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UNA NUEVA L
LA COMUNIDAD D

Una opinion controvertida

—GISLACION D
~ MADRID

En la Comunidad Auténoma de Madrid se ha promulgado una nueva Ley sobre orde-

nacion del territorio y urbanismo, denominada Ley de Medidas de Politica Territorial,

Suelo y Urbanismo, publicada en el B.O.C.M. de 15 de abril de 1995. Se trata de una

Ley importante y, pese a su caracter, logra una unidad de estilo, esta bien construi-

da, defiende un claro modelo de intervencion en materia de urbanismo de la Admi-

nistracion autondmica y se integra sin dificultad en el ordenamiento estatal.

Texto: FRANCISCO PERALES MADUENO.

Abozado Urbanista.

| deslizamiento de la ordenacién del rerri-
torio hacia las actuaciones tipicamente

L urbanisticas ha sido una constante arrac-
cién para la Administracién autondmica de
Madrid, que ya se advertia en la Ley 10/1984, al
regular el contenido de las determinaciones de
las Directrices, y se convierte en una realidad
reconocida como un componente ineludible de
la ordenacién territorial en el nuevo texro legal.
De este texto se desprende que la politica terri-
torial se entiende como gobierno del territorio,
o como accién de gobierno del territorio (punto
IT de la Exposicién de Motivos), que se asienta o
articula sobre la planificacién regional y sobre la
actividad urbanfistica directa y propia de la
Comunidad. La planificacién regional se instru-
menta a través de la figura del Plan Regional de
Estrategia Territorial, cuyo contenido estructu-
ra ortodoxamente el articulo 16, de los Progra-
mas Coordinados de la Accién Territorial y de
los Planes de Ordenacién del Medio Natural y
Rural. La actividad urbanistica directa y propia
de la Comunidad se desarrolla con las actuacio-
nes de interés regional a las que antes se aludfa.

La idea esencial

La plasmacién en la Ley de la idea fundamen-
tal de que el gobierno del territorio es la orde-
nacién del territorio y, en definitiva, politica
territorial, merece ser bien recibida porque
supone, o debe suponer, la superacién de la
identificacién del concepto con el instrumento

aplicativo, que es la planificacién territorial, El
Plan es un inscrumento de la politica de ordena-
cién del territorio, que debe servir de apoyatura
para racionalizar las politicas sectoriales con
incidencia sobre el territorio. La aparicién de las
actuaciones de interés regional, a través de
Zonas de Actuacién Inmediata y de Actuacién
Diferida, que deben estar previstas en el Plan
Regional de Estrategia Territorial, es una nove-
dad en la que confia, quizd excesivamente, la
nueva concecpcién legal de la politica territo-
rial. Excesivamente porque igual que otrora se
ha identificado de manera reduccionista la figu-
ra del Plan de ordenacién territorial con la poli-
tica de ordenacién del cerritorio, existe el riesgo
de que la identificacion recaiga, ahora, en estas
actuaciones urbanisticas propias y directas de la
Comunidad, y ésta acabe destinando la mayor
parte de su esfuerzo politico y administrativo al
urbanismo directo en detrimento de la dimen-
sién territorial de su competencia, y en posible
conflicto con los Ayuntamientos.

No se puede negar a la CAM la posibilidad de
realizar actuaciones urbanfsticas de interés regio-
nal, como las que representan las Zonas, ni las de
ejecutar Proyectos concretos de interés o alcance
regional. Pero los problemas surgen cuando se
comprueba que tanto unas como otras suponen
una excepcién al principio general de que el pla-
neamiento general regula de forma integral el
uso de la totalidad del suelo municipal. Excep-
ciones que pueden estar justificadas cuando se
trate de las Zonas de Interés Regional de Actua-
cién Inmediata o de Proyectos de Alcance Regio-
nal de infraestructuras, dotaciones, equipamien-
tos, e incluso de viviendas publicas, pero que no

lo parecen tanto cuando se extienden a la consti-
tucién de reservas de suelo a largo plazo, o a la
implanracién de actividades econémicas. Otra
caracteristica notable de la Ley es que ha sobrevo-
lado el fenémeno metropolitano de Madrid, en el
que tiene peso especifico el municipio de la capi-
tal, prescindiendo de la posibilidad de crear una
entidad metropolitana ad hoc, de acuerdo con la
legislacién de régimen local. Se presupone que
los problemas urbanisticos metropolitanos se
resolverdn a través del Plan Regional de Estrate-
gia Territorial y de los Programas Coordinados
de Accién Territorial. El silencio de la Ley sobre
Madrid capital resulta llamativo; la Gnica conce-
sién que ha realizado la Ley a su favor ha sido
garantizar la presencia permanente de un repre-
sentante de su Ayuntamiento en la Comisién de
Concertacion de la Accién Territorial.

El planeamiento

Agorada la regulacién de la politica territorial
en los Tirulos III y IV, los restantes se reficren a
aspectos del planeamiento urbanistico, al régi-
men del suelo no urbanizable y urbanizable no
programado, a la expropiacién forzosa, a la
intervencién piblica en el mercado inmobiliario
de la vivienda y a la adopcién de medidas para
incrementar la eficacia administrativa.

En materia de planeamiento la Ley no intro-
duce innovaciones, salvo la posibilidad de
incluir sistemas generales en dreas de reparto de
suelo urbano, la matizacién del articulo 43 de
que para determinar el aprovechamiento en las
dreas de reparto se podré referir el cdlculo del
aprovechamiento lucrativo a indices de edifica-
bilidad o a la aplicacién de las concretas condi-



ciones edificatorias, y la importante novedad del
articulo 45, que permite distinguir en el planea-
miento general las determinaciones que deben
considerarse como propias del planeamiento de
desarrollo y, por tanto, sujetar su modificacién al
mismo procedimiento de su aprobacién. Esta es
una de las escasisimas muestras de confianza de
la Ley en la esfera municipal, limitada por el
anuncio de la Disposicién Final Tercera b) de
una aurtorizacién deslegalizadora al Consejo de
Gobierno para regular las determinaciones del
planeamiento general, cuya modificacién no
puede trasladarse al nivel competencial munici-
pal, asi como para someter a nueva regulacién el
procedimiento de aprobacién de las modificacio-
nes de las de nivel de planeamiento general y de
las de nivel de planeamiento de desarrollo.

El resta del Titulo V se dedica a redifinir los
conceptos de modificacién y revisién y a esta-
blecer el régimen de competencias para la apro-
bacidn del planeamiento. Sobre la base de una
doctrina jurisprudencial reciente que vino a
garantizar las comperencias municipales frente a
las comperencias de los érganos autonémicos en
el acto de la aprobacién definitiva del planea-
miento municipal, el articulo 48 refuerza las de
la Comunidad, a la que permite corregir, modi-
ficar e incluso sustituir la ordenacién propuesta
por el municipio sobre ¢l modelo territorial, la
clasificacién del suelo, uso ¢ intensidades y sis-
temas generales municipales, con la justifica-
cién de que se fundamente en la perspectiva de
los intereses supramunicipales.

La segunda muestra de confianza en la com-
petencia municipal estd en la reduccién a
15.000 habitantes del nivel de poblacién que
habilita a un Ayuntamiento para la aprobacién
definitiva de los Planes Parciales y Especiales,
estén previstos o no en el planeamiento general,
siempre que resulten conformes con el mismo.
Este dltimo inciso puede ser el final de la inteli-
gente doctrina jurisprudencial sobre la habilira-
cién de los Planes Especiales para alterar deter-
minaciones del planeamiento general siempre
que no afecten a sus sistemas eStrucCturantes.

El Titulo afronta, en linea con la reciente Ley
Reguladora de la Actividad Urbanistica de la
Generalitat Valenciana, la cuestién del régimen
urbanistico del suelo no urbanizable y del urba-
nizable no programado en tanto no se aprueben
Programas de Actuacién Urbanistica, y lo hace
afirmando que se amplien los usos admisibles.

La vision del suelo no urbanizable
La nueva visién del suelo no urbanizable repre-
senta mds un cambio de mentalidad de la Comu-
nidad, que una diferencia real con lo que estable-
cian los articulos 85 y 86 del Texto Refundido de
la Ley del Suelo y establecen los articulos 16y 18
del Texto Refundido de 26 de junio de 1992. En
todo caso, es elogiable la normalizacién del trata-
miento de la utilizacién del suelo rural, aunque
hay que advertir que las obras, construcciones e

La Ley ha
sobrevoladp bastante
el fen6meno

~motropoiitano do

~un peso especifico el

.mu_nicipio. .qe ,"_"_‘ _capital_.

instalaciones vinculadas con los usos del suelo no
urbanizable a que se refiere el articulo 53 de la
nueva Ley de la Comunidad, sélo son posibles
previa calificacidn, o informe en el caso del apar-
tado a), de la Comunidad y licencia municipal.
Calificacién sometida a plazo renovable en los
supuestos de los articulos 53.1 ¢) y f), cuya cadu-
cidad, como la de la licencia, por no solicitar pré-
rroga, establece el articulo 65 c) sin necesidad de
tramite o declaracién adminiscrativa alguna,
olvidando la constante doctrina jurisprudencial
sobre la necesidad de que la caducidad de las
licencias sea expresamente declarada en expedien-
re administrativo con audiencia del interesado.
De nuevo se manifiesta la prepotente prerrogati-
va del poder sobre la débil conquista del princi-
pio de seguridad juridica del administrado.
Ademds de la calificacién, la Ley establece,
seglin los casos, la imposicién de pago de canti-
dades en concepto de canon, prestacién de
garantias, y cesiones en calidad de cargas urba-
nisticas. Aflora, una vez mds, la tesis de que
todo lo que se construya sobre el suelo proviene
de un beneficio otorgado por la Administracién
que debe, en justicia, percibir una participacién
que para el propietario o promotor representa
una carga urbanistica, que, mds que aportacién
al proceso de urbanizacién y creacién de suelo
urbano, es una especie de penalidad por el apro-
vechamiento que la Administracién le permite
obtener gravando injustificadamente la activi-
dad productdva que, al final, paga el consumi-
dor. Cudnto mis sencillo hubiera sido estable-
cer que los Planes regularan los usos y cons-
trucciones autorizables segiin la Ley en el suelo
no urbanizable, sometiendo su aplicacién a la
licencia municipal. Pero claro, una solucién
tan simple excluye una de las finalidades per-
seguidas: someter todo el suelo no urbanizable
y urbanizable no programado al directo con-
trol de la Comunidad Auténoma de Madrid.

La gestion propuesta

En la gestién urbanistica, destaca la regula-
cién de los convenios urbanisticos, cuya natura-
leza juridico-administrativa determina el arti-
culo 77, y de la liberacién de la expropiacién, la
creacién del sistema de ejecucidn forzosa y el
planteamiento de los Programas de Rehabilita-
cién Concertada de Areas Urbanas. No se han
introducido mejoras en el sistema de compensa-
cién, como es la reduccién del quorum para
implantar el sistema y para aprobar el Proyecto
de Compensacion, aunque el art. 74.3 permite
que los convenios de gesti6n se aparten de los
sisternas de actuacion y establezcan el estatuto
especifico de la ejecucion de que se crate.

Legitimar la expropiacion

El Titulo VIII regula las causas que legitiman
la expropiacion y crea el Jurado Territorial de
Expropiacién Forzosa de la CAM, incurriendo
en una duplicidad que no justifica ni la eficacia
adminstrativa, ni la facultad legal con que
cuenta €sta para crearlo. Los Tirulos IX y X
introducen medidas para la intervencién pibli-
ca en el mercado inmobiliario y en la vivienda y
para el incremento de la eficacia de la actividad
administrativa. Lo que mds destaca es la impo-
sicién de incluir en el planeamiento general los
municipios de mds de 25.000 habitantes, y los
de menos que acuerde la Comunidad de previ-
siones para que el 50% de la superficie de suelo
urbanizable destinado a uso residencial se reser-
ve para construir viviendas sujetas a algin régi-
men de proteccion, y la constitucién del Patri-
monio Urbanistico del Suelo de la Comunidad
corolario natural de la acrividad urbanistica que
la Ley le atribuye. De las Disposiciones Adicio-
nales destaca la Segunda, que anuncia nuevas
disposiciones del Consejo de Gobierno de la
CAM, y la Tercera, que excluye la aplicacién de
la ruina a los bienes inmuebles sujetos a un
régimen de proteccion exigente de su preserva-
cién, obligandole ademds a la rehabilitacién. De
las Transitorias la Tercera somete a tanteo y
retracto de la CAM y de los Municipios el suelo
clasificado por el planeamiento y destinado a la
construccién de viviendas sujetas a algiin régi-
men de proteccién publica o incluido en Areas
de Rehabilitacién Integrada o Concertada.

ANALISIS FINAL

Mas que una Ley para la actuacion
urbanistica de esta Comunidad, es una
Ley decididamente intervencionista y poco
municipalista, que agrava la marafa
administrativa que constituye el tejido en
el que se mueven todos los sectores de
actividad urbanistica. Por el contrario,
puede resultar altamente eficaz cuando se
trate del planteamiento, publico o privado,
de iniciativas de interés regional, peroc a

costa de la quiebra del sistema legal del
planeamiento municipal, lo que pone una
vez mas en cuestion la validez de un
sistema tan rigido y la necesidad de
proceder a su adaptacién a las
necesidades del mercado, reduciendo el
dogmatismo de la inflexibilidad jerarquica
de los Planes cuando su aplicacion
corresponde a los Ayuntamientos y a los
miembros de la sociedad civil.
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