La legislacio urbanistica vigent a Catalunya
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L INTRODUCCIO

Al llarg d'aquesta exposicio intentaré fer unes reflexions sobre la legislacid
urbanistica vigent a Catalunya, Personalment crec que la situaci6 actual es pot
qualificar de lamentable; no hi ha respostes contundents ; coherents ni per als
problemes més concrets, i, com a jurista, la sensacié de frustracis és Important,
Quines s6n les causes d’aquesta situacio? Hi ha un element Important a tenir en
compte que és Pactitud del legislador estatal d'intentar afrontar una regulacid,
més 0 menys amb pretensions de generalitat o de globalitat, sobre una matéria
que sens dubte s’havia constituit en un element paradigmatic dels ambits
competencials autondmics i, en el cas nostre, de la Generalitat.

De fet, la competéncia en matéria durbanisme havia estat acceptada
pacificament; quant a Pactuacié legislativa, hi havia uns limits més o menys
difusos que S'intuien i es tenien presents, perd que no expliquen que la
Generalitat no hagués fet una legislacis general en matéria urbanistica. Entenc
que aixd va ser a causa del fet que els instruments de la Lle; del Sol de 1976
eren eficacos i tot just s’estaven consolidant, i no tenia gaire ra6 de ser ni estava
gaire justificat que s’anés a una reforma de la legislacié general. Hi havia temes,
com per exemple el de Pexpropiacié forcosa, que podien ser parcialment
dubrosos, Pero, en tot cas, existien ja pronunciaments legislatius de diverses
Comunitats Autdnomes, algun dels quals incidia sobre aspectes fonamentals,
com pot ser el del regim juridic urbanistic del sal, sense que aquest fet hagués
donat lloc a conflictes, ni presentat excessius problemes.

Voldria recordar una dada que va esmentar el Director General d’Utrbanis-
me de la Generalitat en unes jornades que es van celebrar a la Universitat
Pompeu Fabra: comentava que quan es va fer [a reforma de la Llei del Sol de
1975 es va produir un debat que va durar ben bé dos o tres anys, que va donar
llo¢ préeviament a un «llibre blancs, i en el qual van participar molts técnics i
Juristes d’arreu d’Espanya que estaven implicats, en aquell moment, en accié
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urbanistica, en D'accié administrativa o en la reflexié sobre aquests temes.
Arreu d’Espanya va haver-hi, per tant, un debat en el qual varen part1c1par1tcf>ts
aquells que podien aportar-hi alguna cosa. No deixa d’e ser sorprenent el fet
que actualment, en 'any 1990, aquesta Llei de reform;-a s’hagi prodm? sense cap
tipus de participacié per part de les Comunitats Autdnomes, que son compe-
tents en matéria d’urbanisme, ni per part de les Corporacions locals —participa-
ci6 de la qual tampoc no tinc excessiva constancia-. El panorama, des d’aquest

punt de vista, no és gaire encoratjador.

Draltra banda, els plantejaments que s'estan fent des de la G’en.erahtlat, tant
amb la sobtada aparicié de la Refosa de la legislacio ?rbamsmca vigent a
Catalunya, com amb la indefinici6 en que ens trobem a hora de sabez: fins a
quin punt s’esta disposat a aplicar les previsions de la Llei estatal —aspecte que
tractaré més endavant—, tampoc no ajuden precisament a resoldre aquesta si-

tuacld.

L. ELS TITOLS COMPETENCIALS ESGRIMITS PEL LEGISLADOR
ESTATAL ,

En primer loc, i després d’aquesta introduccié, faré una breu referéncia i{s
titols competencials que s'esgrimeixen per part de la Ller estat;TI 8/90, de 25 de
juliol, sobre Reforma del Régim Urbanistic 1 Valgracxons del Sol, per passar, en
segon lloc, a analitzar quina & la situaci6 en que ens trobem actualment.

Des de la perspectiva dels titols competencials pressumptament habilitants
del legislador estatal per promulgar aquesta Llei de reforma, sha de tenir eln
compte el fet que ja en 'Exposici6 de Motius de la Ller es denota una «mala
consciéncia» hi ha una profusa argumentacié per justificar que, tot i 1o tenir
PEstat competéncies en matéria d’urbanisme, es reaillerll tot un seguit d’aspectes
de diferents titols competencials ~els continguts en | artx(fle_ 149.1 de’la-CQnstLtlw
cié— que si li permeten afrontar aquesta reforma del régim urbanistic 1 d? es
valoracions del sdl. Totes aquestes argumentacions deixen intuir que s'estd
utilitzant una técnica —que probablement presenta molts dubtes (}es del punt de
vista de la seva constitucionalitat- que és la dels poders implicits; és a.dlr,‘aq}lella
en la qual a partir dels diferents ambits competencials atribuits a una insancia er;
concret —en aquest cas IEstat- es genera una «vis expansiva» que perme
comencar a fer una regulacio més o menys general d’'una altra matéria.

Un dels titols competencials que s'esgrimeixen és el de l'art. 149.1.1. CE: la

o ir la i icions -
competéncia de IEstat per regular o per garantir la igualtat en les condi :
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basiques de Pexercici dels drets i dels deures fonamentals per part de tots els
espanyols. Aquest potser és el titol fonamental esgrimit pel legislador -i per
2ix0 li dedicaré una atencié especial més endavant—. Es fa també referéncia a la
legislaci6 civil, a les competéncies de 'Estat en aquesta matéria; referéncia que
em sembla especialment preocupant, en tant que pugui significar afrontar una
regulacié urbanistica des de la perspectiva de la legislacio civil, cosa que em
sembla que és un pas enrera; va costar molt d’introduir, en el nostre ordena-
ment juridic i en la consciéncia social, el concepte de la publificacié del
contingut de la propietat immobilidria, de la superacié de la remissio del
contiagut d’aquesta propietat a les facultats inherents a aquest dret de propie-
tat, segons que estava previst en el Codi Civil. Es per aixé que, des d’aquest
punt de vista, tornar ara a parlar de la legislacié civil és molt preocupant.

Possiblement el fet d’esgrimir aquest tito! deu estar justificat per les dues o
tres referéncies que es contenen en la Llei a aspectes registrals o hipotecaris,
com poden ser la declaracié d’obra nova, la inscripeid de lgs transferéncies
d’aprofitaments urbanistics en el Registre de la Propietat, o altres previsions
d’aquest tipus. Caldria recordar, perd, que hi ha una Resolucié de la Direccié
General de Registres 1 Notariat, de I'any 1984, que indicava que els efectes
hipotecaris i registrals de la legislacié urbanistica eren susceptibles de regulacio
per part de les Comunitats Autonomes en exercici de les seves competéncies
en matéria d’urbanisme. Era la famosa polémica sobre el tancament regiseral
dels actes de divisio i segregacio de finques. Hi havia hagut diverses normatives
autondmiques que impedien l'accés al Registre de la Propietat, i I'atorgament
d'escriptures, si no hi havia préviament una llicéncia urbanistica, i aquest
requisit va ser confirmat per la Direccié General de Registres i Notariat.

Un segon titol és el de Iart. 149.1.13: Bases i Coordinacié de la Planificacié
General de I'Activitat Economica; tito! evidentment extens i genéric que, en
aquest cas concret, més enlla de permetre o facilitar la promocio d’habitatges
de proteccié oficial o de promocié pablica —que també és un ambit competen-
cial en queé les Comunitats Autonomes tenen molt a dir—, no s’acaba tampoc
d’esbrinar exactament a qué es refereix. Si el que es pretenia era incidir en el
mercat immobiliari a través d’aquesta Llei, esti ben demostrat que no era la
manera de fer-ho, ja que la Llei de reforma pretén donar resposta a uns
fenomens que en el moment de la seva promulgacié no tan sols hi sén presents,
s1n0 que la situacié & absolutament la contraria. Llavors, al meu entendre, &s
una visié molt simplista pensar que els fenomens ciclics vinculats als processos
d’especulacié immobiliaria se solucionen a través d’instrumentacions legals
d’aquest tipus, amb una concepcié, a més, molt primaria i primitiva del que és
Pespeculacio del sdl, que es vincula, practicament de forma tnica i simple, al
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mer fenomen de retencid de solars, sense analitzar uns altres aspectes molt més
amplis. En tot cas, no crec que per aquesta banda es pugui arribar a justificar la
titularitat competencial de I'Estat.

Pel que fa a les bases per a la proteccid del medi ambient, de competéncia
estatal segons l'art. 149.1.23, cal assenyalar que la Llei 8/1990 no conté
prescripcions medi ambientals. Els seus articles 5, 6 1 7 regulen només una
referéncia general al régim del sol no urbanitzable, especificant que aquesta
categoria de sol s’ha de vincular al seu desti natural, 1 concretant que
tnicament s’hi podran autoritzar determinats tipus de construccions que no
siguin mal propies de les zones urbanes; perd el precepte no va més enlla
d’aquestes previsions genériques. Si tenim en compte que la decisio final sobre
quin sol és urbanitzable o no, o que quin sl és objecte d’especial proteccid
acaba passant per les determinacions del planejament general que fa la
classificacié del sdl —planejament que s’aprova simplement per les Comissions
d’urbanisme-, dificilment s’acaba d’entendre fins a quin punt aquesta previsié
genérica sobre les caracteristiques del régim d’aquesta categoria de sol (que a
més son practicament idéntiques a les que hi havia en la Llei del Sol de 1976)
pot integrar-se dins ["ambit competencial inherent a les bases med: ambientals.

L’art. 149.1.18 es refereix a les bases del régim juridic de les Administra-
cions Publiques i a la legislacié sobre expropiacid forcosa. Pel que fa a les bases
del regim juridic, certament, malgrat que pot haver-hi especialitats procedi-
mentals en I'ambit urbanistic, i que aquestes poden ser establertes per les
Comunitats Autdnomes, és obvi que ha d’haver-hi uns principis generals
~especialment pel que fa a la garantia en la participacié dels particulars en el
procediment d’elaboracié 1 tramitacié dels diferents instruments urbanistics—, 1
des d’aquest punt de vista, en la Llei de reforma tampoc no hi ha innovacions
1l ApOrtacions IMportants.

Pel que fa a Pexpropiacié forcosa si que hi ha novetats considerables, 1
potser és en aquest punt on lz Llei podrd trobar un major suport des de la
perspectiva competencial, tot 1 que la competéncia estatal sobre expropiacié
forcosa -la senténcia 3/87, sobre la Llei de Reforma Agraria andalusa, ho din
expressament- no impedeix que les Comunitats Autdnomes puguin exercir
competéncles en matéria eXpropiatoria.

De fet, magnificar aquesta competéncia intentant fer una regulacié tancada
a través de Ja Llei no deixa de ser una actuacié poc reflexiva, ja que, certament,
els parametres fonamentals s’han d’establir per part de la legislacio estatal, per

vinculacié directa amb el principi d’igualtat, com es veurd més endavant; perd
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1o sha d'oblidar que les causes expropiandi s'acaben definint per ’Adminis-

tracié que hauria d’executar el projecte o per '’Administracis que formula el

Pla, que pot decidir, per exemple, quin seri el sistema d’actuacié, amb la qual

cosa es déna lloc al fer que s'actui pel sistema d’expropiacié forc,osa o per un

altre sistema d’actuacid. Hi haurd d’haver uns trets comuns amb |a legislacio |
sobre Pexpropiaci6 forgosa, perd tampoc no sembla que aixd pugui donar lloc

a una regulacié tancada, siné que evidentment haura d’hayer-hi una participa-

€16, que pot ser legislativa, de la Comunitat Autdnoma o fins i tot d’altres

instincies administratives, en definir, per exemple, causes expropiandi.

El titol que sembla fonamental és, dones, ¢l de la garantia de la igualtat en
les condicions basiques dexercici dels drets i deures fonamentals; perd s’ha de
tenir en compte que si bé és una regla competencial —ja que esti continguda en
Part. 149.1 de Ia Constitucio-, sembla més dubtas que es pugui considerar una
regla competencial en ella mateixa, perqué sempre apareix vinculada a altres
m"atérles. Fins a quin punt la vinculacié d’aquesta garantia del prineipi
d 1gua’ltat a altres matéries competencials pot estendre’s af conjunt de matéries
que son susceptibles de competéncia exclusiva de les Comunitats Autonomes
€ un tema que ha provocat diverses opinions doctrinals. Ara bé, es podri;
afirmar que aquestes condicions basiques, la igualtat en Pexercici dels drets i
deures fonamentals, no s’han de confondre ~i el Tribunal Constitucional. en la
senténcia que he esmentat abans sobre la Llei de Reforma Agriria andalusa, ho
c}m expressament— amb una igualtat en les condicions basiques pel que fa a
] exercici dels d.rets‘l deures constitucionals, i, coneretament, el que ens diu el
Tribunal Constitucional és que aquesta garantia J’igualtat abasta les posicions
]gridilclues fonamentals dels ciutadans en Iexercici dels drets i deures constitu-
cionals.

Si ens referim a I"ambit urbanistic i, més concretament, al dret de propietat
al qual fa referéncia el legislador estatal en esgrimir aquest titol competencial
cal veure —i aquesta és la clau per esbrinar fins a quin punt la regulaci(';
establerta s’inscriu dins el marc competencial de PEstat o va més enlli-. quines
s6n les posicions juridiques fonamentals garantides o previstes per la Constitu-
€io pel que fa a Pexercici del dret de propietat. Aquesta previsié es conté en
Particle 33 de la Constitucio, el qual reconeix el dret de propietat i garanteix el
Seu contingut essencial —per a la determinacio del qual constitueix un element
imprescindible la funcié social d’aquesta propietat—, i finalment estableix com
2 garantia complementaria o supletdria de la possibilitar d’exercir aquest
contingut essencial el fet que, en cas que els propietaris es veiessin privats de
poder gaudir del dret de propictat conforme a aquest contingut essencial
Aquesta privacié hauria d’anar sempre acompanyada d’indemnitzacié. Per tant

bl
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considero que el legislador estatal, a I’hora de regular aquestes condicions
basiques que garanteixen !a igualtat dels ciutadans en el conjunt de PEstat, ha
de tenir en compte I'exercici d’aquest dret constitucional, &s a dir, el contingut
essencial de la propietat immobiliaria. Perod, quin és aquest «contingut essen-
cial» de la propietat immobilidria? Aqui s’ha de trobar la resposta a la qiestio
que ens estem plantejant. El fet d’haver esgrimit aquest titol 1 d’haver intentat
donar una regulacié més o menys igualitiria del dret de la propletat arreu de
PEstat per part del legislador estatal, és preocupant des de la perspectiva de la
funcié publica urbanistica tal com ’hem entesa els darrers anys, ja que lactitud
del legislador es tradueix en una magnificacié del dret de propietat, és 2 dir, se
li atorga un major contingut que el que tenia segons la legislacié anterior.
Aquest concepte de «contingut essencial» és un concepte indeterminat que la
doctrina del Tribunal Constitucional ha referit de forma molt resumida, en
relacié amb els diversos drets, com aquella regulacié positva del dret recog-
noscible socialment en un moment historic determinat. Es a dir, si hi ha una
adequaci6 entre la regulacié positiva i la recognoscibilitat social d’aquell dret,
es considera que s’estd garantint el contingut essencial.

Quin era el contingut essencial abans de la introduccié de les reformes
establertes en la Llei 8,/90, de 25 de juliol? El contingut essencial passava per un
element clau, que era l'acceptacié que el dret de propietat es desvinculava
totalment del «ius edificandi». Es el que en termes col-loquials s’anomenava la
«loteria» del planejament: a aquell a qui classificaven els seus terrenys com a sél

urbanitzable i havia tocat un cert aprofitament urbanistic, perd si aquests:

terrenys estaven classificats com a sol no urbanitzable d’especial proteccié, 1 no
s’hi podia fer Phabitatge familiar ni el magatzem per a Pexplotacié agricola, es
considerava que aquest fet formava part del contingut normal de la propietat i
que per ell mateix no generava indemnitzacié. En Ptinic lloc on es mantenia
una certa vinculaci6 entre dret de propietat 1 possibilitat d’edificar, era en el sol
urba, en el qual certament es reconeixien unes pre-existéncies que donaven
lloc, en principi, al fet que els terrenys inclosos dins el sol urba, és a dir, dins la
ciutat ja consolidada, eren susceptibles d’edificaci6 o, en cas que no ho fossin,
sorgia el dret a la indemnitzacié per limitacions o per vinculacions singulars.

El contingut essencial de la propietat immobilidria no anava més enlla

d’aquestes previsions que, fins i tot en el 6l urba, no suposaven el reconeixe- .
ment d’un minimum edificatori siné simplement el fet de poder edificar o bé

de ser indemnitzat; no hi havia cap altra regulacié. Per tant, o el legislador
estatal pretenia configurar un contingut essencial diferent —amb la qual cosa
entrariem en la discussié sobre si forma part del seu ambit competencial o no-,

o tan sols havia de garantir les posicions juridiques fonamentals en I'exercict -
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djaq11ests drets: com per exemple el principi de distribucié de beneficis i
carregues com un aspecte fonamental, les garanties que hi haguessin uns certs
estandards urbanistics en les actuacions planificadores, etc., perod semblava que
no gaire més enlla. A partir del moment en qué es pretén digualar «més», el
que s’estd produint és una magnificacié d’aquest dret de propietat, sense c]ue
per altra banda la desigualtat fonamental que és inherent aJ procés’ urbanistic
~almenys de forma tradicional en el nostre ordenament s’arrib; a solucionar
La desigualtat fonamental consisteix en el fet que un determinat propietari
només pot utilitzar el seu terreny amb finalitats agricoles, i el propietari del
costat —pel fet que Ii han classificat els terrenys com a sol urbanitzable- obté
unes plusvalues urbanistiques importantissimes. Aquesta desigualtat fonamen-
tal continua vigent, i ja en el Preimbu! de la Llei es reconeix que en el nostre
ordenament aquest tema no s’ha afrontat mai ; que per tant la nova Llei
renuncia a donar-li resposta. En canvi, si que pretén de donar resposta a la
igualtat en el sol urba introduint unes expectatives i configurant el contingut
de la propietat 1mmob1]iz‘1r.ia en aquesta categoria de sdl, de forma substancial-
ment diferent a com s’havia fet fins a! moment actual; 1 m’atreveixo a afirmar
que de forma molt més favorable pel que fa a la regulacié de la propietat
privada. La introduccié d’una figura com la de Paprofitament tipus en El sol
urba és extraordindriament rellevant en aquest sentit, perqué la llibertat
estimativa amb qué actuava el planificador en la regulacié del s&l urba

sobret(?t temnt en compte que havia d’afrontar sitacions ja consolidades ]z;
pre-existents, queda totalment desmuntada. Vegem l'exemple de! Pla General
Metropolita: les zones de verd privat protegit que es denominen 8-A (cases
aillades amb un entorn enjardinat, etc.) es poden mantenir, perd quan s’entra
en la fii{lﬁmica de laprofitament tipus, el propietari d’una torreta a I'avinguda
del' T1b1dab9 ostenta, a més, un aprofitament que i permetry d’atribuir-se
major aprofitament en una altra banda. Cal tenir en compte també ["operativi-

tat de [a figura de "aprofitament tipus en relacié amb sistemes generals 1 locals

que s’hagin d’expropiar, perqué m’atreveixo a afirmar que totes les actuacions

expropiatories que s’han produit a Barcelona en aquests darrers anys com a

conseqiiencia de les grans infrastructures que s’estan executant, haurien estat

mol’t més costoses per a I'Administracié si s’hagués introduit una figura com Ja

de laproﬁtalm.em tipus. Sembla clar, doncs, que s’ha anat més enila de] que

eren les posicions juridiques fonamentals, si no és que el que es pretenia era

Emfalsnzar el dret de propietat, donar-li un major contingut, superar aquesta

configuracié que havia costat tanss anys de consolidar en el nostre ordena(inent.

Simf{ms ala lptiomulgacm d-aquestal Llei, Ta posicié juridica fonamental era
plement ¢l dret de gaudir del sol conforme al seu dest natural, amb la

possibilitar, 2 més, que hi hagués una classificacié com a sol urbanitzable.
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A partir d’aquest moment, i davant el fet que en sol urbi hi ha Paprofitament
tipus, i en sol urbanitzable també ~quan per exemple a Catalunya la Llei de
Mesures I'havia suprimit, i aquest tema de la distribucié intersectors havia estat
acceptat pacificament—, 1 posats a defensar aquest principt d’igualtat en els
drets 1 deures fonamentals, no es pot descartar [a possibilitat que torni a
suscitar-se el problema, ja superat en Ja reforma de 1975, de fins a quin punt
qualsevol dret de propietat no ostenta per ell mateix un minim coeficient
edificatori, com succefa en el sl rastec en la Llei del Sa! de 1956,

En referir-me abans al tema de Iexpropiacid, argumentava que Iambit
competencial d’aquesta institucid era potser aquell en el qual I'Estat podia
intervenir amb més claredat, i que tenia, a més, una relacié directa amb el
principi d'igualtat, amb les posicions juridiques fonamentals. Entenc que una
posicié juridica fonamental susceptible de ser regulada per ’Administracio de
PEstat és la de la garantia que en cas de ser privat del dret de propietat es rebra
la corresponent indemnitzacié. Aquesta és una posicié juridica fonamental,
forma part del contingut del dret de propietat, d’acord amb Particle 33 de la
Constitucid, i per tant es veu clar el lligam entre aquesta garantia, aquesta
posicid juridica fonamental, i [a possibilitat que I'Estat dicti els aspectes basics
fonamentals de la legislacié expropiatoria.

III. CRITERIS D’APLICACIO DE LA LEGISLACIO URBANISTICA

Un cop feta aquesta ripida critica, cal que ens plantegem quina és la
situaci6 actual de la legislacié urbanistica; perque, malgrat les critiques, la Llei
estd promulgada i, tot 1 que estd impugnada davant el Tribunal Constitucional,
a1x0 evidentment no afecta la seva vigéncia.

Per donar resposta a aquesta qiiestid, per saber quina és la situacid actual
—sobretot tenint en compte que deu dies abans de la promulgaci6 de fa Llei de
reforma es va dictar la Refosa de la Legislacié Urbanistica vigent a Catalunya,
que ignora totaiment les previsions de la Llei estatal- shan plantejat diverses
interpretacions sobre I'abast de fa clausula de prevalenca continguda en Iart.
149.1.3 de [a Constitucio. A Pefecte dallo que ens ocupa hi ha dos aspectes
d’aquesta clausula que s’han d’analitzar: en primer lloc fins a quin punt és una
norma aplicativa o és una norma atributiva de competéncies; i en segon lloc
—tema que té [a seva importancia-, la seva eficacia, el seu funcionament com a
norma habilitant a favor de 'Estar per dictar legislacié de caracter supletori (no
oblidem que en la Llei 8/90 no tan sols hi ha normes basiques i d’aplicaci6
plena siné que també n’hi ha de caricter supletori).
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En considerar la clausula de prevalenca es podria fer una interpretacié més
o menys clara: Purbanisme és una competéncia exclusiva de les Comunitars
Autdnomes 1, per tant, d’acord amb Part, 149.1.3 de la Constitucié, preval la
legislacié autondmica sobre la legislacié estatal. La solucio és bastant simple,
perd el que passa és que la premissa, al meu entendre, és falsa: el legistador
estatal no pretén, en cap moment, dir que esta fent la legislacié urbanistica i
que, a mes, aquesta legislacio prevaldra sobre la legislacié de les Comunitars
Autonomes, sind que argumenta que esta legislant sobre altres matéries —amb
la wecnica dels poders implicits- que incideixen més o menys colateralment
sobre la competéncia exclusiva en matéria d’urbanisme. La Disposicio final de
la Llei 8/90, perd, estableix clarament que determinats preceptes tenen natura-
lesa basica, que son d’aplicaci6 plena, sobre la base dels titols competencials
que hem comentat. Tot aixd serd més o menys encertat, pero no es pot discutir
que alld que ha dit el legislador estatal 1 s’ha publicar al Butlleti Oficial de
PEstat esta vigent. La Constitucié estableix de manera clara que les normes
autonomiques que siguin impugnades pel Govern queden suspeses en la seva
vigéncia, i que en el termini de cine mesos el Tribunal Constitucional s’haura
de pronunciar sobre si es manté aquesta suspensid o no; perd, en canvi, no
preveu cap mecanisme equivalent pel que fa a la impugnacié de les normes
estatals. Per tant, les normes estatals no son susceptibles de suspensio en la seva
vigéncia; podrem estar més o menys d’acord amb el que digui el legislador
estatal; ens podri semblar més o menys conforme amb Ia Constitucio; la
sentencia del Tribunal Constitucional podra ser més o menys dura; perd fins
que no hi hagi aquest pronunciament del Tribunal Constitucional els titols
competencials esgrimits pel legislador estatal i permeten aplicar, com a
prevalent, aquesta legislacié enfront de la legislacic autondmica (tot aixo sense
perjudici de la meva discrepancia de fons amb els criteris utilitzats pel
legislador). Qualsevol altra solucié que no sigui aquesta ens porta ja al
desgavell total del sistema juridic. Evidentment, aquesta no és una conclusié
satisfactdria perd no se me n’acut cap altra que sigui minimament coherent o
que ens permeti, com a minim, saber a qué atenir-nos.

Dacord amb la clausuia de prevalenca crec que la Llei de reforma és
aplicable, perd aixo, és clar, no soluciona els problemes, perqué, d’una banda,
tenim una Administracié autonomica que no sha pronunciat explicitament
sobre aquesta qiiestié; perd, d'altra banda, implicitament s'esta donant a
entendre que la legislacié que pensa aplicar ' Administracio urbanistica de la
Generalitat és la Refosa de la legislaci6 urbanistica vigent. Els Ajuntaments es
podran trobar, doncs, que si opten per I'aplicacié de la Llei estatal, quan els
seas instruments de planejament arribin a ’Administracié de la Generalitat
poden tenir problemes importants en la seva tramitacié (poden ser denegats,
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poden ser impugnats, etc.). Per una altra banda, aplicar la legislacié estatal
tampoc no és senzill, perqué no fora gens estrany que, si un Ajuntament
pretengués aplicar determinades previsions de la Llei de reforma que fossin
més gravoses per a la propietat privada, els promotors immobiliaris es conver-
tissin en reivindicadors de 'autonomia de Catalunya i de les seves competén-
cies, i plantegessin qiiestions d’inconstitucionalitat davant de suposits concrets
d’aplicacié de la Llei 8/90, amb la qual cosa tampoc el fet d’afirmar rotunda-
ment que aquesta Llei és aplicable no permet de resoldre 'atzucac en qué ens
trobem actualment,

Quina serd la posicio dels Tribunals? Al meu entendre aplicaran la Llei
estatal; ara bé, no es pot descartar tampoc que acceptin a trimit qiiestions
d’inconstitucionalitat, perqué alguns aspectes referents als temes competencials
son bastant grollers, com hem vist.

Consideraré tot seguit la questio de la supletorietat. La clausula de prevalen-
¢a estableix també que, en aquelles matéries que siguin de competéncia exclusiva
de les Comunitats Autdonomes, les normes de I'Estat tindran caracter simple-
ment supletorl. Aixd ha donat lloc a una discussié doctrinal sobre si aquest fet
significava que s’atribuia a I’Estat una competéncia «universal» per regular
qualsevol tipus de matéries {encara que no estiguessin dins I'art. 149.1 1 en canvi
si que formessin part de l'art. 148), sobre la base que aix® no suposava una
invasio de competéncies autondmiques, sind que aquestes normes simplement
tenien una eficicia supletdria. Hi ha algun sector doctrinal que defensa aquesta
competéncia «universal»; perd també hi ha autors que la neguen per a qualsevol
cas, pel fet que no s6n materies incloses en l'art. 149 de la Constitucia i, per tant,
PEstat ja no pot legislar sobre aquestes quiestions; hi ha una posicié intermedia
—¢l primer que la va plantejar va ser el professor Mufioz Machado- que sobretot
justifica aquesta competéncia «universal» pel fet que 'Estat no estd del tot
estructurat en Comunitats Autdnomes, o mentre no hi hagl una igualtat en la
distribucié de competéncies entre totes aquestes, igualtat que no ve imposada
per la Constitucid, sind tot 2l contrari, perd que de fet existeix en algunes
matéries. Per tant, una norma pot ser supletdria en matéria urbanistica, en el cas
de Catalunya, perqué shagi dotat de la seva propia legislacié | no tingui una
eficacia directa; 1 en canvi pot tenir un valor, una rellevancia diferent en alguna
altra Comunitat Autonoma la qual, o bé no hagi exercit les seves competéncies,
0 no les hagués ostentat; i tindrd en tot cas un valor diferent a Ceuta 1 Melilla,
que no estan dotades d’estatut d’autonomia. (Hi ha hagut aiguna senténcia del
Tribunal Constitucional que ha justificat aquesta mena de competéncia «univer-
sal> de I’Estat per dictar normes legislatives sobre la base del fet que hi ha
territoris que no disposen del seu estatut d’autonomia).
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Més enlla del debat doctrinal, cal destacar que el fet que es dictin normes
amb caracter supletori planteja distorsions importants en Iexercici de les
competéncies exclusives de les Comunitats Autdnomes. Per exemple, en
relacié amb el problema que estem analitzant, enzenc que en la Refosa de la
legislacio urbanistica vigent a Catalunya, un dels objectius fonamentals que
es persegulen era fer una operacié de tancament de I'ordenament catala; és a
dir, mentre s’estava utilitzant la legislaci6 estatal ~mentre hi havia la Llej de
Protecci6 de la Legalitat, la Llei de Mesures i la Llei de Politica Territorial, 1
per a la resta s’aplicava la legislacié estatal- qualsevol actuacio legislativa de
PEstat suposava una modificacié d’aquesta legislacié que sestava utilitzant
amb cardcter supletori. Per tant, encara que I'Estat, en determinades matéties,
hagi legislat dnicament amb caracter supletori i hagi respectat escrupolosa-
ment les competéncies exclusives de la Generalitat en matéria d’urbanisme,
no deixa de ser cert que aquest fet ha obligat la Generalitat a fer una operacio
de tancament d’un cert ordenament, si més no per tenir una referéncia clara
en el suposit que la Llei 8/9C quedés anul-lada quant al seu abast de normes
d'aplicaci6 plena o basiques. Es pot observar que, si no, la Llei estatal, fins i
tot si hagués quedat anul-lada des d’aquest punt de vista, hauria jugat com a
fegislacié supletoria i, com a tal, modificat la Llei del Sol de 1976, Per
protegir-se d’aquests possibles efectes la Generalitat havia d'incorporar la
Jegislaci6 estatal com ho ha fet a través de la Refosa; i ho havia de fer abans
que es promulgués la Llei estatal, perqué, un cop promulgada, moltes
d’aquelles normes ja no eren ni tan sols de dret supletori perqué havien estat
modificades pel legislador central. D’altra banda, es pot observar que hi ha
moltes normes que son supletories perd que estan vinculades directament a
altres preceptes que son d’aplicacié basica o plena. DPer exemple, en la
regulacié del registre de venda forgosa s’aplica la norma supletoria 1 es pot
d]CFaI’ una normativa especifica; perd shan d’aplicar les normes que s6n
basiques sobre patrimonialitzacié de Padquisicié de facultats urbanistiques,
sobre les sancions en cas d’incompliment de terminis d’aquesta patrimonia-
htzac.i(), ete.; o s'agafa aquesta norma supletdria o s’ha de tenir una normativa
propia; en tot cas, el que és clar és que la Refosa no servira per a aixo. Resulta
aixi que aguestes normes malgrat ser supletories estan forcant PAdministra-
€16 autonémica a promulgar legislacié propia que seria conseqiiéncia del
dfesenvolupament de les bases, la qual cosa demostra, a més, la vinculacio
directa entre la major part de les previsions contingudes en la Llei 8/90 i la
matéria urbanistica.

Per acabar, faré algunes breus referéncies al contingut del Decret Legislatiu
1/1990, de 12 de juliol, pel qual s'aprova la Refosa, perqué cal considerar que
també forma part de la legislacié urbanistica vigent a Catalunya; en part
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perque la Llei estatal no té, de forma immediata, una incidéncia del tot
substancial, i per tant molts dels seus aspectes continuen vigents; en part
perqué n’hi ha d’altres que no estan tractats per la Llei 8/90; 1 també perque,
com sha vist 1 s'intueix, la Generalitat considera que la legislaci6 vigent és
aquesta Refosa.

Partint de la base que la Llei estatal ha entrat en vigor, cal veure quins sén
els aspectes de la Refosa que es veuen directament afectats per [a promulgacié
de la Lle1 8/90 -1 quan dic directament vull dir de forma immediata— a part
d’altres aspectes que caldrd afrontar a wravés de fa revisid dels programes o
Padaptacié dels plans, etc. La Refosa es veu afectada sobretot pels aspectes
enumerats en la Disposicié addicional primera de la Liet 8/90, és a dir, aquelles
previsions que seran en tot cas aplicables als municipis de menys de 25.000
habitants: el procés de pawrimonialitzacié i d’adquisici6 gradual, a Pefecte de

valoracio del sol; la regulacid especifica del dret de reversié en les expropia-
cions per causa d’urbanisme; les expropiacions-sancions per incompliment del
procés de patrimonialitzacio tenen caricter facultativ 1 per tant s’hi aplica 0 no
segons ¢l que decideixi cada Administracio; el tempteig 1 retracte es diu que
s’hi aplicari en tot cas, perd d’altra banda és una norma de caracter supletori
-la qual cosa no deixa de ser curiosa— perqué hi ha una norma basica que
preveu que saplicard en tot cas una matéria que després esta regulada amb
caracter supletori. La possibilitat d’afectar terrenys per destinar-los a habitatges
publics o de proteccid oficial també és una norma d’aplicacié directa. per una
altra part 1 és una més de les moltes contradiccions en queé incorre la Llei-, la
Disposicié addicional segona, que també té cardcter supletori, preveu que és
obligatoria la creacié del registre de solars en un termini de sis mesos, quan,
d’altra banda, fins que no shagi adaptat el planejament, la creacié d’aguest
registre és simplement potestativa.

El que queda clar és que fins que no hi hagi una revisié o adaptacié del P!a
no hi ha aprofitament tipus ni arees de repartiment i, per tant, es continuaria
aplicant fa legislacié urbanistica vigent. Una qiiestid diferent és el tema de st
saplica 0 no la cessio del 15%, pero en tot cas aguest és un tema més especific
que requeriria una anilisi més extensa.

Centrant-nos en la Refosa de la legislacié urbanistica vigent a Catalunya, la
seva trascendeéncia és evident; era una sensacid, un convenciment que tots els
operadors en I’ambit urbanistic tenien des de fa temps, 1 especialment des de la
promulgacié de la Llei de Mesures de 1984 i del confusionisme que presentava
la seva taula de vigéncies aprovada per Decret un mes després. A aixd hem
d’afegir 'intent —al meu entendre no reeixit— del Codi urbanistic catala, que
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certament no ha constituit un ajut per sistematitzar I"ordenament urbanistic de
Catalunya. Ara bé, el fet que la Refosa hagués de sortir en el moment actual
sentén des de la perspectiva del sistema de fonts, si més no per fer una
operacid de tancament amb els jocs de les supletorietats, i en tot cas no deixa
de ser una resposta contundent, i, des d’un punt de vista politic, sens dubte
eficac, per part de PAdministracié de la Generalitat en defensa de les seves
competéncies. Si la Generalitat no hagués dictat aquesta Refosa segurament no
Bi hauria tanta preocupacié per quina Llei s'aplica; el repte de publicar-la deu
dies abans era important, Aixd ha anat, perd, en detriment de la qualitat de la
Refosa, perque esta feta d’una manera precipitada. Hi ha molta traduccié sense
cap intent de sistematitzaci6, perd en canvi shi constata el fer que sha
«aprofitat Pavinentesa» per introduir-hi alguns aspectes que m’agradaria asse-
nyalar: en primer lloc, la Refosa conté una referéncia sorprenent, i dificil
dentendre, als Plans Directors de Coordinacié. Al meu entendre, aquests
Plans, amb la Llei de Politica Territorial ja no eren operatius, shavia suprimit
una figura per una altra. El que encara s’entén menys, perd, és que els treguin
el qualificatiu de «territorial> —ara tan sols els anomenen «directors de coordi-
nacié»— 1 que, a més, els incloguin dins la categoria dels Plans urbanistics, no
dins la categoria dels instruments d’ordenacié del territori. Sembla que aquest
és el resultat de les recomanacions del Dictamen de la Comissié Juridica Asses-
sora.

Larticle 29 de Ia Refosa és un d’aquests exemples en els quals es pot
comprovar que «s’ha aprofitat I'avinentesa»; ve a ser la reproduccio de Darticle
17 de la Llei del Sl que és el que configura amb caricter general les diferents
upologies de Plans Especials, i més concretament les dels Plans Especials
d'Infrastructura. Aquests sén uns Plans tradicionalment polémics, perqué, en
la seva tramitacié, no hi participen els Ajuntaments, els quals simplement
emeten un informe; sén Plans que poden ser promoguts per I’Administracié
encarregada d’executar I'obra. Hi ha una polémica doctrinal i jurisprudencial
bastant important sobre si aquests Plans podien formular-se de forma autono-
ma en relacié amb el planejament general; és a dir, si podien donar lloc a [a
creaci6 de noves infrastructures, de nous sistemes generals, sense que estigues-
sin previstos préviament en el Pla General. La critica ve dels professors Garcia
de Enterria i Parejo Alfonso en les seves «Llicons de Dret Urbanistics, ja
tradicionals, i s°ha vist ratificada per diversos autors. La veritat és que la Llei
del Sol no conté cap previsié explicita d’aquest tipus; el Reglament de
Planejament si que, d’alguna forma, apuntava la possibilitat que aquests Plans
Especials d'infrastructures poguessin tenir naturalesa autdnoma, la qual cosa
considero que pot ser preocupant de cara a l'abast de les competéncies
urbanistiques municipals.

115



En Ia Refosa, per la seva part, aquests Plans Especials j2 no es preveuen
només per a lexecucio directa de les obres d’infrastructura, siné que també sén
per a «’assenyalament 1 localitzacié d’aquestes infrastructures, la qual cosa no
vol dir el mateix que execucié directa d’aquestes. Per altra banda, la Refosa
«soluciona» el tema de les competéncies en P'aprovacié de Plans Parcials i
Especials, al meu entendre, sense una habilitacié legal concreta: no hi ha cap
norma amb rang de Llei que atribueixi les competéncies d’aprovacio de Plans
Parcials en les poblacions de més de 50.000 habitants a la Generalitar de
Catalunya i que, per tant, pugui modificar o confrontar el Decret Llei del 1981,
En la Refosa, malgrat tot, aquest supdsit ja es fa constar especialment. En tot
cas, el pronunciament queda clar sense perjudici que pugui o no existir un vici
d’ultravires, una alteracié dels limits de la delegacio legislativa que tenia
I’Executiu catala.

Voldria referir-me també, com a Gltima qilestid, a un tema de tramitacid de
planejament que presenta algunes vegades problemes importants: aquells casos
en qué el planejament fa referéncia a més d’un municipi. Aqui la complicacié
és gran perqué les Diputacions provincials no funcionen i, al meu entendre, la
Refosa en aquest cas no preveu un pronunciament o una sistematitzacié gens
clara. La Retosa estableix, en ['art. 55, que, quan els Plans siguin de més d’un
municipi, Paprovaci6 inicial i provisional correspondra a Pentitat local compe-
tent. Si aquests municipis fan arribar el Pla a la Diputaci6, que és I'entitat local
competent segons la Llei del S8l és ben segur que la Diputacié no sabra qué
fer-ne, no sabra qui ha de fer I'informe ni qui I'ha d’elevar al Ple. Aquest Pla
tampoc no es pot portar a les comarques; no hi ha cap Llei sectorial que els
atorgui competéncies per aprovar inicialment i provisionalment els Plans de
més d’un municipi. Aquest, almenys, podia haver estat un pronunciament a
preveure, tot i que probablement faltava habilitacié legal. En Pambit de I'Area
Metropolitana la problematica encara é més considerable: quan es va dissoldre
la Corporacié Metropolitana, en la Llei 7/87, de 4 d’abril, es deia que «les
competéncies de planejament, execucié i gestio urbanistiques que corresponen
a PEntitat Metropolitana de Barcelona han de ser exercides directament pels
Ens locals». I a continuacié es preveia que si la modificacié del Pla afectava
elements amb una incidéncia territorial limitada a un terme municipal o una
comarca, la iniciativa corresponiactambé» a I'Ens local interessat. Fs deia
«també» perd no se sabia exactament a qué es referia aquest «també»; no hi
havia cap altra atribucié de competéncies per aprovar inicialment i provisional-
ment les modificacions del Pla General Metropolita si afectaven més d'un
municipi. Aixd la Refosa ho aclareix establint que la competéncia és de la
Comissié d’Urbanisme; perd cal recordar que no estem parlant d’aprovacié
definitiva, sin6 d’aprovacit inicial i provisional. Per tant, la Comissié d’Urba-
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nisme € la iniciativa per tramitar -aprovacions inicials i provisionals de
modificacions que afectin més d’un municipi 0 un sol municipi; i, a més, els
municipis i les comarques (a les comarques se’ls fa Patribucié expressa, com a
consequéncia de Iatribucic de la Llei 7/87) també poden aprovar lnicialment 1
provisionalment els seus Plans quan Iabast de la modificacio correspongui
exclusivament al seu ambit territorial, tant si és el municipi com la comarca.
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