ¥
recreo de | Preescolar Parque Equipam. | Equipam.

Jardines | nifios Guarderia | E.G.B. B.U.P. deportive | comercial | social

m* suelo/ | m” sueto/ |m? suelo/ | m* suelos | m? melo/[ m® suelo/ | m*consc s mconst./| N¢ 100 m?

vivienda vivienda |vivienda vivienda vivienda | viviendn | vivienda | vivienda | edificacion
Unidad
¢lemental 15 3 10 . 2 1
Unidad 15 3 2 10 - P 1 2 1

as1Ca

Unidad 15 é 2 10 - 6 2 4 1
ml:egr_a.da.
Conjunros
entre 1.000
¥ 2.000 15 q 2 10 - ] 3 [} 1
viviendas
Conjuntos
entre 2.000 :
¥ 5.000 15 & 2 ; 10 4 B 4 6 1
viviendas N

Conjuntos $e mantendran como méddulos minimos de reserva de Plan Parcial los asignados a conjuntos comprendidos
superiores cnire 2.000 y 5.000 viviendas. Lz reserva de dotaciones cuya necesidad sea generada por superarse en fa

a 5.000 erdenacién del Plan Parcial, la cifra de 5.000 viviendas estara definida tanto €n cuantia como en localiza
Iviviendas ¢ioén en el planeamiento de rango superior, reniendo €] caricrer de :quipamicn:u propio de éste.

ITIL.4 Algunos aspectos del programa de actuacion y del estudio economico

Programar las actuaciones necesarias para la materializacién de la ordenacion
propuesta, es un acto inherente al Planeamiento. La misma palabra “Plan”,
sugiere la idea de programa, aunque se parezca también a plano. Conocer el
significado economico —en términos de recursos necesarios— para llevar a
cabo las actuaciones, es una exigencia que resulta de la misma existencia del
programa. Pero debemos hacer algunas consideraciones:

1 — La doble dimension del planeamiento

En cualquier clase de plancamiento, pero, especiaimente, en el planeamiento
general, cabe distinguir una doble dimension:

— de ardenanza o reguladora de los regimenes y los destinos del suelc y de
las actividades privadas, principalmente la edificacion

— de actuacién, de creacion de elementos piblicos, de ejecucion de la in-
fraestructura general.

El programa de actuacion, concebido dentro del proceso de planeamiento
como constitutivo de uno de los documentos del Plan, es una propuesta que
se deriva exclusivamente de la segunda de las dimensiones mencionadas. Con
esto, lo que se quiere decir es que un planeamiento sin programa de actua-
cion no es un planeamiento indtil o con pocas posibilidadl:;s ge eficacia, y los
motivos por los cuales esto es asi, son dos:
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— El papel del planeamiento como instrumento regulador de las condiciones
y procedimientos del desacrollo urbano y la edificacion se mantiene plena-
mengte.

— Puede haber el Programa de Actuacién Municipal, que no es un producto
del planeamiento, pero si que es un programa que se deberi elaborar en
funcion del planeamiento. La ordenacidn urbanistica serd el marco de
referencia para aquellas actuaciones del proFrama que tengan una inciden-
cia urbanistica. Paralelamente, la necesaria elaboracidén de los presupuestos
municipales —ordinarios, extraordinarios y especiales— debera mostrar la
coherencia entre lo que se programa y los recursos disponibles.

2 — Los programas de actuacion y los estudics econdmicos en las distintas
figuras de planeamiento

La legislacion urbanistica determina la obligatoriedad de que las figuras de
planeamiento contengan diferentes niveles de programacion de actuaciones y
de evaluacion econdmica. Véamoslo:

a) Planeamiento general
— Los Planes Generales deberin contener como documentos integrantes:

® Programa de actuacion
¢ Estudio econdmico y financiero y su estudio ha de ser:

Programa de actuacion (R.P. 41)

® Objetivos, directrices y estrategia para el desarrollo a largo plazo para
todo el territorio comprendido en su dmbito.

® Previsiones especificas concernientes a la reglizacion de los sistemas
generales.

® Las dos etapas cuatrienales en que ha de desarrollarse el suelo urbaniza-
ble programado.

® Los plazos a que han de ajustarse las actuaciones previstas en el suelo
urbano.

Estudio Economico-Financiero (R.P. 42)

¢ Evaluacion econdmica de la ejecucién de las obras de urbanizacion corres-
pondientes a la estructura general y orginica del territorio (que es lo
mismo que decir “realizacion de los sistemas generales”) y de la implanta-
cién de los servicios. Todo esto por lo que se refiere a los programas
cuatrienales del suelo urbanizable programado.

¢ La misma evaluacion referida a las actuaciones que se hayan programado
para el suelo urbano.

¢ La determinacidn del caracter piblico o privado de las inversiones a reali-
zar para la ejecucion de las actuaciones antes mencionadas.
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— Las Normas Subsidiarias de Planeamiento, no tienen ninguna exigencia
legal que las obligue a incluir la formulacion de un programa de actuacion,
ni de evaluacion econdmica. Con mayor motivo, tampoco la tienen las
delimitaciones de suelo urbano.

b) Planeamiento parcial o de actuacion

El planeamiento parcial, aunque también tienen =n su ambito funcién de
ordenanza, se redacta siempre con el objeto de realizar una actuacion concre-
ta: de extension o reforma del tejido urbano. De acuerdo con esto, la legisla-
cion establece que estas figuras deberan contener la prevision del desarrollo
de l2 actuacion en etapas y también su evaluacién econdmica:

— Los Programas de Actuacion Urbanistica (P.A.U.) (R.P. 74) deberin con-
tener:

* Plan de etapas

® Estudio econdomico-financiero que justifi?ue la vialidad del P.A.U. en
funcibn de los recursos de financiacion del adjudicatorio u d6rgano urba-
nistico actuante. Y ademas:

— La evaluacion economica de la ejecucion de las obras correspondientes a
los sistemas generales.

— Determinacion del caricter piblico o privado de las inversiones nece-
sarias.

— Los Planes Parciales (R.P. 57) deberin contener:
e Plan de etapas (R.P. 54, 62)

e Estudio econbémico-financiero (R.P. 55, 63), que consistird en la evalua-
cion economica de la implantacion de los servicios y de la ejecucion de
las obras de urbanizacion.

— Los Planes Especiales de Reforma Interior (R.P. 83) deberan contener:

e Estudio completo de las consecuencias sociales y econdmicas de la ac-
tuacidn, justificando la existencia de los medios necesarios para lievarla
a cabo.

3 — Las dificultades de la programacion y de la evaluacion en el planeamien-
to :

Se ha expuesto ya en otros pasajes de este libro que el planeamiento de
iniciativa piblica, como ordenacién del suelo que responde a unas necesida-
des de inexcusable atencion, puede tener dificultades para demostrar una
suficiencia de recursos para llevarlo a cabo, y también se ha sefialado que, en
estos casos, ¢l papel del planeamiento es crear las condiciones favorables para
unas actuaciones que se realizarin cuando sea posible.
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Programar actuaciones en base a un establecimiento de etapas temporales,
tiene la exigencia de la coherencia con los recursos que se puedan considerar
disponibles en cada etapa y tiene el inconveniente —grave— de que el incum-
plimiento de las previsiones de la primera etapa, invalida la composicidn del
resto de las mismas.

Consecuencia de todo esto es que la eficacia de los Programas de actuacion,
Planes de etapas y los Estudios Econdmico-Financieros formulados como
documentos integrantes del planeamiento es poca, aunque puedan constituir
elaboraciones de alta calidad metodoldgica. Pienso que esto incluso estd
reconocido implicitamente en la legislacién, en lo que se refiere al planea-
miento general, el establecer que:

- El ProFrama de actuacion de los Planes Generales se revisari cada cuatro
afios. (Lo que implicard, necesariamente, la reconsideracién del estudio
€condmico).

— Las Normas Subsidiarias no han de formular Programa ni Estudio Econé-
mico.

Sin embargo, cabe decir que la dificultad de programar y evaluar con rigor la
actividad urbanistica que constituye el desarrollo del planeamiento, no inva-
lida totalmente el papel de los correspondientes documentos que, aparte de
su exigencia legal, siempre podrin ser una referencia interesante, un punto de
partida para la elaboracién de los Programas de Actuacion Municipales, con-
cebidos estos ya con plena voluntad de eficacia.

Las dificultades principales para programar y evaluar economicamente las
propuestas de ordenacion urbana son resultado de un conjunto de circuns-
tancias que podemos resumir en:

— Escasez de recursos y existencia de necesidades de solucidn inexcusable.

— Dificultad de prever la futura disponibilidad de recursos. Papel dialéctico
del planeamiento.

— En tanto que documento de planeamiento, el programa de actuacién tiene
poca adaptabilidad a los cambios de situacion.

— En un programa articulado en etapas temporales, el incumplimiento de las
primeras etapas, invalida todo el programa.

Sin embargo, hay un nivel de programacién que surge de la propia ordena-
cion urbanistica y adquiere sentido por esta misma ordenacion. Es evidente
que en toda propuesta correcta de ordenaciéon urbana tiene que haber impli-
cito un proceso de materializacion. Es decir, para llegar a la realizacion de la
propuesta, a partir de lasituacién existente, de%e darse una serie de pasos que
ran dando lugar a sucesivas situaciones intermedias entre el inicio y el final
del Eroceso. Subrayemos el hecho de que para la ciudad, como realidad
cambiante, todas la situaciones son igualmente importantes. La ciudad ha de
“funcionar” siempre. Esto quiere decir que algunos de estos pasos hay que
darlos en un orden determinado; que habri pasos que no podrin darse'si an-
tes no se han dado otros, pudiendo haber también, en lo que se refiere a al-
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gunas cosas, opciones abiertas que permitan dar uno u otro paso. Se com-
prende, pues, que todas estas condiciones, pricridades, secuencias o alter-
nativas para las actuaciones que han de materializar la propuesta, surgen de
las propias caracteristicas de la ordenacién y, en consecuencia, la permanen-
cia de su validez tiene la misma duracidn que la de la mencionada orde-
nacion.

De todo lo dicho se desprende que si bien puede ser aventurado programar
diciendo, por ejemplo:

— En la primera etapa:
® se construira eruentc U que une el tejido existente con el area X
® se promovera la ordenacion del sector urbanizable A
¢ se adquiriran los terrenos para equipamiento escolar E

— En la segunda etapa:
o se realizardn las obras de urbanizacion del drea X
® se promoverdn la ordenacion del sector urbanizable B
e se adquiriran los terrenos para parque urbano P, que estan al lado de E.

Tiene, en cambio, muchas mas garantias de observancia decir:
— La construccidn del puente U seré previa al inicio de la urbanizacion de X.

— La ordenacion del sector B no se iniciara en tanto no se haya urbanizado
el sector A.

— Se adquiriran primero los terrenos de equipamiento E, que los del parque

— La adquisicion de los terrenos de equipamiento E debera hacerse a la vez
que se promueve la urbanizacidon de A.

ctc. et

La formulacion de estas condiciones para la realizacion de las actuaciones,
constituye una referencia importante y permanente para la concrecion de los
programas de actuacidon que podran ser adecuados a las disponibilidades del
momento y que serin también —por la observancia de las condiciones—
coherentes con la ordenacion urbanistica gue se pretende lograr.

Las mencionadas condiciones no constituyen otra cosa que un metapro-
grama, o programa de programas, que, como hemos visto, estara en funcién
de las caracteristicas de la ordenacién fisica propuesta y seri por tanto,
conveniente que se elabore al mismo tiempo que la ordenacion, como for-
mando parte de ella.

Por otro lado, el metaprograma es una elaboracion recomendable en cual-

uier figura de planeamiento, ya sean las que tienen pretensiones programa-
ticas —Planes Generales—, o las que tienen asignado por la Ley un valor de
ordenanza territorial —Normas Subsidiarias— Subrayemos, finalmente, que
eso permitira regular dentro de {as Normas Subsidiarias, el proceso secuencial
de las distintas situaciones por las cuales ha de pasar el nicleo urbano,
regulacion que no estd explicitamente exigida por la legislacion, pero que no
es de ningiin modo innecesaria.
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4 — Sistematizacion de las actuaciones urbanisticas

Ya sea con el objeto de evaluar, programar o establecer las condiciones de los
programas, convendra diferenciar las actuaciones urbanisticas, segiin su natu-
raleza. Se expone aqui una lista clasificada en cinco grupos, de las principales
actuaciones que pueden considerarse:

— Adquisiciones
e Suelo
e Edificios para demoler
¢ Edificios para reutilizar

— Promocion y gestion de planeamiento parcial y complementario
¢ Planes Parciales
¢ Planes Especiales de Reforma Interior
® Reparcelaciones
® Planes Especiales de diverso objeto, Normas Complementarias, Cata-
logos

— Ejecucion de infraestructura general. Obras de creacion o mejora de siste-
mas generales.

Vialidad (vias primarias, viaductos, grandes aparcamientos,...)
Transporte pﬁglico {terminales, vias...)

Grandes parques (arbolado, jardineria, acondicionamiento...)
Equipamientos (escolar, deportivo, sanitario...)

Redes de servicios (red primaria y elementos de saneamiento, agua,
alumbrado...)

® Unidades de servicios técnicos (mercado, matadero, cementerio...)

— Ejecucion de obras de urbanizacién de caricter local
® De vialidad Apertura
Pavimentacion
Aceras
Alumbrado
o~De tratamiento de espacios  Jardineria
Mobiliario urbano
e De servicios urbanos Saneamiento
Agua
Gas

— Otras actuaciones
¢ Promocion piiblica de viviendas
® Promocion publica de suelo urbanizado para la industria
e Creacion de instalaciones turisticas
etc.

5 — Los recursos para las actuaciones

Consideracion importante para la evaluacion del desarrollo urbanistico es la
de los recursos utilizables.
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El ayuntamiento —o en casos de 4mbitos que comprendan mas de un muni-
cipio, el brgano gestor— es el que tiene la responsa ilidad de levar a cabo e}
desarrollo urbanistico, de acuerdo con la ordenacion aprobada. Sin embar-
go, esto no quiere decir que los costos del desarrollo de%an ser sufragados en
su totalidad mediante los presupuestos municipales. Segin sean las circuns-
tancias urbanisticas y el tipo de actnacidn, los costos pueden ir a cargo de los
particulares o de otros 6rganos de la Administracion. También puede ser que,
yendo a cargo del Ayuntamiento, este puéda reémbolsarse una buena parte
de los gastos mediante contribuciones especiales.

Sin la pretensidn que el contenido de este apartado mantenga su validez
Integramente en el futuro, ya que las cuestiones relativas a recursos, competen-
cias y al valor de las cosas estin sujetas a un evidente proceso de cambio, se
expone a continuacion un breve panorama de las relaciones entre los tipos de
actuacidén antes mencionados y los recursos que puede ser adecuado emplear
para cada una. :

5.1. Adguisiciones

Bajo esta denominacion entendemos aqui las adquisiciones a “titulo onero-
I

so”, es decir, las que han de ser pagadas. Las otas adquisiciones, a “titulo
gratuito”, o sea las cesiones gratuitas, quedan comprendidas en 5.2.

Evidentemente, las adquisiciones onerosas sblo seran procedentes de aquellos
terrenos que no se puedan obtener por cesiéon gratuita, que son:

— Los que su cesién no estz contemplada por la legislacion.

— Los que, aunque estén considerados en la ley como de cesion gratuita, esta
sea pricticamente imposible de lograr, por las dificuirades de repartir equi-
tativamente la carga que representa su cesion.

Por consiguiente, seran objeto de adquisicion onerosa:

— La mayor parte de los terrenos de destino pablico de nueva creacion, en
suelo urbano consolidado.

— Las adquisiciones de suelo que se deban hacer en terreno no urbanizable.

— Los sistemas generales previstos en suelo urbanizable no programado, que
r.o puedan obtenerse por Programas de Actuacidén Urbanistica (P.A.U.).

— Sistemas Generales en suelo urbanizable de Normas Subsidiarias, ¢ en
suclo urbanizable programado, cuando no queden incluidos en el procedi-
miento del aprovechamiento medio.

— Los sectores de suelo urbanizable cuando el sistema de actuacion sea por

expropiacion.

Normalmente, también serdn objeto de adquisicidn los edificios y, en general,
todas las obras y bienes existentes en los terrenos que se adquieran.
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Las adquisiciones se podran hacer por “compra™ o por “expropiacion”. La
expropiacion obliga a destinar los terrenos a la utilizacion para la que han
sido expropiados. Sélo los terrenos declarados de utilidad pdblica pueden ser
expropiados. Cabe aiadir que todos los terrenos que el planeamiento destine
a sistemnas, tendrian automaticamente la declaracién de utilidad pGblica.

La expropiacion, por su cardcter forzoso, permite normalmente obtener Ere-
cios mas ventajosos para la Administracion Actuante que la compra. Subra-
yemos, sin embargo, que dado que la fijacién del “justiprecio” en las expro-
piaciones se hace preferiblemente por “mutuc acuerdo’ entre el expropiante
y el expropiado, €s muy importante, tanto para las compras como para las
expropiaciones, que estas sean realizadas con oportumidad, es decir en el
momento en que se pueda adquirir a precios mis bajos. Por ejemplo, es
seguro que se podrd adquirir a mejor precio una zona verde que haga afios
que esté clasificada asi, que una zona verde que estuviese clasificada como
suelo edificable en reciente y anterior planeamiento.

La determinacion del valor de los terrenos esti regulada por la legislacion urba-
nistica, con una considerable imprecision. Debe afiadirse que también la Ley y
Reglamento de Expropiacion Forzosa regulan las determinaciones de valor. Las
valoraciones de los terrenos que se adquieran por e} Organo actuante en el
desarrollo del planeamiento, se harin con los criterios de la Ley del Suelo y
de sus reglamentos. Por otro lado, en las adquisiciones que realizan algunos
organismos del estado, para la ejecucion de infraestructuras, por ejemplo
ferrocarriles, se utilizan criterios de la Ley de Expropiacién. Cabe subrayar
que estos criterios son diferentes y que los precios pagados por la Adminis-
tracién Plblica, en general, son precedentes muy importantes para la fijacion
de los “justiprecios”. Todo eso hace que las determinaciones del valor de los
terrenos sea un tema todavia considerablemente confuso. A pesar de todo
ello veamos lo que establece la legislacion urbanistica (L.S. 103-113 R.G.
131-151):

— Se tendrin en cuenta los valores fnicial y urbanistico.
~ Se tasarin segin el valor inicial los terrenos no wurbanizables. El valor
inicial se determinara por el rendimiento bruto que, en explotaciones risti-

cas tenga o pueda tener el terreno.

— Se tasardn segin el valor urbanistico los terrenos urbanos y urbanizables
programados y no programados.

— El valor urbanistico sera el determinado a efectos de contribucién territo-
rial urbana, siempre que:

a) La determinacidon de este valor se haya hecho de acuerdo con lo dis-
puesto por el planeamiento vigente en cada terreno.

b) No hayan transcurrido mds de cinco anos desde la determinacion.
Si se diesen estas condiciones, la problemitica de las valoraciones quedaria

r:’a.ctica.mente resuelta. Como que esto no es frecuente que suceda, la legis-
acion prevé que el valor urbanistico se determinari:
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— En suelo urbanizable no programado y en suelo urbanizable de Normas
Subsidiarias, en base al aprovechamiento que resulte del uso e intensidad
de utilizacion de los terrenos, determinado en el planeamiento general.

— En suelo urbanizable programado, en base al aprovechamiento medio del
Plan (se supone que en el cuatrienio a que corresponda).

— En suelo urbano, en base al aprovechamiento permitido por el planea-
miento o, en todo caso, en base al aprovechamiento medio resultante de la
reparcelacelacidon o compensacion en el poligono de que se trate.

El calculo del valor urbanistico en base 2 un “aprovechamiento’ —que quiere
decir edificabilidad privada— se ha venido haciendo suponiendo que el valor
de los terrenos es una fraccion —normalmente de 20 a 30%— del valor que
tendria la edificacién real o tedrica que representa el aprovechamiento y
disminuyendo este valor en los costos de urbanizacién necesarios para con-
vertir los terrenos en solares edificables (1).

Sefialemos, finalmente, que el “justiprecio” de las adquisiciones se compone
siempre de: valor del suelo + valor del vuelo (edificaciones, obras, cose-
chas...) + valor de las indemnizaciones. El valor de las indemnizaciones, en
algunos casos —viviendas, industrias...— puede ser muy importante.

Tener presente el programa de adquisiciones a realizar, a la hora de establecer
los limites de los diferentes regimenes de suelo y otras determinaciones
como el aprovechamiento medio, puede ahorrar mucho dinero a la Adminis-
tracion.

Los recursos para las adquisiciones deberan estar previstos en los presupues-
tos del ayuntamiento u organo actuante. No obstante, el coste de las expro-
piaciones se podrd en parte repercutir sobre los propietarios que resulten
especialmente beneficiados, mediante la imposicion de contribuciones espe-
ciales. (R.G. 198).

5.2. Promocion y gestion del planeamiento parcial y complementario

Un capitulo importante del desarrollo del planeamiento general ¢s la elabora-
cién del planeamiento de dmbito parcial que concreta en ordenaciones de
nivel urbano, las determinaciones del planeamiento general (Planes Parciales
en suelo urbanizable, Planes Especiales de Reforma Interior en suelo urba-
no), y la elaboracién -de los documentos que en cada caso, deban comple-
mentar algunos aspectos de las determinaciones generales (Planes especiales
diversos, Normas complementarias, Catdlogos, etc.).

Las elaboraciones mencionadas no tienen otros costos que los de su realiza-
cién técnica y los de mantenimiento de los servicios administrativos en lo
que se refiere a su tramitacion.

1. Mds recientemente, las valoraciones suelen hacerse por referencia al “médulo”™ de venta de las
viviendas de proteccion oficial, dado que la legislacién que las regula establece una propercion maxima
para el valor de los terrenos.
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En el planeamiento de 4mbito parcial que tiene por objeto la realizacion de
actuaciones de extensiéon o reforma urbana, que se concreta en los Planes
Parciales y Planes de Reforma Interior, hemos ge considerar ademas su ejecu-
cién. Es en la ejecucion de estos planes cuando se podran hacer efectivas las
obligaciones de los propietarios del suelo urbanizable y del suelo urbano, en
lo que se refiere a cesiones gratuitas de terrenos y costeamiento de los gastos
de urbanizacion.

La ejecucién del planeamiento de ambito parcial se ha de hacer mediante
alguno de los procedimientos que la Ley del Suelo y los Reglamentos estable-
cen con el nombre de Sistemas de actuacion (L.S. 119-145 R.G. 152-212).

Los sistemas de actuacion son:  a) Compensacion
b) Cooperacion
¢) Expropiacion

— En el sistema de Compensacion, los propietarios de un poligono se consti-
tuyen en Junta de Compensacion. La Junta realiza, a su cargo, la urbaniza-
cion y cede los terrenos que sean de cesidn gratuita. El reparto de los
beneficios —solares resultantes- se hace mediante un proyecto de compen-
sacion que la propia Junta formula, de acuerdo con los criterios conte-
nidos en sus Estatuto y Bases de Actuacion.

Si todos los terrenos son de un Gnico propietario, no es necesaria la consti-
tucion de la Junta.

El sistema de Compensacion es el mds adecuado cuando existe iniciativa
privada para llevar a cabo la actuacion.

— En el sistema de Cooperacion, la Administracion ejecuta las obras de urba-
nizacion a cargo de los propietarios. A tal efecto, la Administracion puede
exigir a los propietarios el pago znticipado de las cantidades a cuenta de
los gastos de urbanizacion previstos en los seis meses siguientes.

Los propietarios cederan los terrenos que sean de cesion gratuita. El repar-
to de los beneficios de la actuacién —solares resultantes— se hard mediante
la reparcelacion, excepto cuando esta fuera innecesaria.

Los costes de urbanizacion se distribuirdn entre los propietarios en propor-
cion al valor de las fincas que les sean adjudicadas en la reparcelacion.
Dado que a la Administracién le corresponderi el 10% del aprovecha-
miento del poligono en forma de solares, debera contribuir en los costos
de urbanizacion en esta misma proporcion.

El sistema de Cooperacion es el mds adecuado cuando la iniciativa de la
actuacion es publica.

— En el sistema de Expropiacién, la Administracion adquiere la totalidad de
los terrenos del poligono y ejecuta a su cargo las obras de urbanizacién.
Los solares resultantes pueden ser vendidos, subastados, cedido el derecho
de superficie o edificados directamente por la Administracion. Este
es un sistema poco frecuente, que exige una elevada capacidad finan-
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ciera y que solamente es adecuado para casos en que los objetivos vayan
mas alla de la simple accién urbanizzdora: promocion pablica de construc-
cién de viviendas, ordenacidn de areas de especial trascendencia, etc. Tam-
bién la legislacion establece que el sistema de expropiacidn serd empleado
cuando los propietarios incumplan las obligaciones que se derivan de los
sistemas de Compensacion o Cooperacion. Cabe afiadir que esta amenaza,
generalmente, tiene pocas posibilidades reales de ser llevada a cabo.

— Debemos referirnos, por Gltimo, a aquellas actuaciones que tienen por
objeto la reparcelacion de los poligonos que el J)laneamiento general haya
delimitado, o que se delimiten con posterioridad, en el suelo urbano. Estas
delimitaciones de poligonos de reparcelacion tienen por objeto el reparto
equitativo de cargas y beneficios entre los propietarios de suelo urbano, de
manera que se pueda hacer efectiva la aportacion de los terrenos de cesion
gratuita %viales, zonas verdes...) y la configuracién de los solares de acuer-
do con la ordenacidn.

Como se deduce del contenido de los sistemas de actuacidn, excepto en los
casos en que se actle por expropiacion y en los terrenos que, al no ser de
cesién gratuita, se debiesen adquirir como resultado de Planes Especiales de
Reforma Interior, los gastos que comporta la elaboracion y ejecucién del
planeamiento de dmbito parcial son finicamente los de gestion de estos pla-
nes y actuaciones. Gastos que quedan reducidos a casi nada, ya que el coste
de redaccion y tramitacion de los Planes Parciales v de los proyectos de
urbanizacidn y el importe total de los gastos de reparcelacién o compensa-
cién, deberi ser a cargo de los adjudicatorios de terrenos comprendidos en el
poligono o unidad de actuacidn correspondientes (R.G. 61). Recordemos,
ademds, que es en la ¢jecucion del planeamiento parcial en suelo urbanizable
cuando, mediante el procedimiento del aprovechamiento medio, se pueden
obtener gratuitamente terrenos de sistemas generales y que, también en estas
actuaciones, la Administracion obtendra los recursos adicionales ue repre-
senta la cesion, por parte de los propietarios, del 10% del aprovechamiento
del sector, sin embargo debido a las bajas dindmicas de crecimiento que se
aprecian no hay que confiar demasiado en estos recursos.

5.3. Ejecucion de infraestructura gemeral. Obras de creacién o mejora de
sistemas

Agrupamos en este apartado aquellas actuaciones en las que deben distinguir-
se dos fases diferenciadas:

— obtencion del suelo
— ejecucion de las obras, edificios o instalaciones

y en las que a menudo tendran participacidén organismos de la Administracién
del Estado y de las Comunidades Auténomas y las Diputaciones.

En lo que se refiere a la competencia de cada una de las dos fases sefaladas,
podemos distinguir:

a) Actuaciones en las que la obtencion del suelo la realizan por expropiacion
los mismos organismos que han de realizar las obras ¢ instalaciones. Este
es el caso de las infraestructuras que trasciendan claramente del 4mbito
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del municipio: ferrocarriles, autopistas, aeropuertos, etc., cuyo planea-
miento normalmente habri recogido los proyectos elaborados en otras
instancias distintas de las municipales. Es coherente que la totalidad de
recursos para la realizacién de estas infraestructuras sea de procedencia
exterior al municipio.

b) Actuaciones en las que la obtencion del suelo corresponde al organismo
local —ayuntamiento— pero la realizacién de las obras, edificios o instala-
ciones, corresponde a otros 6rganos de la Administracion, en su totalidad
o0 en una parte importante de su coste.

En estos casos, la obtencion del suelo la hard el ayuntamiento, por los
procedimientos ya sefialados en 5.1. 6 5.2., segln se trate de adquisiciones
onerosas o cesiones gratuitas.

Este es el caso de muchas realizaciones que han venido siendo competen-
cia del M.O.P.U., como son variantes de carreteras, depuradoras, etc.

También entrarian en este apartado los Centros Docentes, los Equipa-
mientos sanitarios y, a veces y en parte, las Instalaciones Depornivas.

La colaboracidon entre los ayuntamientos y otros organismos de la Admi-
nistracidn se establece a menudo mediante convenios referidos a determi-
nados servicios y, en consecuencia, no se pueden dar criterios ﬁjos y
permanentes para la distribucién de los gastos en la evaluacién econémica
del planeamiento.

¢) Actuaciones en las cuales la obtencidn del suelo y la ejecucion de las obras
e instalaciones corresponde al Ayuntamiento.

Por la misma razdn antes expuesta y por las diferentes tradiciones de los
Ayuntamientos, no se pueden delimitar de manera conjunta cules son
estas actuaciones. Hay ayuntamientos que tienen a su cargo importantes
equjfamientos docentes y sanitarios, aunque no es frecuente. Podemos
sefialar como actuaciones que més a menudo pueden ser de completa
competencia municipal: equipamientos culturales, asistenciales y deporti-
vos y también los elementos de servicios como el Mercado minorista, el
Matadero, Cementerio, Bomberos, etc., sin olvidar las obras de sistemati-
zacién, acondicionamiento y jardineria de los Parques Urbanos de caracter
general.

Debemos afiadir que los gastos de realizacion de algunos de estos elemen-
tos de servicios son recuperables, mediante subasta o venta de las plazas, o
por ¢l cobro de tasas.

Sefialemos aqu{ también la posibilidad de concesiones para la realizacién y
explotacién privada de algunos de estos servicios.

d) Las redes de servicios urbanos, en lo que se refiere a sus elementos princi-
pales o primarios: grandes colectores y depuradoras en el saneamiento,
traidas de aguas y depositos reguladores, etc., tienen una problemitica
variable que serd preciso estudiar en cada caso concreto y que depende de
los convenios que se establezcan con otros organismos de la Administra-



188

Elementos de ordenacion urbana

cidn-en competencia en el tema y también de la presencia o no de socieda-
des privadas que tengan la concesion del servicio.

5.4. Ejecucion de obras de urbanizacién de cardcter local

Cuando se trate de la efecucion de un poligono o unidad de actuacién, se ha
adelantado ya en 5.2, que las obras de urbanizacién serin a cargo de los
propietarios, en proporcién a la superficie de sus terrenos.

La legislacion (R.G. 58-59) determina con claridad cudles son estas obras:
a) Obras de vialidad

b) Obras de saneamiento

¢) Suministro de agua

d} Suministro de energfa eléctrica y alumbrado piblico

e) Jardineria y arbolado de los espacios ptiblicos

En lo que se refiere a los conceptos ¢} y d), es necesario afiadir que los
particulares podrin rehacerse de los gastos de instalacién de las redes, con
cargo a las empresas concesionarias.

Cuando se trate de la realizacion de obras de urbanizacién parcial (pavimen-
tacidn, alumbrado...) en dreas de swelo urbano consolidado, una buena parte
de los gastos podra transferirse a los beneficiarios mediante la aplicacién de
contribuciones especiales.

5.5. Otras actuaciones

Bajo esta denominacién se incluyen aquellas actuaciones de desarrollo urba-
no en las que la Administracion municipal toma la iniciativa de intervenir
sustituyendo o colaborando con el sector privado, con el objeto de cubrir
necesidades desatendidas, de corregir deficiencias o proteger determinados
desarrollos.

Estas actuaciones, que van desde la creacion de suelo urbanizable de propie-
dad piablica, 2 la construccion de viviendas de tipo social, o a la creacién de
instalaciones turisticas, son normalmente actuaciones que requieren una con-
siderable disponibilidad de recursos, que sera preciso evaluar en cada caso.
Por este motivo debemos considerar las posibilidades que resultan de los
procedimientos mixtos de actuacion, a los cuales pueden incorporarse los
particulares, como es el caso de los Consorcios Urganisticos (R.G. 12, 13,
14).

IIL 5. Formulacion de las Normas Urbanisticas
1. Significado de las Normas Urbanisticas

Es correcto decir que el contenido normativo del planeamiento es el resulta-
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do del conjunto de sus documentos. Sin embargo, hay dos clases de docu-
mentos cuyo objeto fundamental es la explicitacion de la norma:

— Los planos de Propuesta de caricter normativo {ya mencionados en 111.2.)
— Las Normas Urbanisticas

La trascendencia normativa del resto de documentos es menor o es el resulta-
do del valor explicativo que estos tienen para hacer comprensible el auténti-
co significado de las Normas y los Planos. En cualquier caso, las aparentes o
reales contradicciones que pudiesen existir, entre lo que se ha elaborado con
caricter de Norma v los otros documentos, se resolverin a favor del conteni-
do especifico de la Norma —textual o grifica.

Las Normas Urbanisticas son un texto fundamental en cualquier tipo de
planeamiento. Naturaimente, segin sea el ambito u objeto de planeamiento,
variara aquello que sea objeto de refulacién normativa y los capitulos que
deberin tener las Normas no serin los mismos. Subrayemos, no obstante,
que tanto en el Plan General como en el Estudio de Detalle sera preciso
explicar con claridad el alcance que tienen las determinaciones que confor-
man la ordenacién, y en esto consiste la formulacion de unas normas ur-
banisticas, aunque estas puedan tener poca extension y quedar, a veces,
subsumidas en la memoria descriptiva de lpa propuesta.

Es en el planeamiento general —Planes Generales y Normas Subsidiarias—,
por su caracter regulador tanto del desarrollo urbanistico como de la activi-
dad edificatoria, donde las Normas Urbanisticas han de comprender aspectos
mis diversos.

Las exigencias de claridad y manejabilidad de las Normas, hacen que estas
adopten casi siempre la forma de un texro articulado, anilogamente como se
hace en la formulacion de las leyes y como se ha venido haciendo siempre
desde que los Ayuntamientos han redactado disposiciones reguladoras de la
convivencia urbana: Ordenanzas de policiza y Buen Gobierno, Ordenanzas de
Edificacidn, etc.

El articulado, dispuesto en una lnica sucesion numérica desde el primer
articulo hasta el ltimo, de todos los que componen las normas, da 11:1 ar a
un texto referenciado, en ¢l que es mas facil encontrar las regulaciones de las
materias que interesen en caga momento y a la vez cerrado, en el sentido de
que no admite el afiadido de articulos intermedios.

A partir de determinada extensioén del articulado, serd conveniente clasificar
las normas en diferentes partes, que hagan referencia a los diversos temas
contemnplados. El método clasificatorio puede ser el mismo que se utiliza en
la formulacion de las leyes de redactado extenso: se clasifica el texto articu-
lado en Tirulos que hacen referencia a los grandes grupos temdticos que
abordan las normas. Los Titulos se dividen en Capitulos, en funcién de los
temas concretos que contengan, y estos pueden subdividirse en Secciones, si
es necesario diferenciar en partes su exposicién. Este tipo de clasificacion del
articulado se puede observar en la misma Ley del Suclo y también en sus
Reglamentos.
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2. Guia temdtica de la normativa de Planeamiento General

Siendo el planeamiento general —y dentro de este los Planes Generales— el
que tiene un abanico mas amplio de temas que ha de ser regulado por las
Normas Urbanisticas, se toma como referencia para suministrar una guia
temitica, en la que se hace mencion de aquellos aspectos de la propuesta de
ordenacion que no han de ser olvidados en la formulacién normativa.

Cabe senalar que la existencia de Reglamentos de la Ley del Suelo hace que
algunos aspectos que habian sido, hasta hace poco, objeto de Normativa de
Planeamiento General, estén ya regulados y no sea necesaric volver sobre
ellos, a no ser que el planeamiento los afecte —dentro del marco de lo
legislado— con nuevas determinaciones. Recordemos también la existencia de
las disposiciones legales que regulan los actos y funciones de la Administra-
cién Local que tiene a su cargo el desarrolic del planeamiento y la legisla-
cidn especial que regula construcciones v actividades que tienen una induda-
ble trascendencia urbanistica: carreteras y autopistas, ferrocarriles, activida-
des industriales, redes de transporte de energia, construcciones escolares,
viviendas de tipo social, etc.

Naturalmente, todo lo que ya esté regulado por disposiciones de rango supe-
rior, es mnmnecesario que se incluya en las Normas del Plan, a no ser que se
trate de afnadir regulaciones que estén dentro de lo que es competencia del
Planeamiento, o que, por la importancia que estas disposiciones puedan tener
en la gestion del Plan, se quiera facilitar su utilizacion, reproduciéndolas en
las Normas Urbanisticas.

A continuacién se exponen, agrupados en cinco apartados, los temas que
deben ser necesariamente regulados en las Normas Urbanisticas de un Plan
General y los que, a pesar de estar ya regulados por otras disposiciones,
puede ser conveniente incluir con las finalidades antes mencionadas.

. Disposiciones de cardcter geneval

— Ambito territorial:
Sefialamiento del territorio sujeto a las determinaciones del Plan.

— Ambito temporal:
Periodo de vigencia previsto (normalmente indefinido). Sefalamiento de
las circunstancias que motivarin la revision del Plan.

— Adrinistracion actuante:
Indicacion de la entidad administrativa —Ayuntamiento, Mancomunidad,
Corporacion...— que tiene Iz competencia de la ejecucibén del planeamien-
to. Indicacién de las competencias de cada una, si hay mis de una entidad.

— Alcance normativo:
Relacién de los documentos que componen el Plan ¢ indicacidn del valor
normarivo de cada uno.

— Modificaciones del Plan:
Descripcion de actuaciones que, a pesar de que impliquen cambios en la
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ordenacién, no se considerarin modificaciones del Plan, ya que tienen los
mismo objetivos. Por ejemplo, podria ser la realizacion de Planes de Refor-
ma Interior no previstos, que tuvieran por objeto el aumento de las dota-
ciones.

Evidentemente, esta regulacidn no serd siempre necesaria.

— Edificacienes anteriores:
Precisidn. del significado de la situacion de fuera de ordenacidbn en que
pudiesen quedar edificaciones realizadas anteriormente. Obras y cambios
de uso que se admiten en estas edificaciones, segiin sea el tipo de afecta-
cion que les produzcea el Plan.

— Actos sujetos a licencia:
Relacion de todos los actos que requieren la previa licencia municipal para
poder ser realizados.

— Procedimiento para el otorgamiento de licencias: _
Condiciones que ha de reunir la solicitud y también regulacion de la infor-
macion piblica de los otorgamientos.

— Contenido de las licencias:
Precisidn del alcance que tiene, en términos generales, la concesion de la
licencia, en lo que se refiere a las Normas Urbanisticas. Plazos de ejecucion
y condiciones de realizacion de las obras o actos en general.

— Licencias condicionadas:
Sefialamiento de las condiciones de otorgamiento para aquellas licencias de
obras en parcelas en las cuales sea necesario exigir la completa urbaniza-
cidn o la cesion de la parte de terrenos de cesion gratuita que pueda corres-
ponderles.

(La mayor parte de las regulaciones referentes a las licencias, estin ya
contenidas en la legislacion de Régimen Local, Procedimiento Administra-
tivo y Ley del Suelo).

1. Desarrollo del planeamiento en los diferentes tipos de suelo

El desarrollo del planeamiento en los diferentes regimenes de suelo es una
materia que los Reglamentos de la Ley del Suelo ian regulado de manera
bastante precisa. Es por esto que, cuando ¢l planeamiento no introduce,
dentro de su competencia, nuevas condiciones, no serid necesario incluir en
las Normas Urbanisticas las regulaciones referentes a algunos de los aspectos
gue se relacionan a continuacion.

— Régimen del suelo:
Indicacidn del tipo de suelo clasificado segin el régimen juridico que
determina el Plan.

— Clasificacién zonal:
Relacién de las zonas y sistemas en que se clasifica el ambito territorial del
Plan, con los indicadores de identificacion en los planos.
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— Sectores:
Explicacion del criterio de interpretacion de los sectores sefialados en los
graficos.
Condiciones para la delimitacion de nuevos sectores.

— Poligonos y unidades de actuacion:
Explicacién del criterio de interpretacién de los poligonos sefialados en los
grificos.
Condiciones para la divisidn de los sectores en poligones y para la delimi-
tacion en general de poligonos.

— Ajuste de limites:
Relacion de los motivos y establecimiento de las tolerancias que en el
ajuste de los limites de las areas de suelo clasificadas (segiin régimen, zonas
o unidades de actuacion) se admiten en el desarrollo del planeamiento.

— Planeamiento complementario:
Sefialamiento de los Planes Especiales, Normas Complementarias, Catalo-
gos y otras elaboraciones que completen la ordenacibn que sean de obliga-
toria o recomendable redaccion y tramitacion.
En el caso de que se estableciesen plazos temporales para la redaccion de
estos Planes, sera procedente que esto se formalice en Normas Transitorias,
a afadir al final del articulado.

— Suele urbano:
Precisiones de caracter general referentes a las dreas clasificadas de suelo
urbano y z sus limites.

— Planes Especiales de Reforma Interior:
Condiciones generales que han de reunir estos Planes: Iniciativa, Posibili-
dad de realizar planes no previstes en el Plan General, Contenido docu-
mental, etc.

— Estudios de Detalle:
Condiciones generales que han de reunir los Estudios de Detalle.

— Actuacién por poligonos:
Interpretacion de los poligonos sefialados en el suelo urbano.

— Suelo urbanizable:
Precisiones de caracter general referentes a las areas clasificadas de suelo
urbanizable y a sus limites.

- Planes Parciales:
Condiciones feneralcs que han de reunir estos Planes: Iniciativa, Priorida-
des, Contenido, etc.

— Aprovechamiento medio:
Establecimiento del aprovechamiento medio correspondiente a cada uno
de los dos cuatrienios.

— Cesiones gratuitas:
Condiciones y minimos de las cesiones gratuitas de terrenos que, con
caracter general, se establezcan para el suelo urbanizable programado.
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— Programas de Actuacion Urbanistica. _ )
Condiciones generales que han de darse para la realizacion de Programas de
Actuacion Urbanistica.

— Cesiones gratuitas:
Condiciones y minimos de las cesiones gratuitas de terrenos que, con
caricter general, se establezcan para el suelo urbanizable no programado.

— Limitaciones en la utilizacién del suelo, en tanto no se realicen los Progra-
mas de Actuacién Urbanistica.

— Suelo no urbanizable:
Precisiones de caricter general referentes a las dreas clasificadas de suelo
no urbanizable y a sus limites.

— Limitaciones en la utilizacidén del suelo en el suelo no urbanizable en
general.

IIl. Normas generales de edificacion
Dentro de las normas generales de edificacion podemos distinguir:
— las que hacen referencia a iz ordenacion de la edificacion

— las que hacen referencia a otros aspectos de la actividad edificatoria y de
los edificios.

En las normas que hacen referencia a la ordenacion, es donde se han de
definir los parametros por los cuales se regulari la edificacién en cada tipo de
ordenacion. Debemos diferenciar y no confundir estas regulaciones con las
especificas de cada zona. Por ejemplo, el Plan General puede prever diversas
zonas urbanas distintas en las cuales la edificacién deba ser por “Edificacién
aislada en parcela” y también podrd haber posteriormente Planes Parciales
que ordenen la edificacién seghn este tipo. Las Normas generales de edifica-
cion han de determinar cudles son los parémetros y las condiciones generales
que tiene este tipo de ordenacidn y seran las normas especificas de cada zona
6 las de los Planes Parciales las que fijarin los valores de los parametros
especificos de cada caso.

Este apartado debera contener regulaciones referentes a:

— Sistemas de ordenacién de la edificacion:
Exposiciéon de los sistemas de ordenacidn que utiliza o admite el Plan
General que, sin perjuicio de que el Plan pueda prever algin sistema especi-
al, normaimente seran los descritos en IL.9.

— Parimetros de la ordenacion por alineaciones de calle:
Sefialamiento de normas referentes a: Alineacion de calle, Linea de facha-
da, Anchura de calle, Altura reguladora méixima, nimere maximo de plan-
tas, Medianera, Manzana, Profundidad edificable, Espacio libre interior de
la manzana, Retranqueo de la edificacion. También, si es preciso, explica-
cion del alcance e interpretacion de estos conceptos.



194 Elementos de ordenacion urbana

— Parametros de la ordenacion por edificacion aislada en parcela:
Sefialamiento de normas penerales referentes a: Parcela minima edificable,
Coeficiente de edificabilifad, Altura reguladora maxima, Nimero maximo
de plantas, Ocupacion maxima de la parcela, Separaciones, Fachada o
anchura minima de parcela, Edificaciones auxiliares y Cercas. También, si
es preciso, explicacion del alcance e interpretacion de estos conceptos.

— Parimetros de 14 ordenacion por definicion volumétrica:
Senalamiento de normas generales referentes a: Configuraciéon univoca
(Alineaciones, Altura, Nimero de Plantas), Configuracion flexible (Peri-
metro regulador, Altura y ndmero de plantas maximos, Edificabilidad,
Unidades de suelo, Ocupacién minima). También, si es preciso, explica-
cién del alcance e interpretacion de estos conceptos.

— Parimetros comunes a todos los sistemas de ordenacion:
Sefialamiento de las normas generales referentes a: Condiciones de las
plantas de los edificios, Elementos y cuerpos salientes, Patios de ventila-
cidén y de luces. También, si es preciso, explicaciéon del alcance e interpre-
tacidn de estos conceptos.

La conveniencia de incluir en las Normas Urbanisticas explicaciones relativas
a los parimetros de cada sistema de ordenacion se debe a que alin existe
mucha confusidon al respecto, ya que los primeros intentos de sistematizar
normativamente este tema son muy recientes. Cabe anadir que si, como
resultado de la prictica en su utilizacion o por haberse promulgado normas
de caricter general, los sistemas de ordenacion y sus parametros alcanzan un
significado univocamente interpretable, no sera preciso ciue el conjunto de
normas antes mencionadas tenga mucha extension en los Planes Generales.

Hay también, como se ha sefialado antes, normas ?ue hacen referencia a
otros aspectos de la actividad edificatoria y de los edificios. Subrayemos que
estas normas, aunque no sean totalmente ajenas a la ordenacion urbana,
estin motivadas por otro orden de objetivos y es por eso que, frecuente-
mente, tendran una formulacion exterior al planeamiento, sin que se pueda
descartar la conveniencia en algunos casos, de su presencia dentro de las
Normas Urbanisticas. Sefialemos, entre otras, las normas relativas a:

— Habitabilidad:
Regulacion de la composicion y caracteristicas de las estancias de los
edificios, seglin sea su destino: residencial, comercial, oficinas, industrial,
etc.

— Servicios:
Condiciones que han de reunir algunas instalaciones y servicios de los
edificios que tienen notable importancia en la distribucion y organizacion
constructiva de estos: aparatos elevadores, instalaciones de recogida de
basura, acumuladores de energia solar, etc.

— Prevencibn de incendios:
Condiciones que han de reunir los edificios para disminuir el peligro de
incendio y para posibilitar acciones eficaces en el caso de que este se
produzca.
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— Seguridad de la construccion:
Disposiciones que se han de observar en la ejecucion de obras de construc-
cibn para evitar peligros y accidentes perjudiciales para las personas y las
cosas. Se puede considerar que forman parte de esta tematica las regulacio-

nes relativas a edificios en ruina y demoliciones,

IV. Normas generales de uso

La regulacion del uso de los terrenos y de los edificios es uno de los objetos
del planeamiento. Para prohibir, permitir o condicionar los usos en las dife-
rentes ireas comprendidas en la ordenacion, sera necesario a mnivel general,
determinar cuiles son las clases de uso que se consideran y también las
condiciones que puedan establecerse para su permisividad en algunos casos.

Sefialemos que, anilogamente como sucedia con los sistemas de ordenacioén
de la edificacion, la categorizacion de los usos puede ser que quede estableci-
da por la misma préctica urbanistica o por normas de caracter general. Mien-
tras no sea asi, no sera en vano que las normas del Plan General faciliten la
interpretacion correcta de las denominaciones utilizadas.

A titulo indicativo se facilita una lista de los posibles usos a considerar en la
ordenacion urbanistica, usos cuyo significado seri necesario en cada caso

aclarar:
I — Viviendas unifamiliares I — Comercio al por menor
— Edificios plurifamiliares — Oficinas

— Residencia colectiva
— Alojamiento hotelero

III — Asistencial IV — Almacenes V — Servicios
— Escolar y docente — Talleres técnicos
— Sanitario (abiertos al — Servicios de
— Deportivo plblico en seguridad
— Cultural general)
— Religioso — Industria

— Recreativo y de espectaculos

Con el objeto de regular las actividades en suelo no urbanizable, puede ser
conveniente considerar otro grupo de usos:

VI — Extractivo
— Agricola
— Ganadero
— Forestal
— Recreativo en medio natural

Hay ademis un uso especial, el de aparcamiento que normalmente, acompa-
fiard a la mayor parte de los otros usos, hasta el punto de ser no solamente
un uso permitido, sino a2 menudo exigible para autorizar determinadas utuli-
zaciones de los edificios.

Las Normas generales de uso, ademis de tipificar los usos considerados, sera
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interesante que sistematicen las condiciones que se podrin imponer a los
usos para su permisividad en determinadas zonas.

En las diferentes zonas del Plan, habra:

— Usos permitidos sin limitacion
— Usos totalmente prohibidos
- Usos permitidos con condiciones

Las condiciones de permisividad de los usos en las distintas dreas podrin
hacer referencia a:

a) Caricrer del uso
— Usos pablicos: los realizados o prestados por los organos de la Adminis-
tracién o por gestion de particulares sobre bienes de dominio publico.
— Usos privados: los realizados por particulares en bienes de propiedad
privada.

b) Tipos de espacio en que se realiza
— al aire libre
— en local cerrado

c) Sitnacion en la edificacidn
— En planta piso de edificios destinados a otros usos
— En planta baja de edificios destinados a otros usos
— En edificios especificos, contiguos o muy proximos a otros edificios
— En edificios especificos, separados de otros edificios
— En edificios ubicados en zonas en las cuales el uso es preferente

d) Dimension, volumen, intensidad y efectos secundarios.
Establecimiento de los maximos de dimension, volumen ¢ intensidad de
un uso, para que pueda realizarse en determinada zona. Las magnitudes de
medida de estos maximos podran ser muy diversas:

Superficie de solar (m? de suelo)
Superficie de techo (m? de techo)
Capacidad (nimero de plazas)
Potencia {nitmero de Kw.)
Puestos de trabajo (namero)
Ruide (decibelios)

etc.

e) Exigencia de aparcamiento
Determinacion del niimero de plazas de aparcamiento necesarias en fun-
ctdén del destino y extension del establecimiento.

Las condiciones sefialadas en ¢) y d) tienen especial importancia para la
regulacion de los usos industriales, sobre todo cuando estos se realizan en
areas urbanas en coexistencia con otros usos. Normalmente, se ha venido
clasificando la industria en “categorias”, en funcion de la potencia instalada,
y segln fuera la “categoria” de la industriz se permitiz su existencia en
determinadas “situaciones”. Este tipo de regulacidén es todavia el mas fre-
cuente, dado que la potencia es una variable facilmente controlable, Hay que
senalar, sin embargo, que los avances tecnoldgicos han hecho que la potencia
industrial sea cada vez menos representativa de las molestias o peligros que
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pueden derivarse de la actividad industrial y que en consecuencia, una correc-
ta regulacién de esta ha de ir en el futuro, por el camino de la limitacién y
control de los efectos secundarios de la actividad: peligros de fuego o explo-
sion, ruido y vibraciones, contaminacion del aire y de las aguas, etc.

En este sentido, ha habido ya intentos de clasificacion de las actividades
industriales en funcion de las molestias, insalubridad, nocividad y peligro.
Sefialemos el Decreto de 30-XI-61 y el Nomenclator ampliado pubﬁcado por
el Colegio de Ingenieros Industriales. En estos documentos las distintas acti-
vidades industriales tienen asignados indicadores numéricos de sus efectos
perjudiciales. Estas clasificaciones y otras, de las cuales pueda disponer-
se en el futuro, son un elemento auxiliar de gran importancia para proponer
regulaciones mds eficaces del uso industrial en el planeamiento.

V. Normas especificas de cada zona

Los aspectos que contemplard la formulacion de las normas especificas de
cada zona, variaran segin se trate de

sistemnas

zonas de suelo urbano

zonas de suelo urbanizable
zonas de suelo no urbanizable

— Sistemas (véase 11.5)

— Los sistemas especializados de comunicaciones —Ferroviario, Portuario,
Aeroportuario, Autopistas— tienen reglamentaciones propias que resultan
de legislacion de rango superior a la del planeamiento. Las normas del
Plan, ademis de corroborar el destino del suelo ocupado por estos siste-
mas, pueden introducir algunas regulaciones referentes a:

¢ Edificaciones que puedan comportar la realizacidn de los sistemas

e Condiciones de contacto entre el sistema y los tejidos urbanos: cercas,
servidumbres adicionales, etc.

— El sistema vigrio y las dreas de proteccion, normalmente no precisan de
mis determinaciones que la explicitacién de su destino y de su inedificabi-
lidad. Enlos aparcamientos, si constituyen dreas diferenciadas del espacio
viario y se considera admisible que se organicen en edificios de diversas
plantas, serid necesario establecer las condiciones que han de reunir estas
edificaciones. Estas condiciones, en lo que se refiere a la ordenacion de la
edificacién, podrin sefialarse por referencia a zonas de suelo urbane.

— Los Parques y jardines podrin, si se creee conveniente, tener regulaciones
referentes a su sistemnatizacion —areas ajardinadas, areas de juego, arbolado,
etc.— En el caso que en los parques de una cierta importancia se admitan
algunas edificaciones —museos, bibliotecas, teatros,...— serd preciso que las
normas regulen las condiciones que han de reunir estas edificaciones; bési-
camente los miximos de:

® ocupacibn en relacion con la superficie del Parque
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¢ altura
» techo edificable

— Los equipamientos y elementos de servicios técnicos que comportan casi
siempre edificacion, tienen el logico requerimiento normativo de que esta-
blezcan las regulaciones de esta edificacion, cosa que se debera hacer en
funcibn de:

® Las exigencias funcionales (muy distintas en los diferentes equipa-
mientos y servicios).

® Las caracteristicas del tejido o territorio en el cual se localicen. Cuestion
que no puede ser resuelta mecinicamente, ya que, a veces, sera conve-
niente la integracion de la edificacion en el tejido y en otras serd mejor
qug la edificacion del equipamiento constituya un elemento singulari-
zado,

En consecuencia, la determinacién en el planeamiento del destino especifico
~el uso o los usos— de un drea de equipamientos o servicios técnicos, ha de
ir acompafiada del establecimiento de las condiciones de edificacion. No
obstante, debemos matizar esto en relacion con las diferentes situaciones que
resulten del Plan General:

— En suelo urbano con la ordenacion de la edificacidn establecida en el Plan
General, la fijacion del destino de un equipamiento ha de comportar la
determinacién de las condiciones de edificacién, que podrd hacerse por
referencia a las zonas de suelo urbano.

— En suelo urbanizable que ha de ser ordenado por Planes Parciales y en

suelo urbano sujeto a Planes de Reforma Interior, serin estos Planes los

ue determinen las condiciones de edificacién y a menudo también el
gestino especifico del equipamiento o servicio.

— En suelo urbanizable que ha de ser ordenado Jaor Planes Especiales —Siste-
mas generales no incluidos en sectores de ordenacion— sera el Plan Espe-
cial el gue precise las condiciones de edificacion y a veces también el
destino, de acuerdo con las determinaciones reguladoras que contenga el
Plan General.

— Zonas de suelo urbano

Las normas de las zonas de suelo urbano contendrin:

¢ Ordenacion de la edificacion. Fijacion de los parimetros especificos de
la zona correspondiente al sistema de ordenacion a que esta pertenezca

¢ Determinaciéon de los usos prohibidos y de los usos permitidos con
condiciones

® Otras regulaciones que pueden ser procedentes en algunos casos; por
ejemplo: Normas de conservaciéon, Normas para la elaboracion de Estu-
dios de Detalle, Normas de composicion de fachadas, etc.
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— Zonas de suelo urbanizable

Las normas de las zonas de suelo urbanizable contendrin las siguientes
determinaciones (véase I11.6):

edificabilidad zonal

cesiones para sistemas locales

usos prohibides y usos permitidos con condiciones
condiciones de la ordenacion

— Zownas de suelo no urbanizable
Las normas de las zonas de suelo no urbanizable se referiran a (véase 11.4):

e Condiciones para que se pueda permitir, siguiendo el fp1'ocedirniento
especial que sefala la ley, la edificacion de viviendas unifamiliares aisla-
das: Parcela rilstica minima, Distancias, Condiciones para la considera-
cion de Nicleo de Poblacion.

® Regulacién de los usos a que se pueda destnar el territorio. Tienen
especial importancia las normas relativas a:

— us0s extractivos {canteras, extraccidn de 4ridos, etc.)
— instalaciones de ganaderia intensiva

® En las zonas de suelo urbanizable protegido, las normas que sean preci-
sas para hacer efectiva su proteccion.
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ANEXO AL CAPITULO II-6:

REPARTO DE APROVECHAMIENTOS
URBANISTICOS YCESIONES DE SUELO
SEGUN LAS LEYES DE 1990

1. Segin la legislacion urbanistica de Cataluiia (DLeg 1/1990)
2. Segiin la legislacion del Estado
(Ley 8/1990 y texto refundido del RD 1/1992, 26 de junio)
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La cuestion del reparto de los aprovechamientos y de las obligaciones de cesidn de suelo derivados del
planeamiento urbanistico adquirid una especial importancia en la Ley del Suelo de 1975. Aquella Ley
y sus reglamentos aportaron nuevos conceptos, como el "aprovechamiento urbanistico" y los "coefi-
cientes de homogeneizacién", que, como se ha expuesto en el capitulo IT-6, eran conceptos bésicos de
la técnica de reparto a que podria dar lugar el desarrollo del suelo urbanizable.

Existen dos razones para esta actitud. En primer lugar, la consideracién —en principio correcta— de
que donde el planeamiento genera unas plusvalias mds claras, y seguramente més grandes, es en la cla-
sificacién del suelo como urbanizable con relacién a su situacién real de suelo nistico. Asi pues, en el
desarrollo del suelo urbanizable es donde se materializarian més beneficios a repartir y, por tanto, es
donde también se podrian asignar mds cargas, en forma de cesiones de suelo, cesiones de aprovecha-
miento y costes de urbanizacidn.

En segunde lugar, debemos de recordar que en el momento de la formulacién de aquetla Ley el pais
habia vivido la experiencia reciente de unos afios de gran expansion urbanistica y, bajo este punto
de vista, se entendia que la fuerte y continuada demanda de suelo para el crecimiento urbano ge-
neraria plusvalias suficientes tanto para asegurar las dotaciones de las nuevas dreas urbanas como
para contribuir a neutralizar los déficits que podia haber ido acumulando la ciudad a lo largo del
tiempo.

En los afios siguientes se vio que las cosas no iban a ser exactamente asi. Por un lado, las dindmicas
de crecimiento se habfan amortiguado mucho. La crisis econémica, que duré hasta mediados de los
afos ochenta, fue una de las causas, pero también hay que mencionar cierto frenazo motivado por la
"digestién” de las m4s altas exigencias que la Ley habfa establecido. No olvidemos, por dltime, que en
general las prioridades politicas de los ayuntamientos en buena parte de la década de los ochenta fue

la mejora de las Areas urbanas existentes, y no la extension de las mismas.

A esas circunstancias que enmarcaron {os primeros afios de gjercicio y verificacién de los nuevos
conceptos hay que afiadir la sucesiva aprobacién de los estatutos de las comunidades auténomas,
con la atribucién de las competencias de urbanismo a las correspondientes autoridades autond-
micas.

I.a consecuencia de ello ha sido una revisién distinta de los conceptos y las técnicas gue proponian la
Ley de 1975 y sus reglamentos. Si tenemos en cuenta que la problemdtica del reparto de cargas y bene-
ficios es uno de los temas que mis suele motivar la imaginacion de los legisladores urbanisticos, hemos
de pensar que las diferencias de enfoque que ya se dan actualmente entre comunidades auténomas pue-
den aumentar con el tiempo, y es muy improbable que estas técnicas vuelvan a tener una referencia
vélida para toda Espafia. Por tanto, cualquier consideracidn sobre ellas tendra que referirse necesaria-
mente al marco legal que les corresponda en cada caso.

Sin embargo, para situar en el contexto actual las consideraciones expuestas en el texto de Elementos
de ordenacion urbana, hemos de referirnos a dos opciones distintas en la evolucién de estos criterios
y técnicas que han tenido Jugar hasta hoy:
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a) la de la legislacion catalana, que culmina con el Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio, de
refundicién de los textos legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica;

b) ladelaLey 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones del suelo.

Notemos que ambos textos son del mismo afio y se promulgan con pocos dias de diferencia, lo que
pone de manifiesto la voluntad del legislador de Catalufia de sustraerse explicitamente —avanzando-
se unos dias— al replanteamiento de esta y otras cuestiones relativas al régimen del suelo que se pro-
ponia desde las instancias legislativas del Estado.

Con relacién a la temidtica que nos ocupa, hay que subrayar que las opciones de la legislacién catala-
nay las de la legislacién del Estado de 1990, aunque ambas parten de las bases establecidas en la Ley
de 1975, son claramente divergentes. Vedmoslo:

1. Segiin la legislacion urbanistica de Cataluiia (DLeg 1/1990)

Podriamos decir que lo que hace la legislacién catalana es reducir las pretensiones de reparto creadas
en torno al concepto de "aprovechamiento medic”, a su alcance posible en funcidén de las circunstan-
cias reales del pais. Se trata, pues, de una actitud que estaria en la linea de algunas de las simplifica-
cienes apuntadas en Elementos de ordenacidn urbana, capitulo II-6, apartado 6, para hacer operativo
un instrumento de este tipo sin pedirle mds de lo que puede dar de si.

Subrayemos que la legislacién catalana mantiene exclusivamente para el suelo urbanizable el d&mbito
de aplicabilidad de estas técnicas, sin extenderlas al suelo urbano como veremos que hace la legisla-
cién del Estado. Las correcciones que incorpora apuntan principalmente a:

— El 4mbito de reparto, que pasa a ser ¢l sector.
— El aprovechamiento y la compensacién de los sistemas generales.

El sector de planeamiento parcial determinado por el plan general pasa a ser la referencia para esta-
blecer el aprovechamiento y las cargas. Asf pues, los sectores pueden tener distinto aprovechamiento
medio y, en consecuencia, los propietarios de terrenos incluides en uno u otro sector pueden tener dis-
tintos derechos de aprovechamiento, del cual deberd cederse, en cualquier caso, un 10 % a la
Administracién actuante —normalmente el ayuntamiento. Se renuncia pues a repartos de mayor exten-
sién territorial —todo el suelo urbanizable del cuatrienio—, aceptando el hecho de que el contenido de
los sectores tiene una cierta ldgica con relacién a su localizacién. De este modo, se reconoce que no
tenia ningiin sentido incitar a los propietarios de las fincas de un sector a repartos a los que debfan sen-
tirse naturalmente motivados, a pesar de que pudieran proporcionarles hipotéticos beneficios.

Notemos que este criterio simplificador supone la eliminacién del "coeficiente de sector”, que valoraba
las ventajas diferenciales de unos terrenos en términos de calidad y localizacién y que podia dar lugar a
absurdas situaciones de favorecimiento de los propietarios de terrenos urbanizables de menor calidad.
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El hecho de que sdlo las dreas incluidas en el sector participen del dmbito de reparto que éste deter-
mina implica que los sistemas generales no incluidos fisicamente en los sectores de planeamiento
queden al margen de estas técnicas, lo cual en el momento de la redaccién del planeamiento general
plantea el dilema de la inclusién o no de los suelos destinados a sistemas generales en el dmbito espa-
cial de los sectores.

Sefialemos que la legislacion catalana aclara que la inclusién de determinados suelos de equipamiento
o de zona verde dentro del sector, en concepto de sistemas generales, es independiente de los suelos
para zona verde o equipamiento que hayan resuliado de la ordenacion de las zonas del sector segin los
estdndares establecidos en el artfculo 25, los cuales, en tanto que partes que se segregan espacialmen-
te de la "zona" determinada por el plancamiento general, tienen reconocido el aprovechamiento inicial
de la "zona" a la cual pertenecen.

Los sistemas generales no incluidos en los sectores habrdn de ser objeto de actuaciones aisladas por
expropiacién vy, de éstos, aquéllos que estén incluidos en el suelo urbanizable —programado o deter-
minado por normas subsidiarias— se tasardn de acuerdo con el valor urbanistico, el cual se determi-
nari en funcién del 90 % del "aprovechamiento medio dentro del suelo urbanizable" (art. 155).

Asimismo los sistemnas incluidos en los sectores pueden ser objeto de actuaciones aisladas por expro-
piacion, ya sea porque ésta se adelanta en el tiempo al desarrollo del sector o porque se trate de sistemas
que excedan de los méximos —de los cuales hablaremos a continuacion— que pueden ser compensa-
dos dentro del sector. Cuando se trate de sistemas incluidos en sectores el aprovechamiento que servi-
14 de base para el calculo del valor urbandstico serd el del sector al cual pertenezcan.

Veamos la manera de operar en ¢l sector:

Dentro del sector puede haber zonas dotadas de aprovechamiento privado y sistemas que por defini-
¢ién no 1o tienen. Estos sistemas serdn de cesion gratita en el momenio del desarrollo del sector cuan-
do se les atribuya —a efectos de reparto— el aprovechamiento medio del sector (art. 122).

Asi pues, al parecer puede haber dentro del sector sistemnas de cesién gratuita, por tener atribuido el
aprovechamiento medio del sector, y otros que tendrdn que ser necesariamente objeto de actuaciones
aisladas de expropiacién. Estos, a todos los efectos, es como si fuesen exteriores al sector. El texto legal
sefiala implicitamente (art. 123) que no deberian quedar incluidos dentro de su 4mbito geomélrico.

Consideremos un sector canénico compuesto por zonas —de una o varias clases— y sistemas a los cua-
les alcanza la compensacion sectorial. Que éstos tengan atribuido el aprovechamiento medio del sector
significa que el aprovechamiento medio de los sistemas es ¢l mismo que resultaria del conjunto de
2z0nas si éstas fueran exclusivamente constitutivas de un sector. Es decir, se atribuye a los sistemas un
aprovechamiento alto en tanto que equivalente al promedio del aprovechamiento zonal. Por ejemplo,
un sistema de parque que forme parte de un sector con una zona residencial de 0,6 m’ techo/m® suelo
tendrd atribuido, a efectos de compensacién, también el 0,6 m*m’. Ello es consecuencia l16gica del hecho
de que deba tener el aprovechamiento medio del sector que, como vemos, serd también 0,6 m*/m?.
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Puesto que en Ja ordenacién los sistemas no sen soporte de aprovechamientos reales, éstos han de loca-
lizarse siempre en los solares edificables que resulten de la ordenacion de las zonas. Ello significa que,
ademds de la edificacion que resulte del contenido de éstas, las zonas tienen que recibir un techo adi-
cional generado por los sistemas que les acompafian en el sector.

Dado que dicha edificacién afiadida es relativamente elevada, la Ley establece unos limites que no
pueden sobrepasarse, con el fin de evitar que los objetivos de compensacién hagan imposible una
correcta ordenacion zonal, al querer integrar una excesiva cantidad de edificacion en los solares resul-
tantes.

Este método conlleva que se deba ser moderado en la fijacién de edificabilidades zonales, puesto que
de éstas resultara el aprovechamiento que se atribuird a los sistemas, y que finalmente se sumard a aqué-
llas en los solares edificables resultantes de la ordenacién. Es decir, que en funcidn de los objetivos de
ordenacidn zoral —por ejemplo, ciudad jardin o drea urbana de media densidad—, deberd establecer-
se la edificabilidad zonal, teniendo en cuenta que vendrd aumentada por la procedente de los sistemas
que forman parte del sector.

Para prevenir y encauzar esta problematica, el Decreto Legislativo de la Generalitat de Catalunya
establece, en su articulo 122, una limitacion de la cantidad de sistemas que pueden incluirse.en un
sector.

Lz limitacidn que se propone es de tipo indirecto, ya gue establece que la edificabilidad neta del sec-
tor no podré superar dos veces y media la edificabilidad bruta de las zonas del sector. Es decir:

Et <2.5 e m¥m?

Sp

Et: techo edificable total resultante de la ardenacién

Sp: superficie de suelo privado (solares) resultante de la ordenacion

e: edificabilidad bruta de las zonas del sector. Si hay mds de un tipo de zona “e” es la edificabilidad
media ponderada en funcion de la superficie de cada una.

Et: e(Sz + Sg)
Sp: Sz -81

Sz: superficie de las zonas
Sg: superficie de sistemas generales que se compensan por atribucion de edificabilidad
S1: superficie de sistemas locales que resultan de la ordenacidn de la zona

Por tanto, la expresion puede formularse asi:

e (8z + 5g) <25E.‘_)Sz+Sg <

2,5
Sz - 8l Sz - 81
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en la cual las magnitudes indeterminadas son Sg (se trata de encontrar el maximo) y S1, que puede tener
distintos valores a partir de un minimo, que dependerd también de Sg, en tanto que su extension hace
aumentar la cantidad de techo edificable que puede ubicarse en el sector.

Vemos pues que la determinacién de la cantidad de suelo de sistemas generales que puede ser objeto
de compensacién dentro del sector requiere un tanteo que debe realizarse en el momento de la redac-
cién del plan general. Sin embargo, €l plan parcial tendrd que determinar, en aquellos casos en gue haya
un exceso de sistemas generales dentro del &mbito del sector, la parte de €stos que deberd ser adquiri-
da por expropiacion.

El motivo de la limitacién establecida es evitar que un excesivo deseo de compensar sistemas generales
lleve a inchuir demasiada cantidad de suelo de éstos dentro de los sectores y resulte que la edificabilidad
generada por éstos sea de dificil ubicacidn en los solares resuitantes de la ordenacién. No olvidemos que
dichos solares tienen que producirse dentro del 4mbito de las zonas del sector que quedaréd progresiva-
mente reducido por las cesiones de sistemas locales a medida que aumente el techo edificable a ordenar.

No obstante, cabe sefialar que esta técnica limitadora que obliga a mantener una determinada propor-
cién de suelo privado para poder disminuir la edificabilidad neta puede, en ocasiones, constituir un
censtrefiimiento a ia ordenacion. Tal serfa el caso, por ejemplo, de una ordenacidén volumétrica por defi-
nicién en la cual se quisiera maximizar e} espacio piiblico y, por ello, los solares se redujeran al espa-
cio ocupado por el volumen de edificacidn. La altura media de los cuerpos de edificacién no podria
superar las 2,5 plantas, lo cual podria no ser deseable en algunos casos en que los objetivos de ordena-
cidn aconsejaron menor ocupacién y alturas superiores.

2. Segin la legislacién del Estado
(Ley 8/1990 y texto refundido del RD 1/1992, 26 de junio)

Probablemente a la vista de que en el suelo urbano también se generaban importantes plusvalias, como
demostraban algunas operaciones urbanisticas del desenfrenado perfodo que se estaba viviendo, la Ley
de 1990 decidié extender las técnicas de reparto al suelo urbano. El objetivo, sin duda correcto, era
reconducir las plusvalias recuperables a 1a obtencidn de suelo para sistemas dentro del drea urbana.

Esta Ley introduce un nuevo concepto, el de "drea de reparto”, que se extiende tanto al suelo urbani-
zable como al suelo urbano, como expresa €l articulo 94 del texto refundido:

1. Los instrumentos de planeamiento general delimitardn para la totalidad del suelo urbano una o
varias dreas de reparto de cargas v beneficios, con inclusién o no de los sistemas generales adscri-
tos 0 en esta clase de suelo, segilin disponga la legislacidn urbanistica aplicable.”

2. Tedos los terrenos clasificados como suelo urbanizable y los afectos a sistemas generales adscri-
tos o en esta clase de suelo para su obtencién deberdn quedar incluidos en dreas de reparto, cuya
delimitaci6n se hard conforme a lo que establezca la legislacién urbanistica aplicable.”
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Las referencias a la legislacidn urbanistica aplicable van dirigidas a las competencias legislativas
autondémicas en materia de urbanismo, sobre las cuales la legislacién estatal no queria en principio
incidir. Sin embargo, a pesar de que se utilizan algunos conceptos similares, veremos que la linea
seguida por la legislacion estatal no tiene demasiadas posibilidades de concordar con la adoptada en
Cataluiia.

La Ley del Estado adopta la denominacién de "unidad de ejecucidn” con un significade comprensivo
de los "poligonos” y de las "unidades de actuacién”, ¥ la de "aprovechamiento tipo" de cada "drea de
reparto” en sustitucién de la de “aprovechamiento medio”.

Las dreas de reparto determinadas por el plan general son los dmbitos en los que se realizars el repar-
to de cargas ¥ beneficios. Los derechos de aprovechamiento de cada finca integrada en el drea de
reparto son el 85 % del aprovechamiento tipo asignado al drea, multiplicade por la superficie de la
finca. El 15 % restante es el aprovechamiento que debe cederse gratuitamente a la Administracién
actuante.

El cédlculo del aprovechamiento tipo es substancialmente igual para el suelo urbano que para el suelo
urbanizable: se trata de sumar todo el techo edificable que es susceptible de aprovechamiento privado
¥ que carresponde al drea de reparto, y dividirlo por el drea de ésta, descontande, en su caso, los terre-
nos de dotaciones piblicas ya existentes; circunstancia que se dard casi siempre en las dreas de repar-
to urbanas, las cuales probablemente tendran algunas calles abiertas.

Como ya se ha explicado en el capitulo II-6, punto 3, para sumar techos edificables de diferentes usos
¢s necesario utilizar unos coeficientes de penderacién del valor que permitan expresar 12 suma en m?
de un uso determinado, que la Ley sefiala que deberd ser el més representativo del drea de reparto y
denomina "uso caracterfstico”.

Notemos que por ser el uso caracteristico el mis representativo, y no necesariamente el de mds valor,
los coeficientes de ponderacién podran tener valores inferiores o superiores a 1.

Veamos finalmente que el aprovechamiento tipo se expresard en m? de techo/m? de suelo de una deter-
minada zona urbanistica —que comporta determinados usos y tipologia edificadora. El aprovecha-
miento tipo es, por tanto, similar en todo al aprovechamiento medio de la Ley de 1975.

Con relacidn al suelo urbanizable, la Ley de 1990 mantiene los objetivos de reparto de la Ley de 1975,
al establecer que el drea de reparto estard compuesta por todo el suelo urbanizable programado pre-
visto para un cuatrienio,

Cabe recordar que formando parte del drea podrdn haber diversos sectores, que pueden comprender
diversas zonas y sistemas generales, y que pueden haber también sistemas generales exteriores a los
sectores. En este procedimiento recordemos también que los sistemas generales tienen asignado un
aprovechamiento nulo y que, por el hecho de formar parte de un 4rea de reparto, serdn de cesién gra-
tuita.
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La Ley de 1990 no establece ninguna limitacién a ta cantidad de sistemas a incorporar en un drea de
reparto; no obstante, estd claro que la inclusién de determinadas proporciones de sistemas afectard a la
viabilidad del desarrollo del sueio urbanizable.

Vemos, pues, que con relacidn al suelo urbanizable la Ley de 1990 no aporta demasiadas novedades.
Es en la extensidn de las técnicas de reparto al suelo urbano donde se pretenden introducir cambios
radicales en algunos aspectos seguramente poco meditados.

Recordemos que, segiin el articulo 94, se tendrdn que delimitar para la totalidad del suelo urbano dreas
de reparto de cargas y beneficios.

Ademids, la obligatoriedad de cesién del 15 % del aprovechamiento tipo se extiende también al suelo
urbano y, por tanto, también para este régimen de suelo el aprovechamiento susceptible de apropiacion
por el titular del terreno serd el resultado de referir a su superficie el 85 % del aprovechamiento tipo
del 4rea de reparto donde se encuentre.

Hemos visto que el aprovechamiento tipo tiene la forma de una edificabilidad medida en m® de
techo/m? suelo. Asi pues, el aprovechamiento correspondiente a un terreno serd siempre proporcional
a su superficie, y esta circunstancia, que a primera vista parece razonable, expresa un grave descono-
cimiento de la naturaleza del suelo urbano.

En el 4mbite delimitado como suelo urbano por el plan general existen dreas que tendrdn que ser obje-
to de remodelacion mediante planes de reforma interior, o estudios de detalle, que determinardn una
ordenacién de nueva planta de modo similar a come Io hace un plan parcial en suelo urbanizable, Estas
dreas se delimitardn por sectores de reforma interior y unidades de actuacién (o de ejecucién), que son
dmbitos de ordenacién adecuados por el reparto de carga y beneficios. Por tanto, el establecimiento de
un aprovechamiento tipo a estas dreas es coherente con la previsién de un proceso de transformacidn,
de un modo similar a la practica habitual de los planes que consiste en asignar a las zonas de remode-
lacién una edificabilidad zonal o bruta.

En el resto del suelo urbano, ordenado mediante normas que definen las condiciones edificatorias de
cada solar, el establecimiento de dreas de reparto y de aprovechamientos tipo hace surgir diferencias
entre la cantidad de edificacién que se puede realizar en un solar —que depende de las normas urba-
nisticas— y la cantidad que es susceptible de apropiacién por el titular del solar —que resulia de la
aplicacién del 85 % del aprovechamiento tipo de la superficie del solar.

Estas diferencias se han resuelto mediante lo que se denominan "actuaciones asisternéticas”, que con-
sisten en que el titular del suelo que tiene un aprovechamiento apropiable insuficiente para apropiar-
se toda la edificacién posible tiene que adquirir el aprovechamiento de solares donde se dé el caso
inverso. El caso inverso maximo se dard en aquellas fincas destinadas a espacios ¢ dotaciones piibli-
cas en las que el titular tiene los derechos de aprovechamiento que se derivan del aprovechamiento tipo
asignado a su drea de reparto, los cuales no puede realizar en ninguna proporcién en los terrencs de su
propiedad.
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Se comprende que esta técnica ha sido pensada con el fin de facilitar la compensacién de aguellos
terrenos urbanos destinados a nuevos equipamientos o zonas verdes, e incluso podria justificarse la
"cesion” del 15 % en términos de recuperacidn para la colectividad de las plusvalias que genera el
desarrollo de la ciudad. Sin embargo, a parte de estas cuestiones, que requeririan una discusién més
extensa, cabe sefialar que la determinacion de dreas de reparto y los correspondientes aprovechamien-
tos tipo para la totalidad del suelo urbano incurre en dos graves errores, que llevan estas técnicas a una
muy limitada posibilidad de aplicacién y, lo que es més grave, a la generacion de diversos problemas
del todo innecesarios.

El primer error es la lamentable falta de entendimiento de los distintos sistemas de ordenacién de la
edificacién presentes en el suelo urbano.

En el capitulo I1-9 se ha visto que la edificacién se ordena segtin tres sistemas basicos: el de alinea-
ciones de calle, el de edificacién aislada en parcela y el de definicién de la volumetria.

De estos tres sistemas dnicamente el segundo se articula en funcién de la proporcionalidad entre la
superficie de la parcela y la cantidad de edificacién posible, que es la légica del aprovechamiento tipo.

Par tanto, la aplicacién de esta técnica de definicidn de derechos de aprovechamiento a las dreas orde-
nadas por alineaciones o por definicién volumétrica —que no son escasas en nuestras ciudades— gene-
ra curiosas y absurdas situaciones de reparto.

En el sistema de ordenacién por alineaciones de vial, que corresponde a tantas dreas urbanas consoli-
dadas de nuestras ciudades, la edificabilidad de un terreno no se hace en funcién de su superficie, sino
de su longitud de fachada y de su situacién dentro de la manzana. Es fécil entender que un solar rec-
tangular de 1.000 m? que tenga 40 m de fachada y 25 m profundidad admite mucho mas techo edifica-
ble que unc de 1.500 m? que tenga 20 m de fachada y 75 de profundidad. Por ejemplo, en una manzana
que tuviese una profundidad edificable de 16 m y un nimero de plantas construible de planta baja y
cuatro plantas y no fuese edificable el patio interior de manzana, el primer solar —de 1.000 m*— admi-
tiria 3.200 m* de techo, mientras que el segundo —de 1.500 m*>— admitiria s6lo 1.600 m? de techo.
Notemos que, por aplicacion del aprovechamiento tipo, corresponderia necesariamente al segundo solar
un aprovechamiento, susceptible de apropiacién por el titular, de un 50 % mds alio que el primero, ya
que ticne un 50 % mds de superficic. En consecuencia, de la inclusién de esta hipotética manzana en
una misma drea de reparto resultard seguramente que el propietario de la primera parcela tendrd una
edificabilidad real por encima del aprovechamiento susceptible de apropiacién y tendrd que comprar
aprovechamiento a otros solares para poder agotar el techo que la normativa autoriza (art. 189 del texto
refundido), mientras que probablemente el de la segunda, ademnds de poder realizar todo el aprovecha-
miento, todavia podré vender el aprovechamiento sobrante a la Administracién actuante o convenir edi-
ficaciones con otros propietarios que estén por debajo del aprovechamiento tipo.

Si, por otro lado, tenemos en cuenta que seguramente los titulares de estos solares habrdn pagado por
ellos en proporcién a su edificabilidad real, resulta evidente que es absurdo ¢ insostenible que, a tra-
vés de un nimero denominado aprovechamiento tipo, el cual poco tiene que ver con la légica de orde-



Anexo al capitulo 11-6 211

nacién de la edificacion, se introduzcan requerimientos de que quien ha pagado més tenga que seguir
pagando para poder construir, mientras que quien ha pagado menos construird por el valor de su adqui-
sicién y podré obtener ganancias adicionales vendiendo su sobrante "patrimonializable”.

Este ejemplo no corresponde a ningdn caso extrafio; es ficil comprobar que, incluso manzanas tan
regulares como las del Ensanche de Cerd3, tienen una parcelacién diversa, que podria dar lugar, sin
duda, a circunstancias como la descrita.

Nos hemos referido sélo a una variable: la forma de parcela, pero también cabe analizar otras posibles,
como la distinta altura que habitualmente se puede construir en funcién de la anchura de la calle. Las
diferencias de altura pueden dar lugar a situaciones poco razonables, como la de las parcelas con frente
a un paseo que tienen que comprar aprovechamiento para agotar las seis plantas que les corresponden,
mientras que en las calles que dan al mencionado paseo los titulares podrin probablemente negociar sus
excesos de aprovechamiento apropiables —ya que seguramente sélo podrin llegar a tres plantas— con
sus vecinos del paseo. Puede arpumentarse que estos dos tipos de terrenos tendrian que perienecer a
dos 4reas de reparto diferentes. Es posible, pero cuando ya hayamos dividido y dividido el suelo en las
dreas de reparto que sean necesarias para evitar situaciones absurdas nos encontraremos con el impla-
cable problema, que hemos expuesto anteriormente, de las diferentes formas de la parcela. el cval no
se resolverd hasta que haya tantas dreas de reparto como parcelas.

No son menores los problemas en las 4reas configuradas mediante el sistema de definicién volumétrica.

La definicion volumétrica es el sistema de ordenacién consistente en determinar directamente la geo-
metria del velumen edificable, €l cual, por tanto, no tiene ninguna relacién ni con la alineaci6n de la
calle, ni con la superficie de la parcela que ocupa. Es el sistema de ordenacién que corresponde a las
dreas configuradas por blogues y torres de distinta forma y altura, y que son frecuentes en todas nues-
tras ciudades.

Es ficil entender que un elemento volumétrico, por ejemplo, una torre de 20 x 20 m de planta baja y
de una altura de diez pisos, determinada por ¢l planeamiento, puede tener una parcela de caracteristicas
muy distintas, Desde el caso limite, pero muy frecuente, en que la parcela sea sélo el espacio ocupado
por el edificio, ya que todo el resto es espacio piiblico, hasta la asignacién a cada volumen de parcelas
de superficie variable, de acuerdo con objetivos de asignar mayor ¢ menor proporcién de suelo al régi-
men de titularidad privada.

Cabe afiadir que el criterio de asignacién de parcelas de cada volumen edificable no tiene por qué ser
uniforme, incluso dentro de cada sector de ordenacidn, sino gue pueden coexistir elementos que ten-
gan por parcela su ocupacion estricta en planta, ya que tienen los bajos destinados al uso comercial,
junto a otros que tengan parcelas que permitan amplios jardines privados.

De aqui se deduce ficilmente el efecto de la inclusién de una ordenacién volumétrica de una cierta
diversidad en una misma 4rea de reparto. La asignacién de aprovechamientos apropiables para cada
parcela, mediante la aplicacion del aprovechamiento tipo a su superficie, dard més aprovechamiento a



212 Elementos de ordenacion urbana

parcelas amplias, donde puede haber bloques bajos, mientras que aplicard tremendas reducciones al
aprovechamiento apropiable de las parcelas que sélo comprenden el espacio ocupado por el edificio,
que pueden ser las que correspondan a las partes centrales del sector, que habrdn sido seguramente las
mds caras por razén de su mayor edificabilidad real. Ello operara también en el caso de que los edifi-
cios estén ya construidos, con lo cual los edificios més altos, con mayor mimero de viviendas, serén
normalmente los que perderdn més aprovechamiento apropiable, con el correspondiente y arbitrario
perjuicio de su probablemente extensa comunidad de propietarios.

El galimatias resultante, a pesar de que en este sistema de ordenacién hay que suponer una parcelacidn
proyectada y, por tanto, de una cierta regularidad geométrica, es de proporciones similares al caso de
la ordenaci6n por alineaciones de vial. Si antes veiamos que ¢l problema se resolvia cuando cada par-
cela era un drea de reparto, en ¢l caso de la definicién volumétrica se acaba llegando a que cada volu-
men deba constituir una de esas dreas. No obstante, si algunos volimenes ocupan diversas parcelas o
si estas exceden de la ocupacién en planta del edificio, también tendremos que reducir el drea de repar-
10 a la parcela. En cualquier caso, lo que estd claro es que estas dreas no nos permitirdn repartir nada.

El segundo error es no entender que el suelo urbano es el resultado de un proceso en el cual los sola-
res han adquirido, por diversas vias, un reconocimiento como espacios edificables, con un determina-
do aprovechamiento urbanistico. Ciertamente su aprovechamiento puede ser reconsiderado en el
momento de la revisién del planeamiento general, pero parece exigible que esto se haga a partir de su
historia especifica, que en ningiin momento puede prescindir de los pardmetros de ordenacién en base
a los que se habria determinado anteriormente dicho aprovechamiento.

Cabe sostener, en consecuencia, que si bien el plancamiento general ha podido Proponer €n su momen-
to la disminucién de las alturas de edificacién, por ejemplo, de dreas urbanas ordenadas segin la ali-
neacién de vial, o la supresién de algdn volumen pendiente de ejecucién en un sector de ordenacién
seglin una definicién volumétrica, lo hacia desde la consideraci6n de las caracteristicas ordenadoras
del 4rea urbana correspondiente. Algo muy distinto es incidir en el futuro de estos tejidos, a partir de
la fijacién de un aprovechamiento tipo para unas parcelas de las que no se tiene en cuenta su origen.
No son Jo mismo la parcelacién proyectada de un poligono, 1a que se ha producido por simple divisién
y alineacidn del suelo con frente a una calle —camino antiguo o carretera—, la que proviene de un
proceso de reparcelacion, o la que es resultado de un complicado acuerdo de gestidn para posibilitar la
cesion de algiin suelo necesario para dotaciones publicas. Recordemos simplemente 1os numerosos
convenios urbanisticos que han comportado ordenaciones especificas de la edificacién segiin volume-
trias que han tenido que conjugar los criterios de integracién en el lugar, con el objetivo de compensar
las cestones de suelo que quizés eran el objeto principal del convenio.

Queda bastante claro que, ante un panorama tan complejo, no es muy adecuado abordar una redistri-
bucién de los derechos edificatorios del suelo urbano con un instrumento tan limitado como son unas
dreas de reparto a las cuales se asigna un aprovechamiento en m? de techo/m? de suelo.

Podria argumentarse que la Ley no impide que estas dreas sean todo lo especificas que sea necesario
¥y que los aprovechamientos pueden ajustarse a cada circunstancia. Seguramente esto nos llevar4, en el
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mejor de los casos, a un ejercicio tan penoso como initil, ya que las dreas serdn tan numMerosas que
habrén perdido su capacidad repartidora. Se habria podido evitar esta lamentable situacién estable-
ciendo simplemente que en suelo urbano el planeamiento delimitarfa dreas de reparto alli donde fuera
necesario para facilitar el desarrollo de las previsiones del plan,

Finalmente, a la vista de unas disposiciones legales cuyo absurdo sentido no ha impedido que su vigen-
cia se haya prolongade a lo largo de casi sicte afios, cabe expresar sorpresa, pero también preocupa-
cién por la ligereza con que se cometen algunas equivocaciones graves en los textos legislativos.
Equivocaciones que, como muestran los proyectos de nueva Ley del Suelo gue se han ido conociendo
a lo largo de 1997, pueden ser también de signo contrario ¥y, por ello, doblemente preocupantes.

Una tltima refiexién seria preguntarse si no necesitariamos menos legislacion y mds gestion, es decir,
que ésta tuviese un marco mds amplio para configurar sus actuaciones, donde la imaginacién que se ha
de aplicar a cada circunstancia no precisara de muchas mds referencias que los principios generales de
prioridad del interés piblico y de equidad distributiva, que deben de estar presentes en cualguier
actuacién urbanfstica.



