EL PLANEAMIENTO URBANISTICO SUPRAMUNICIPAL
EN ARAGON: DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS
PROVINCIALES A LA DIRECTRIZ DE URBANISMO!) (")

GERARDO GARCIA-ALVAREZ

SUMARIO: I. INTRODUCCION.~ II. LA ORDENACION URBANISTICA SUPRAMUNI-
CIPAL EN LA LEGISLACION SUPLETORIA DEL ESTADO: 1. Las normas subsidiarias provin-
ciales en la Ley del Suelo de 1956. 2. Las normas subsidiarias en la Ley de reforma de
1975 y en el TRLS de 1976. 3. Referencia a las Normas subsidiarias provinciales en el TRLS
de 1992.— lll. EVOLUCION LAS NORMAS SUBSIDIARIAS PROVINCIALES EN ARAGON
Y SU REGULACION Y LA DE OTROS INSTRUMENTOS URBANISTICOS SUPRAMUNICI-
PALES EN LA LEGISLACION ARAGONESA: 1. Las Normas subsidiarias provinciales en
Aragén durante la aplicacién directa de la legislacién estatal. 2. Las Normas subsidiarias
durante la vigencia de la Lley 5/1999. 3. Normas subsidiarias y otros instrumentos de
planeamiento urbanistico supramunicipal bajo la vigencia de la Ley 3/2009: A) Las nor-
mas subsidiarias provinciales en la legislacién aragonesa vigente B) Otros instrumentos de
ordenacién supramunicipal.— V. UN INSTRUMENTO DE ORDENACION DEL TERRITORIO
CON FUNCIONES URBANISTICAS EN LA LEGISLACION AUTONOMICA COMPARADA:
LA SUSTITUCION DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS PROVINCIALES POR LAS DIRECTRICES
SUBREGIONALES DE LA LEGISLACION DE CASTILLA Y LEON: 1. La integracién de los
contenidos propios de las Normas subsidiarias de planeamiento de dmbito provincial en
los instrumentos de ordenacién del territorio. 2. Naturaleza ferritorial o urbanistica: una
cierta vuelta atrds en la reforma de 2008. 3. Conclusiones.— V. UN INSTRUMENTO DE
ORDENACION URBANISTICA SUPRALOCAL EN LA LEGISLACION AUTONOMICA COM-
PARADA: LAS <NORMATIVAS DIRECTORAS PARA LA ORDENACION URBANISTICA» DE
LA LEGISLACION ANDALUZA: 1. Antecedentes y tramitacién parlamentaria. 2. Régimen
juridico. 3. Normativas directoras y planes de ordenacién del territorio. 4. Conclusio-
nes.— VI. REGIMEN LEGAL DE LA DIRECTRIZ ESPECIAL DE URBANISMO ARAGONESA:
1. Caracterizacién general. 2. El establecimiento de un marco normativo subsidiario. 3. El
marco normativo de referencia: A) La cooperacién entre directriz de urbanismo y norma
técnica de planeamiento: los criterios de «calidad urbanistica». B] La modulacién de la
determinaciones. 4. Funciones adicionales de la Directriz en los municipios acogidos al
régimen urbanistico simplificado. 5. La Directriz de urbanismo como directriz de ordena-

(*) Trabajo recibido en esta RevisTA el 26 de abril de 2011 y evaluado favorablemente para
su publicacién el 12 de mayo de 2011.

(**) Este articulo ha sido elaborado como trabajo preparatorio de la redaccién de la Directriz
de urbanismo de Aragén. Agradezco la colaboracién de Victor Escartin Escudé en la bisqueda de
datos y a Juan Antonio Carrillo Donaire por proporcionarme su trabajo inédito citado.

59



GERARDO GARCIA-ALVAREZ

cién del territorio: A) Los contenidos reservados en la Ley de Urbanismo a las directrices
del ordenacién del territorio. B) La peculiar estructura normativa de los instrumentos de
ordenacién del territorio. Referencia a los ordenamientos alemdn e italiano.— VIl. CON-

CLUSIONES GENERALES.— VIil. BIBLIOGRAFIA CITADA.

RESUMEN: La necesidad de un planeamiento urbanistico supramunicipal que supla
la inexistencia de planeamiento municipal o que lo encuadre y complemente cuando
exista quedaba cubierto en el sistema del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976
y el Reglamento de Planeamiento Urbanistico de 1978 por las Normas subsidiarias pro-
vinciales. A partir de ese precedente, las comunidades auténomas han ido articulando
sus propias figuras de planeamiento supramunicipal, con una tendencia a encomendar
esa funcién a los planes de ordenacién del territorio —como en Andalucia— o a crear
instrumentos mixtos, como en Castilla y Ledn o como es el caso de la Directriz de urba-
nismo aragonesa.

Palabras clave: urbanismo; planeamiento supramunicipal; directriz de urbanismo;
normas subsidiarias; normativas directoras para la ordenacién urbanistica; directrices
subregionales de ordenacién del territorio.

ABSTRACT: The need for a supra-municipal urban planning that mitigates the lack
of municipal planning or framework and complement it where there was covered, is
covered in the system of the Land Law of 1976 and the Town Planning Regulations of
1978 by the «provincial subsidiaries standards». Based on that precedent, the Spanish
Regions or «Comunidades Autdnomas» have been articulating their own supra-municipal
planning figures, with a tendency to assign that function to the spatial plans, as in
Andalusia, or to create mixed instruments, as in Castile-Leon or as the case of Aragon
«urban planning guidelines.

Key words: urbanism; urban supra-municipal planning; «urban design guideline»;
subsidiaries standards; directors standards for urban planning; guidelines for sub regional
planning.

I. INTRODUCCION

En la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragén, se prevé
un nuevo instrumento de planificacién urbanistica, la Directriz Especial de
Urbanismo, regulada en los art. 82 a 85, que deberia abarcar el conjunto
del territorio aragonés. En gran medida, el nuevo instrumento se configura
como un elemento para paliar las consecuencias del minifundismo municipal,
aunque también deberd incorporar opciones autonémicas sobre la ordenacién
urbanistica del ferritorio.

Aparte del estudio sistemdtico de la Ley 3/2009, se ha recurrido a los
métodos histérico y comparado. En efecto, en el estudio del régimen juridico
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al que deberd sujetarse la Directriz Especial de Urbanismo, aparte de estudiar
el texto de la Ley de Urbanismo, y sus antecedentes parlamentarios, se ha
acudido al estudio de los precedentes normativos, que son fundamentalmente
de dos tipos.

Primero, la regulacién de las Normas subsidiarias provinciales en la legis-
lacién estatal supone un claro precedente de ordenacién urbanistica supramu-
nicipal y, segundo, el estudio del Derecho autonémico comparado, en el que
han proliferado los instrumentos urbanisticos supramunicipales, mas o menos
imbricados con los planes de ordenacién del territorio.

El eje fundamental de estudio de las Normas complementarias y subsidia-
rias de planeamiento municipal de dmbito provincial —o Normas subsidiarias
provinciales, por sintetizar— se centra en el régimen establecido en el TRLS
de 1976 (Texto refundido de la Ley Sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 abril) y, sobre todo, en
el Reglamento de Planeamiento o RPU (aprobado por Real Decreto 2159/1978,
de 23 junio). La razén es doble: primero, las normas subsidiarias provinciales
vigentes en las tres provincias aragonesas se aprobaron conforme a esa nor-
mativa; segundo, las funciones tanto de suplir la carencia de plan general en
determinados municipios, como la de facilitar la elaboracién y aprobacién de
planes generales ya estaban presentes en gran medida en esa regulacién.

No obstante, el estudio de las Normas subsidiarias durante la vigencia de
la Ley del Suelo de 1956 también tiene utilidad vy, entre otras cosas, muestra
como las Normas subsidiarias comarcales precedieron a las de dmbito provin-
cial, incluso en Aragén, en que Zaragoza conté con unas Normas comarcales
varios afos antes de que se aprobasen las Normas subsidiarias provinciales
de Huesca y bastantes afios antes de que se aprobasen las de la provincia
de Zaragoza.

En cuanto al Derecho autonémico comparado, el estudio se ha centrado
en dos modelos: las «Normas subregionales de ordenacién del territorio» de
Castilla y Ledn, que incorporan ordenacién claramente urbanistica y tienen el
efecto de desplazar a las Normas subsidiarias provinciales, habiéndose apro-
bado ya diversos instrumentos de este tipo; y las «Normativas Directoras de
Ordenacién Urbanistica» de Andalucia, cuya regulacién presente numerosas
coincidencias, incluso literales, con la contenida en la aragonesa Ley 3/2009,
de 17 de junio, de Urbanismo, aunque son instrumentos Gnicamente urbanisti-
cos, no se han llegado a materializar y en la prdctica han sido desplazadas
en sus funciones por los planes de ordenacién del ferritorio.

En resumen, con este estudio se pretende no sélo afinar en la interpreta-
cién de la Ley aragonesa, sino también establecer las diferencias de régimen
con ofros instrumentos urbanisticos o de ordenacién del territorio aplicables en
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Aragén o en otras comunidades auténomas y, en consecuencia, determinar su
lugar y funciones especificas en la ordenacién del ferritorio y el urbanismo.

Il. LA ORDENACIéN URBANISTICA SUPRAMUNICIPAL EN LA LEGIS-
LACION SUPLETORIA DEL ESTADO

Como es sabido, el TRLS de 1976, aprobado por Real Decreto 1346/1976,
de 9 abril, y sus reglamentos de desarrollo, entre ellos especialmente importante
a nuestros efectos, el Reglamento de Planeamiento o RPU, aprobado por Real
Decreto 2159/1978, de 23 junio, tienen el cardcter de legislacién subsidiaria
y, como tal, son normas vigentes en todo el territorio nacional. No obstante, en
la Comunidad Auténoma de Aragédn tales normas han sido desplazadas por
el legislador, sin que quepa defender su aplicacién ni siquiera en los supues-
tos no previstos en el ordenamiento aragonés, como podria ser la posibilidad
de aprobar normas subsidiarias de planeamiento urbanistico ante situaciones
extraordinarias, como la suspensién o anulacién de un plan urbanistico (1). En
este sentido, es un claro indicio de la voluntad del legislador aragonés de despla-
zar completamente la legislacién urbanistica estatal en materia de planeamiento,
no Gnicamente de normas subsidiarias, que en la Ley 3/2009, disposicién final
cuarta, no se haya considerado aplicable ningin precepto del RPU, a diferencia
de lo que se hacia en la Ley 5/1999, disposicién final primera, c).

En consecuencia, la utilidad de estudiar el régimen de las Normas subsidia-
rias provinciales en la legislacién estatal no reside en la posibilidad de utilizar
su regulacién para colmar las lagunas del régimen juridico de la Directriz de
Urbanismo, sino porque permite aprovechar una larga experiencia aplicativa y
también para mostrar el régimen al que responden las normas complementarias
y subsidiarias de planeamiento actualmente vigentes en las provincias arago-
nesas (conforme a la disposicién transitoria primera de la Ley 5/1999, en un
primer momento, y a la disposicién transitoria primera de la Ley 3/2009, en
el momento presente) y que constituyen la base légica de la que partir para
elaborar un futuro proyecto de Directriz de Urbanismo.

1. Las normas subsidiarias provinciales en la Ley del Suelo de
1956

Como tantas ofras instituciones del Derecho urbanistico espafiol, las Nor-
mas subsidiarias provinciales tienen su origen en la Ley del Suelo de 12 de

(1) En contra, defendiendo su aplicabilidad, aunque sin referencia especifica a la legislacién
aragonesda, MENENDEZ REXACH, 2001, 9-17.
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mayo de 1956, aunque en este caso la practica administrativa, refrendada
por los tribunales contencioso-administrativos, tuviese una importancia decisiva
en su conformacién.

El capitulo cuarto del titulo primero de la Ley de 12 de mayo de 1956
llevaba por titulo «Normas de ordenacién complementarias y subsidiarias del
planeamiento», lo que no constituia una Unica figura, como veremos, y a
las que dedicaban formalmente los articulos 57 a 60, aunque realmente lo
que se contenia en los articulos 59 y 60 eran normas legales de aplicacién
directa, aplicables sin necesidad de planeamiento o incluso, en algunos casos,
susceptibles de ser desplazadas por el planeamiento, pero no un instrumento
de ordenacién sustitutivo o subsidiario respecto a las figuras contenidas en el
propio texto legal. Lo que restaba —es decir, los articulos 57 y 58— estaba
referido a los dos aspectos o dos vertientes de la subsidiariedad que carac-
terizaria durante mucho tiempo a determinados instrumentos de planeamiento
especificos.

Primero, la subsidiariedad que podria denominarse «sustantivas, respecto
al instrumento en si: las denominadas en la Ley como «Normas de ordenacién
complementarias y subsidiarias del planeamiento» se aplicarian en toda su
extension «en las poblaciones donde no existiere Plan de ordenacién urbana
debidamente aprobado», mientras que en las que si contasen con planec-
miento se aplicarian parcialmente, «para regular aspectos no previstos en el
plan de ordenacién» (art. 58), es decir, con un efecto complementario que, en
estricta técnica juridica, es también subsidiario o supletorio. Esto se traducia
en la posibilidad de aplicacién, como instrumento supletorio, ain existiendo
planeamiento municipal, siempre que no se hubiesen aprobado los planes
parciales o que existiesen lagunas por cualquier otro motivo en las previsiones
del plan que pudiesen ser colmadas por medio de las normas subsidiarias,
pero Unicamente en tales casos (2).

Segundo, la subsidiariedad «formal», especialmente importante para el
planeamiento municipal: la posibilidad otorgada al ministro competente en
materia de urbanismo para sustituir al planificador ordinario y aprobar normas
subsidiarias para los dmbitos sin planeamiento, a propuesta del Consejo Nacio-
nal de Urbanismo (art. 57.1). Aunque esa formulacién podia hacer pensar en
normas subsidiarias de dmbito municipal, a continuacién en la propia Ley se
hacia una referencia explicita a las normas subsidiarias de dmbito provincial

(art. 57.2):

«Las Comisiones provinciales de Urbanismo podrdn también proponer normas
de igual carécter para la provincia o lugares determinados».

(2) RoODRIGUEZ MORO, 1977, 637.
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En el articulado de la Ley del Suelo de 1956 no se establecia expresa-
mente a qué dmbitos —o respecto a qué concretos instrumentos de ordenacién
urbanistica de los contemplados en la Ley— podian referirse los instrumentos
subsidiarios, aunque si aparecia la referencia expresa en el Predmbulo de la
norma, I, afirmando lo siguiente

«se estima, finalmente, la posibilidad de dictar Normas Complementarias y
Subsidiarias del planeamiento con dmbito nacional, provincial o local».

Resulta un tanto extrafia la referencia al «dmbito nacional», pero en todo
caso ni siquiera se llegé a hacer ningln intento en ese sentido. Si surgirian dos
figuras que irian adquiriendo sustantividad propia: las «Normas subsidiarias
de planeamiento de dmbito municipal» (3) y las «Normas complementarias y
subsidiarias de planeamiento provinciales» (4), aunque no serian las Unicas.

En todo caso las normas subsidiarias de todo dmbito se sujetaban a los
«limites» legales establecidos para los planes de urbanismo (art. 57.3). Es decir,
que se les aplicaba, con algunas excepciones, el régimen juridico propio del
instrumento de ordenacién urbanistica cuyo lugar venian a ocupar. En el caso de
las normas subsidiarias de dmbito provincial, el instrumento cuyo lugar estaban
llamadas a ocupar era el entonces legalmente previsto «plan provincial», que
aparecia aludido en diversos preceptos a lo largo del texto legal, entre los
que hay que destacar el art. 8 de la Ley. Curiosamente, los planes provinciales
ya tenian de forma originaria, en su propia concepcién legal, un cierto com-
ponente de subsidiariedad respecto al planeamiento municipal, como puede
apreciarse en el articulo citado, en el que se establecian las determinaciones
que deberian contener los planes provinciales, entre las que hay que destacar
las «normas urbanisticas» relativas comunicaciones, patrimonio natural y cul-
tural, y, finalmente, normas de edificacién aplicables a los terrenos respecto a
los cudles no existiera ofro instrumento de planeamiento aplicable:

«Los Planes provinciales comprenderdn:

a) Estudio informativo de la situacién urbanistica de la provincia;

b) Memoria que defina los principios y propésitos del Plan;

c) Ordenacién de la estructura urbanistica de la provincia;

d) Coordinacién del Plan provincial con los Planes generales de la capital y
de las poblaciones que tengan relevantes problemas de este orden;

e) Normas urbanisticas para la defensa de las comunicaciones, de la natura-
leza, del paisaje, del medio rural y del patrimonio artistico de las pobla-
ciones, asi como para la edificacién en todos los terrenos respecto de los
cuales no hubiere planeamiento aprobado;

(3) Garcia-MoreNo, 2001b, 41 y ss.
(4) PorTO Y ORTEGA, 1975, 61 y ss.
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f) Justificacién del Plan dentro del de ordenacién social y econémico; y
g) Programa de actuacién para el desarrollo de Planes parciales, régimen
del suelo y realizacién de las obras».

No obstante hay que tener en cuenta que aunque la aprobacién de los
planes provinciales fuera competencia de la Administracién del Estado, no
lo era —al menos, no originariamente— su redaccién: la formacién de los
planes provinciales correspondia a las Diputaciones, aunque éstas podian
encargarlos a las comisiones provinciales de urbanismo (art. 24) —que, sin
embargo, eran érganos de la Administracién periférica del Estado—, y su
aprobacién correspondia a la Comisién Nacional de Urbanismo (art. 28, a).
No obstante, en caso de incumplimiento por la Diputacién provincial de los
plazos para su redaccién —que debian ser fijados por el ministerio, segin
el art. 29 de la ley—, la Comisién Provincial de Urbanismo podia acordar,
bien su elaboracién por la Direccién General de Arquitectura y Urbanismo, o
bien asumir su redaccién por la propia Comisién Provincial (art. 26). Por ello
puede causar una cierta sorpresa el que generalizadamente se acudiese a la
férmula doblemente subsidiaria de las «Normas provinciales».

En efecto, en 1975 —afio de la primera gran reforma de la Ley del
Suelo— sélo tres provincias disponian de Plan Provincial (Baleares, Barcelona
y GuipUzcoa), una de planes insulares (Santa Cruz de Tenerife), mientras que,
empezando en 1966 —con las de Burgos y Vizcaya—, en veinte provincias
se habian implantado Normas complementarias y subsidiarias de planeamiento
de dmbito provincial, en ocho mds se hallaban en tramitacién y en diez en
redaccién (5). Algunas de las provincias que no disponian de Normas provin-
ciales si que contaban con Normas comarcales para las zonas mds sensibles,
como las capitales, convertidas en polos de desarrollo (serian los casos de
Logrofio, Navarra u Oviedo).

En efecto, debe también destacarse la existencia de Normas Subsidiarias
y Complementarias de Planeamiento de dmbito comarcal, no expresamente
previstas en la Ley del Suelo, aunque su existencia real como instrumentos de
ordenacién urbanistica aprobados precediera a la de las Normas Subsidia-
rias Provinciales, puesto que existian instrumentos vigentes de este tipo desde
1964. La prdctica totalidad de los veinte instrumentos de esta clase existentes
a finales de 1974 tenian por objeto la ordenacién de los ya citados polos de
desarrollo (6) —entre ellos, unas de las primeras fueron las Normas comarcales

de Zaragoza, publicadas en el BOE el 5 de octubre de 1964 — o de zonas de

(5) PorTO Y ORTEGA, 1975, 62-64.

(6) Bdsicamente los polos de desarrollo creados por el | Plan de Desarrollo Econémico y
Social, aprobado por Ley 194/1963, de 28 de diciembre, cuyo régimen seria prorrogado por el
Il Plan, que afiadié algin ofro.
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costa con presién turistica, estando destinadas a encauzar la incipiente expan-
sién urbanistica debida a la construccién de hoteles y segundas residencias.
La Onica excepcién a la tipologia anterior fueron las Normas comarcales del
Lago de Sanabria, en Zamora, cuya finalidad era més claramente ambiental, la
proteccién del paisaje, aqui también amenazado por una cierta presién turistica
que la comarca tenia pocas posibilidades de absorber, instrumento aprobado
por Orden Ministerial de 24 de abril de 1972, de aprobacién de las Normas
subsidiarias de planeamiento del paraje pintoresco del Lago de Sanabria y
que se publicaron en el BOE de 23 de diciembre de ese afio (7).

La subsidiariedad respecto de los planes provinciales era relevante en un
sistema de planeamiento articulado a través de instrumentos jerdrquicamente
relacionados, en el que las normas subsidiarias se insertaban en el lugar
jerarquico del tipo de plan que venian a sustituir, como sefialé en diversas
ocasiones el Tribunal Supremo (8):

«Que como principio general de este tipo de Normas, rige el de igualdad
de rango de los Planes de Ordenacién que vengan a completar o a suplir —S.
28 octubre 1977 —, lo que implica la imposibilidad de que vengan a contradecir
disposiciones de rango superior —S. 14 febrero 1975—, ni las contenidas en Pla-
nes que ocupen asimismo un superior rango jerdrquico; por lo que, como se dice
en el art. 88-4 del Reglamento de Planeamiento de 23 junio 1978, su contenido
«deberd ajustarse a las determinaciones y directrices establecidas en los Planes
directores territoriales, si los hubiere»; ni, como se previene en el art. 89-2 del
mismo Reglamento, podrdn en ningun caso modificar la calificacién del svelo ni
alterar las determinaciones del Plan general que complementens.

La regulacién de la posibilidad de sustituir las omisiones en la aprobacién
del planeamiento mediante los procedimientos de formacién subsidiaria de
los planes era absolutamente légica teniendo en cuenta que el sistema legal
introducido por la Ley del Suelo de 1956 gravitaba sobre una figura hasta
entonces casi desconocida en nuestro pais, como eran los planes urbanisticos.
La combinacién de novedad y suma relevancia es lo que habria llevado al
legislador a prever la subsidiariedad como mecanismo para soslayar la previ-
sible tardanza en la elaboracién del planeamiento (9). Es también evidente que
el mecanismo tuvo una mdxima importancia respecto a los Planes Generales,
reemplazados en muchos casos por Normas Subsidiarias de Planeamiento
Municipal, que quizd habian estado ya en la mente del legislador como un
mecanismo alternativo al Plan General, mds simple, adecuado para municipios

(7) PortO Y ORTEGA, 1975, 67.

(8) STS de 15 diciembre 1981, ponente Angel Martin del Burgo y Marchén, Arz. RJ
1981\5396.

(?) Garcia DE ENTERRIA y PAREIO, 1981, 381-382.
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con poco crecimiento o escasa problemdtica urbanistica, algo que lo que, en
todo caso, terminaron convirtiéndose (10).

De todas formas, el retraso previsible respecto a los instrumentos de pla-
neamiento se produjo también respecto a su sustitucién por los instrumentos
subsidiarios, cuya utilizacién tardaria algin tiempo en generalizarse, empledn-
dose por primera vez para suplir un Plan Comarcal en la Costa del Sol, ocho
afios después de la entrada en vigor de la Ley (11). Como se ha sefialado ya, a
finales de 1974 disponian de normas subsidiarias provinciales veinte provincias
espafolas, es decir, sélo algo menos del cuarenta por ciento, pero en otras
ocho se habia concluido ya su redaccién y se encontraban en tramitacién de
su procedimiento administrativo de aprobacién, lo que suponia ya una clara
mayoria, sin contar que en ofras diez las normas provinciales se encontraban
en proceso de redaccién.

Curiosamente, en ese momento en cada una de las provincias aragonesas
se daba una de las tres situaciones: Huesca disponia de normas provinciales
publicadas en el BOE el 30 de diciembre de 1972, las de Teruel se encontro-
ban en tramitacién y se habia iniciado, pero se hallaba todavia en curso, la
redaccién de las de la provincia de Zaragoza (12). Retraso que seguramente
se explique por la existencia de unas Normas comarcales aplicables al entorno
de Zaragoza.

2. Las normas subsidiarias en la Ley de reforma de 1975 y en
el TRLS de 1976

Con la reforma de la Ley del Suelo se produjo una «potenciacién nota-
ble» de las Normas subsidiarias de planeamiento, que pasan a ser «verda-
deros instrumentos de ordenacién urbanistica o planes reducidos» (13). En la
exposicién de motivos, IV, pérrafo doce, de la Ley 19/1975, de 2 de mayo,
de reforma de la Ley del Suelo, se hacia una explicita referencia a lo que
podriamos denominar «planeamiento urbanistico subsidiario» y su utilidad,
tanto como instrumento extraordinario, cuanto como instrumento simplificho,
en los siguientes términos literales:

«La experiencia ha puesto de relieve que las Normas Subsidiarias y Comple-
mentarias del Planeamiento son en muchos casos, por razones de urgencia o por

(10) GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO, 1981, 382.

(11)  Se traté de unas Normas subsidiarias «comarcales», publicadas en el BOE el 15 de
junio de 1964.

(12) PortO Y ORTEGA, 1975, 61-62.
(13) Parejo, 1979, 289.
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la escasa entidad o complejidad de los problemas, el instrumento més adecuado
para afrontarlos. La nueva regulacién desarrolla la vigente para permitir su uso en
la medida conveniente, con una mayor participacién de las Entidades Locales y sin
quiebra de las garantias debidas a los interesados ni de las exigencias minimas
de técnica urbanistica».

De conformidad con esas apreciaciones se dedicaban a las normas sub-
sidiarias dos extensos articulos, el 57 y el 58 que, no obstante, parecen estar
pensando primordialmente en las normas subsidiarias de planeamiento de
dmbito municipal —en el art. 58, luego art. 72 del Texto Refundido de la Ley del
Suelo, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 abril de 1976, se hacia
referencia especificamente a los municipios, se preveia su desarrollo mediante
planes parciales ...—, hasta ese momento no excesivamente desarrolladas,
aunque se habian utilizado con bastante profusién en la provincia de Madrid,
dmbito donde se localizaban casi ochenta de las algo més de cien normas
subsidiarias municipales aprobadas en toda Espafia a finales de 1974 (14),
aunque un nimero no despreciable resultarian anuladas judicialmente (15).
Un tanto sorprendentemente, puesto que el término utilizado en la exposicién
de motivos de la Ley para referirse a la nueva regulacién era «desarrolla», el
Gobierno al refundir se limité a transcribir los dos nuevos articulos, eliminando
completamente las reglas contenidas en la Ley de 1956 que, al menos en algu-
nos casos, habrian tenido un cardcter compatible y complementario respecto
a la nueva regulacién, entre ellas la referencia expresa al dmbito provincial
como uno de los posibles para estos instrumentos de planeamiento.

(14) El listado de las existentes a fines de 1974 puede consultarse en PORTO Y ORTEGA,
1975, 67-70.

(15) La recién creada Sala de lo contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional declaré
la nulidad de numerosas Normas complementarias y subsidiarias de dmbito municipal en la provincia
de Madrid. En este sentido pueden citarse las sentencias de la Audiencia Nacional de 5 de octubre
de 1981 sobre anulacién de las normas complementarias y subsidiarias de planeamiento del término
municipal de Hoyo de Manzanares, de 9 de abril de 1981, relativa a Fuenlabrada; de15 de abril de
1981, Arganda del Rey; de 7 de mayo de 1981, Moraleja de En medio; de 2 de marzo de 1981
sobre anulacién de las normas complementarias y subsidiarias de planeamiento del término municipal
de Collado-Mediano; de 20 de marzo de 1981, Navalcarnero; de 16 de marzo de 1981, Sevilla la
Nueva; de 15 de enero de 1981, sobre anulacién de las normas complementarias y subsidiarias de
planeamiento del término municipal de Valdemoro; de 12 de noviembre de 1980, Venturada; de 12
de noviembre de 1980, Guadalix de la Sierra; de 25 de septiembre de 1980, Guadarrama; de 19
de septiembre de 1980, Fuenlabrada; de 14 de diciembre de 1979, La Cabrera; de 13 de marzo de
1980, Torrelaguna; de 1 de febrero de 1980, Guadarrama; de 17 de noviembre de 1979, Villanueva
de Perales; de 14 de diciembre de 1979, San Agustin de Guadalix; de 17 de noviembre de 1979,
Villarejo de Salvanés; de 17 de noviembre de 1979, sobre anulacién de las normas complementarias
y subsidiarias de planeamiento del término municipal de Villalbilla; de 23 de octubre de 1979, sobre
anulacién de las normas complementarias y subsidiarias de planeamiento del término municipal de
Villamantilla; de 14 de diciembre de 1979, sobre anulacién de las normas complementarias y subsi-
diarias de planeamiento del término municipal de Valdemoro.
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El cambio normativo, reforzado por el Reglamento de Planeamiento de
1978, vino a difuminar considerablemente el cardcter subsidiario de este ins-
trumento de ordenacién, convirtiendo las llamadas normas subsidiarias en un
instrumento de planeamiento general, de cardcter opcional o alternativo, con
la misma funcién que el Plan General de Ordenacién Urbana, aunque mds
sencillo en su documentacién y sus determinaciones (16). El simple hecho de
que se previese especificamente un procedimiento para la aprobacién de las
normas subsidiarias —del que, no obstante, podia prescindirse por razones de
urgencia (TRLS de 1976 art. 71.3)— privaba a esta figura en buena medida
del carécter excepcional, al margen de los procedimientos legales, que se le
atribuia originariamente en la Ley de 1956, aunque esa concepcién ya hubiese
sido matizada en alguna medida por la jurisprudencia (17).

No obstante, la falta de referencia expresa en el TRLS de 1976 a la
posibilidad de normas subsidiarias de dmbito provincial, omisién a la que ya
se ha hecho referencia, junto con la desaparicién de la figura —y, por tanto,
del régimen legal— de los antiguos planes provinciales, pudo haber supuesto
una crisis para las normas provinciales, poniendo en cuestién la posibilidad
de aprobar nuevos instrumentos de este tipo. De todas formas, es preciso
tener en cuenta que la Ley ya no se referia a la ubicacién en el sistema de
planeamiento en el lugar del plan al que sustituyesen, sino que se hacia una
referencia mucho mds genérica a «los limites sefialados por esta Ley para los
Planes de Ordenacién», aunque sea preciso reconocer que la subsidiariedad
respecto a tipos especificos de planes subyacia en la referencia que a conti-
nuacién se hacia en la ley a que «contendrdn, en su caso, los supuestos en
cuya virtud sea procedente su revisién o sustitucién por un Plan» (TRLS de 1976
art. 71.4). La Unica interpretacién posible era entender que las Normas sub-
sidiarias ocupaban el lugar jerdrquico correspondiente a los planes generales
cuya inexistencia estarian supliendo, bien para un municipio o bien para una
provincia o parte de ella (18).

El panorama normativo cambié —y se clarificé considerablemente respecto
a las normas subsidiarias provinciales— con la promulgacién del Reglamento
de Planeamiento, aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 junio (en
adelante, RP), que supuso una codificacién de la normativa urbanistica en esta
y en ofras materias y que, al menos en este concreto punto, pasaba por encima
de las deficiencias técnicas que pudiese presentar el TRLS de 1976 (19). En

(16) MeNENDEZ RexacH, 2001, 10. En el mismo sentido, especificamente para las Normas
subsidiarias de &mbito municipal, GArciA-Moreno, 2001a, 61.

(17) BaRNO LEON, 1990, 1522
(18) VAQuEr, 1998, 229.
(19)  NUNEz Maroto, 1978, 112.
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el Reglamento de planeamiento se vino a reconocer la prdctica existente de
aprobar normas subsidiarias provinciales o comarcales al hacer referencia a su
elaboracién «para la totalidad de una provincia o parte de ella la normativa de
cardcter general sobre proteccién y aprovechamiento del suelo, urbanizacién
y edificacién aplicable a los Municipios que carezcan de Plan General o de
Normas Subsidiarias de cardcter municipal» (RP art. 88.3, a) y desarrollar
esa previsién en el articulo 90, en el que se contienen las determinaciones de
este tipo de instrumentos, y en ofros preceptos del Reglamento. Su elaboracién
se afribuia a las Comisiones Provinciales de Urbanismo o a las Diputaciones
provinciales, indistintamente (art. 150, a), correspondiendo su aprobacién
definitiva al Ministerio (art. 151.4).

En el art. 90 RPU se contienen las determinaciones de las «Normas subsi-
diarias provinciales» y, en consecuencia, es un precepto capital para conocer su
configuracién y funciones en el sistema urbanistico del ordenamiento supletorio
estatal. Habria que destacar tres elementos:

a) La gran amplitud de la supletoriedad: las Normas subsidiarias provin-
ciales no sélo resultaban desplazadas por los planes generales o las normas
subsidiarias municipales que hiciesen sus veces (art. 160.3), sino también
por las ordenanzas de edificacién y uso del suelo en aquellos municipios que
contasen con proyecto de delimitacién del suelo urbano. En efecto, en el RPU
se sefiala que las Normas subsidiarias provinciales serian de aplicacién «en
los Municipios que cuenten como Unico instrumento de planeamiento con la
delimitacién del suelo urbano [que tenia carécter obligatorio para todos los
municipios, segin el art. 81.2 y disposicién transitoria quinta, 3, del TRLS de
1976] y no tengan Ordenanzas de Edificacién y Uso del Suelo» [art. 90, b)
in fine]. Esto ha llevado a afirmar, quiz4 de forma un tanto reduccionista, que
las Normas provinciales no sustituian a los planes generales, ni a las Normas
subsidiarias municipales, sino Gnicamente a las Ordenanzas de edificacién y
uso del suelo (20). En todo caso, esta previsién normativa concordaba con la
posicién del Tribunal Supremo, que habia estimado que incluso en ausencia
de plan general, la existencia de un Proyecto de Ensanche con sus ordenanzas
de construccién y vivienda, mds un plan parcial, impedia la aplicacién de las
Normas subsidiarias provinciales (21).

b) Sin embargo, habria que matizar la afirmacién anterior: si bien las
normas subsidiarias provinciales resultaban desplazadas sin matices por los
planes generales, no ocurria lo mismo con otros instrumentos urbanisticos de
dmbito territorial mds limitado. Las Normas subsidiarias provinciales tenian

(20) NUNEz Maroto, 1978, 114y 118.

(21) STS de 28 de noviembre de 1976, Arz. 5950, transcrita y comentada en RODRIGUEZ
Moro, 1977, 637 y ss.
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una vocacién de instrumento marco o tipo para el desarrollo de determinados
instrumentos urbanisticos de dmbito municipal distintos del plan general, que si
se configuraba como un instrumento originario en sentido estricto. De hecho,
la orientacién de la futura redaccién de las Normas subsidiarias municipales
fue sefialada por algin comentarista como la principal de las funciones de las
Normas subsidiarias provinciales (22). En este sentido se establece expresa y
prioritariamente en el RPU lo siguiente respecto a la naturaleza de las determi-
naciones de las Normas provinciales: «[tienen] cardcter de normativa general,
que servird de orientacién para la redaccién de Normas Subsidiarias Munici-
pales» (art. 90, a). Del mismo modo, una determinacién también necesaria era
la de «previsiones minimas para centros y servicios de interés piblico y social
que habrdn de tenerse en cuenta en las Normas Subsidiarias municipales»
(art. 90, f). En consecuencia, las Normas subsidiarias provinciales eran en
algunos aspectos un pardmetro de validez para la elaboracién y aprobacién
de las Normas subsidiarias municipales, aunque los planes generales estén
exonerados de esa supeditacién.

Lo mismo, con mayor motivo, podria decirse de los proyectos de deli-
mitacién de suelo urbano: «[las normas subsidiarias provinciales contendrdn]
las agrupaciones de poblacién ya existentes, que deban considerarse como
nicleos urbanos, a efectos de la ulterior delimitacién de su suelo urbano con
arreglo al criterio del art. 81.2 de la Ley del Suelo» (art. 90, b), que debian
reflejarse en planos de informacién «a escala adecuada» (art. 96.2), ademdés
de «los criterios que permitan a los Ayuntamientos la delimitacién de su suelo
urbano» en funcién de circunstancias como poblacién, edificacién y servicios
(art. 90, d). En consecuencia, aunque un proyecto de delimitacién de suelo
urbano que fuese acompafiado de ordenanzas de edificacién y uso del suelo
desplazaba las Normas subsidiarias provinciales, éstas eran pardmetro de
validez para la aprobacién del proyecto de delimitacién y, en consecuencia,
sélo serian aprobados en la medida en que existiese un cumplimiento adecuado
de los criterios establecidos en las Norma provinciales (23).

c) La regulacién del suelo no urbanizable tenia una importancia capital
entre sus contenidos, estableciéndose como un documento necesario las «Nor-
mas de proteccién para el suelo no urbanizable» (art. 96.4). En este sentido,
aparte del censo de nicleos de poblacién existentes que debia contener y al
que ya se ha hecho referencia, en las normas subsidiarias se debia establecer
la «definicién (...) del concepto de nicleos de poblacién, en base a las carac-
teristicas de la provincia, definiendo las condiciones objetivas que den lugar
a la posibilidad de su formacién» (art. 90, c). También aparecia «previsiones

(22) NUREz MArOTO, 1978, 116.
(23) En este sentido, con matices, NUNEZ MArROTO, 1978, 119.
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minimas para centros y servicios de interés piblico y social» (art. 90, f), lo
que deberia ponerse en relacién con la previsién de la posibilidad de autori-
zar «siguiendo el procedimiento previsto en el articulo 43 punto 3 —es decir,
por el Ministerio o la Comisién Provincial de Urbanismo, previa informacién
pUblica—, edificaciones e instalaciones de utilidad pdblica o interés social que
hayan de emplazarse en el medio rural» (TRLS de 1976 art. 85.1.29).

3. Referencia a las Normas subsidiarias provinciales en el TRLS
de 1992

En la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo, no se contienen referencias a las Normas subsidiarias
provinciales. Este hecho, unido a la anulacién por el Tribunal Constitucional
en la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, de todos los preceptos del Texto
refundido de la Ley del suelo y de ordenacién urbana, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 junio (en adelante, TRLS de 1992), en los
que se hacia referencia a las Normas subsidiarias provinciales, resta gran
parte de su importancia préctica a este texto. No obstante, se trata del dltimo
texto legislativo estatal en el que aparecen referencias a estos instrumentos
de planeamiento, y sus preceptos tienen el interés de marcar una tendencia
existente en la época.

Lo primero que llama la atencién es que, lejos de la parquedad del TRLS
de 1976, en el TRLS de 1992 se contenia una regulacién bastante extensa,
fuertemente deudora de los preceptos del Reglamento de Planeamiento de
1978. Lo segundo es que, frente al texto de 1976, centrado en las Normas
subsidiarias municipales, en el texto de 1992 se da una importancia reforzada
a las Normas provinciales. Esto es especialmente evidente al examinar las
deferminaciones de estos instrumentos de planeamiento, que debian contener
entre ofras la siguiente (TRLS de 1992 art. 76, d):

«Sefialamiento de las zonas en que pueden [sic] urbanizarse con arreglo a
las prescripciones contenidas en las propias normas».

Este precepto choca aparentemente con las previsiones del art. 13.1
del propio TRLS de 1992, en que se establecia que en los municipios sin
planeamiento general «el territorio se clasificard en suelo urbano y suelo no
urbanizable». Ciertamente, en el RPU ya se hacia referencia como determi-
nacién propia de las Normas provinciales a las «caracteristicas de las obras
de urbanizacién» y tenia su antecedente en el art. 58.4 de la ley 19/1975,
incorporado como art. 71.4 al TRLS de 1976, precepto que contenia prdcti-
camente el mismo tenor literal, siendo la dnica diferencia probablemente una
simple errata —«zonas en que puede urbanizarse con arreglo a las prescrip-

72



EL PLANEAMIENTO URBANISTICO SUPRAMUNICIPAL EN ARAGON: DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS...

ciones contenidas en las propias normas»—, pero en la ley 19/1975 y en el
TRLS de 1976 la referencia se hacia genéricamente a las Normas subsidiarias
de planeamiento municipal y, por consiguiente, podia entenderse Gnicamente
referida a las Normas subsidiarias de dmbito municipal que, inequivocamente,
si podia clasificar suelo como urbanizable (TRLS de 1992 art. 9.1).

Dejando de lado la legalidad del precepto y la probable existencia de un
ultra vires en la refundicién, es evidente que los expertos que participaron en
la redaccién y el Gobierno al aprobar el TRLS de 1992 quiso dar un mayor
contenido a las Normas provinciales.

lil. EVOLUCION LAS NORMAS SUBSIDIARIAS PROVINCIALES EN
ARAGON Y SU REGULACION Y LA DE OTROS INSTRUMENTOS
URBANISTICOS SUPRAMUNICIPALES EN LA LEGISLACION ARA-
GONESA

En lo que es la tendencia legislativa general de las comunidades auténo-
mas respecto de las Normas subsidiarias de planeamiento de dmbito provin-
cial, la Ley 5/1999, de 25 de marzo de 1999, Urbanistica, constituyé una
excepcién. La mayor parte de los legisladores autonémicos prescindieron de
la figura o bien la «encubrieron» con nombres distintos: seria el caso de las
Normas Provinciales de Galicia, las Normas Sustantivas de Ordenacién en
Andalucia o las Normas de Planeamiento Urbanistico en Catalufia (24). La
Comunidad Auténoma de Aragén no se sumé a esta tendencia general en
1999, como se ha dicho, pero si en 2009: mientras en la primera Ley se pre-
veia la posibilidad de aprobar nuevas Normas subsidiarias que remplazasen
a las existentes (Ley 5/1999 art. 62 y disposicién transitoria primera), en la
Ley vigente se prevé su «sustitucién» por la Directriz especial de Urbanismo
(Ley 3/2009 disposicién transitoria primeral).

No obstante, si cabe apreciar una cierta pérdida de ambicién en la regu-
lacién de la figura de las Normas subsidiarias provinciales en la Ley 5/1999
respecto al régimen incluido en el RPU de 1978: se renunciaba, o al menos
no se hacia ninguna referencia a ello, a incluir en ellas criterios o reglas que
pudiesen servir de modelo a instrumentos de planeamiento de dmbito municipal,
ademés de hacer desaparecer —para el futuro, aunque continuasen transitoria-
mente en vigor las existentes— las Normas complementarias. Por otra parte, se
renunciaba a la aprobacién de Normas subsidiarias por motivos extraordinarios
o de urgencia, como pudiese ser la anulacién o suspensién del planeamiento
municipal. En este sentido, la posterior Ley 3/2009, con la figura de la Direc-

(24) Porto, 2004, 13.
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triz de Urbanismo, habria supuesto una cierta vuelta, aunque sélo parcial, a
los planteamientos de 1978, con la inclusién entre las determinaciones de la
previsién de soluciones tipo, en especial para pequefios municipios, aunque
yendo mds alld que en el precedente de 1978 al prever determinaciones de
cardcter vinculante que no resultarian desplazadas ni siquiera por la aproba-
cién de un plan general.

En efecto, la Directriz de Urbanismo que viene a sustituir en varios sen-
tidos a las Normas subsidiarias provinciales responde a un planteamiento
que puede calificarse como mds ambicioso (25), aunque con diversos puntos
concomitantes. Ese entronque con lo que en nuestra tradicién urbanistica han
significado las Normas complementarias y subsidiarias provinciales es lo que
explica su estudio, siquiera sucinto, en el presente trabajo, en las siguientes
lineas referidas a la primera legislacién aragonesa.

También serd preciso el examen sucinto del régimen de otros instrumen-
tos urbanisticos supramunicipales que se han incorporado al texto de la Ley
3/2009, especialmente de los «programas de coordinacién del planeamiento»,
que son susceptibles de incorporar la préctica totalidad de los contenidos
vinculantes de la Directriz de Urbanismo, e incluso criterios orientativos del
planeamiento municipal, lo que produce la impresién de un cierto solapamiento
o redundancia con la directriz.

1. Las Normas subsidiarias provinciales en Aragén durante la
aplicacién directa de la legislacién estatal

Salvo error por mi parte, las primeras normas subsidiarias aprobadas
que afectaron a algin territorio aragonés fueron unas normas subsidiarias de
dmbito comarcal, que tuvieron por objeto Zaragoza y su entorno. Se trata de
una ordenacién minima, aprobada por la Comisién Delegada del Gobierno
para Asuntos Econdmicos, aunque se invocaba el art. 57 de la Ley del Suelo
y fue «promulgada» por una orden del Ministerio de la Vivienda. En concreto,
mediante la Orden de 22 de septiembre de 1964 por la que se promulgan
las normas de ordenacién provisional de los territorios de los Polos de Promo-
ciones y Desarrollo Industrial de Huelva, Burgos, Valladolid, Vigo, La Corufia,
Zaragoza y Sevilla (BOE nim. 239, de 5 de octubre de 1964). Fundamental-
mente, en estas normas subsidiarias se distinguia entre dreas de «planeamiento
vigente», en las que los nuevos emplazamientos industriales se someterian a
las previsiones del mismo y, por ofro lado, dreas de «proteccién especifica»
—preservadas en funcién de lo valioso de sus explotaciones agrarias o por
estar destinadas a la expansién de la ciudad o a la localizacién de actividades

(25) Tepor, 2010, 75.
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turisticas u otras andlogas—, zonas «integramente industriales» y dreas de
«tolerancia» para emplazamiento de industrias especiales.

Las zonas «integramente industriales» eran zonas de tolerancia en las
que podian implantarse establecimientos industriales sin necesidad de actuc-
ciones previas de urbanizacién, resolviendo con cardcter provisional el propio
industrial lo necesario sobre servicios y accesos y respetando los esquemas
directores para el futuro viario. En cuanto a las «dreas de tolerancia para
emplazamiento de industrias especiales», se trataba de zonas de suelo ristico,
como se denominaba en la legislacién de la época, en las cudles se permitia
la implantacién de industrias que fueran «especiales» a juicio del Ministerio de
Industria, por ser dependientes de determinadas materias primas o aquéllas que
por su «importancia» tuviesen la posibilidad de «resolver por si mismas los acce-
sos y comunicaciones, los servicios de agua industrial y potable, evacuacién
de residuos sélidos y liquidos, dotacién de energia y asimismo los problemas
residenciales y comunitarios de su personal». En todo caso, se establecia el
deber de los municipios afectados de revisar sus planes generales, momento
en el que quedarian sin efecto las normas subsidiarias.

Es decir, que se articulaban estas normas subsidiarias como un meca-
nismo de respuesta rdpida a una situacién nueva, en este caso evitar que
la falta de suelos produjese el estrangulamiento del desarrollo industrial que
posibilitaban las ayudas pdblicas encauzadas por la designacién como polo
de desarrollo.

Con posterioridad, aunque habrian de pasar varios afios, se aprobarian
las Normas subsidiarias de la provincia de Huesca. Concretamente, mediante
la Orden de 13 de diciembre de 1972, del Ministro de la Vivienda (BOE ndm.
313, de 30 de diciembre de 1972), cuyo punto 9 era la aprobacién de las
«Normas de Ordenacién Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento
para los Municipios de la provincia de Huesca», a propuesta de la Comisién
Provincial de Urbanismo.

No se ha podido localizar en el Boletin Oficial del Estado ni en el Boletin
Oficial de Aragén ofras resoluciones hasta la Resolucién de 10 de enero de
1991, del Departamento de Ordenacién Territorial, Obras Piblicas y Transporte
de la Diputacién General de Aragén por la que se da publicidad al acuerdo
de 16 de agosto de 1990, en relacién con la aprobacién definitiva de la
modificacién nimero 1 de las normas complementarias y subsidiarias de pla-
neamiento municipal de la provincia de Teruel (BOE nim. 41, de 16 de febrero
de 1991, correccién de errores en el BOE nim. 75, de 28 de marzo de 1991).
Lo publicado no es sino el acuerdo de aprobacién, pero no las nuevas normas
subsidiarias de planeamiento. En todo caso, la vigencia de esta modificacién
iba a ser muy breve, porque en el afio 1991 iban a ser aprobadas normas
subsidiarias para las tres provincias aragonesas.
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Las normas subsidiarias provinciales actualmente vigentes serian las
siguientes:

Zaragoza: Orden de 12 de abril de 1991, del Departamento de Orde-
nacién Territorial, Obras Pdblicas y Transportes, por la que se da publicidad
al Acuerdo de aprobacién definitiva de las Normas Subsidiarias y Comple-

mentarias del dmbito provincial de Zaragoza (BOA nim. 50, de 25 de abril
de 1991; BOE nim. 82, de 31 de julio de 1991).

Tervel: Resolucién de 14 de junio de 1991, del Departamento de Orde-
nacién Territorial, Obras Pdblicas y Transportes, por la que se da publicidad
al acuerdo de aprobacién definitiva de las normas subsidiarias y complemen-
tarias de dmbito provincial de Teruel (BOA nim. 82, de 4 de julio de 1991).
Las Normas provinciales de Teruel serian modificadas por primera vez en
1993 (26), introduciendo normas relativas a los requerimientos técnicos de los
locales destinados a la comercializacién de productos fitosanitarios, siéndolo
nuevamente en 1996 (27), modificando, por un lado, las normas sobre edifi-
cacién para aumentar la altura méxima de los edificios situados en calles de
menos de seis metros de ancho de 6,5 metros a 7,5 y ampliando, por ofro, el
dmbito de aplicacién de las «zonas de borde de nicleo» de los «municipios»
de menos de 500 habitantes a los «nicleos» de menos de 500 habitantes, y
en 1998 (28), estableciendo el criterio o recomendacién de que los sistemas
de evacuacién de aguas pluviales y residuales estuviesen diferenciados en
los poligonos industriales de més de cuatro hectéreas, aunque se admitiesen
expresamente excepciones.

Huesca: Orden de 17 de mayo de 1991, del Departamento de Ordenacién
Territorial, Obras Piblicas y Transportes, por la que se da publicidad al Acuerdo
de aprobacién definitiva de Normas Subsidiarias y Complementarias de &mbito
provincial de Huesca (BOA nim. 69, de 6 de junio de 1991; BOE nim. 187
de 6 de agosto de 1991). Estas Normas subsidiarias han sido modificadas en

(26) Orden de 30 de marzo de 1993, del Departamento de Ordenacién Territorial, Obras
Péblicas y Transportes, por la que se dispone la publicacién del Acuerdo de fecha 9 de marzo de
1993, en relacién con la aprobacién definitiva de la primera modificacién de las Normas Comple-
mentarias y Subsidiarias de Planeamiento Municipal de la provincia de Teruel (BOA nim. 45, de
26 de abril de 1993).

(27) Orden de 7 de junio de 1996, del Departamento de Ordenacién Territorial, Obras
Péblicas y Transportes, por la que se da publicidad al Acuerdo de 28 de mayo de 1996, de la
Segunda Modificacién de las Normas Subsidiarias y Complementarias de Planeamiento Municipal
de la provincia de Teruel (BOA nim. 72, de 21 de junio de 1996).

(28) Orden de 10 de noviembre de 1998, del Departamento de Ordenacién Territorial,
Obras Piblicas y Transportes, por la que se da publicidad al Acuerdo de aprobacién definitiva de
la modificacién nimero 3 de las Normas Subsidiarias y Complementarias de édmbito provincial de
Tervel que afecta al apartado VIl del titulo primero de las Normas vigentes (BOA ném. 137, de 25
de noviembre de 1998).
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tres ocasiones. La primera se publicé por medio de la Orden de 13 de enero
de 1993, del Departamento de Ordenacién Territorial, Obras Piblicas y Trans-
portes, por la que se da publicidad al acuerdo de aprobacién definitiva de
la 1° Modificacién de las Normas Subsidiarias y Complementarias de dmbito
provincial de Huesca (BOA nim. 11, de 29 de enero de 1993), cuyo principal
contenido se referia a la rehabilitacién de edificios de arquitectura tradicional
en suelo no urbanizable ordinario o de especial proteccién. La segunda se
publicaria mediante la Orden de 17 de abril de 1998, del Departamento de
Ordenacién Territorial, Obras Pdblicas y Transportes, por la que se da publi-
cidad al Acuerdo de modificacién nimero 2 de las Normas Subsidiarias y
Complementarias de Planeamiento Municipal de dmbito provincial de Huesca
(BOA nim. 58, de 20 de mayo de 1998), que se limité6 a afadir un articulo
relativo a las caracteristicas técnicas de la evacuacién de gases de determinadas
calderas de calefaccién. Finalmente, una tercera (aunque denominada oficial-
mente como segunda, porque procedia del mismo procedimiento administrativo
que la anterior, aunque se habia suspendido la aprobacién de una parte de
su contenido) se produjo en el afio 2000: Orden de 12 de mayo de 2000,
del Departamento de Obras Pdblicas, Urbanismo y Transportes, por la que se
da publicidad al Acuerdo de aprobacién definitiva de la modificacién nimero
2 de las Normas Subsidiarias de Planeamiento municipal de dmbito provincial
de Huesca (BOA nim. 64, de 2 de junio de 2000), cuya principal novedad
fue hacer mas explicitas las normas sobre edificacién en svelo no urbanizable
de especial proteccién (norma 7.5.3), en las que se establecia una ocupacién
méxima y distancias mds exigentes que las establecidas para el suelo no urba-
nizable ordinario (norma 7.3.2). La inclusién en el fitulo de la resolucién de
los términos «modificacién nimero 2», cuando se trataba evidentemente de la
3 puede haber obedecido a la voluntad de enfatizar que el procedimiento de
modificacién se habia iniciado antes de la entrada en vigor de la Ley 5/1999
y, por fanto, bajo la aplicacién plena del TRLS de 1976, puesto que en la Ley de
1999 se preveia la subsistencia de las Normas Complementarias y Subsidiarias
anteriores, pero no su modificacién, al menos, no de forma expresa.

Las normas subsidiarias de las tres provincias aragonesas presentan nota-
bles diferencias no sélo en cuanto a sus contenidos, sino también en cuanto
a su extensién y su sistemdtica, lo que resulta mas dificil de explicar. Las mas
extensas son las de Zaragoza, que ademds incorporan un anexo gréfico que
se publicé en el BOA, algo de lo que no disponen las otras o, al menos, no
fue objeto de publicacién oficial.

En todo caso, puede destacarse la poca entidad de las reformas introduci-
das, en los casos en los que se han producido, por lo que puede considerarse
que las Normas subsidiarias provinciales han presentado una notable estabili-
dad en sus determinaciones. Esta estabilidad se mantendria tras la aprobacién
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de la Ley 5/1999, Urbanistica, no considerdndose ni siquiera la necesidad
de adaptar las Normas subsidiarias al nuevo texto legal.

2. Las Normas subsidiarias durante la vigencia de la Ley
5/1999

Como se ha sefialado, las normas subsidiarias de dmbito provincial no
han experimentado modificaciones durante la vigencia de la Ley 5/1999, de
25 de marzo, Urbanistica, pese a que en esta norma legal no sélo se mante-
nia su vigencia, sino que se preveia la posibilidad de aprobar nuevas normas
subsidiarias provinciales.

En la Ley 5/1999 se prescindié de las Normas subsidiarias de ambito
local, aunque si se introducia en su lugar un plan general simplificado, aplicable
en determinados municipios en funcién de su (poca) poblacién (art. 211y 213),
lo que suponia prescindir totalmente de la otra vertiente de la subsidiariedad,
la de circunstancias extraordinarias, como la suspensién del planeamiento o su
anulacién, que justificasen la intervencién directa de la autoridad de tutela en
materia urbanistica, ahora la Administracién de la Comunidad Auténoma.

Las denominadas por el legislador aragonés «Normas subsidiarias de
dmbito provincial» se regulaban sucintamente en el art. 62 de la Ley 5/1999
que, en coherencia con lo anterior, establecia dnicamente un procedimiento
ordinario para su aprobacién: serian formuladas por la Comisién Provincial de
Ordenacién del Territorio, sometidas a informacién piblica y aprobadas por el
Consejo de Ordenacién del Territorio de Aragén. Su contenido seria, segin la
Ley, normas sobre proteccién y aprovechamiento del suelo, urbanizacién y edi-
ficacién, aplicables en los municipios que careciesen de plan general. También
se preveia la posibilidad de incluir la delimitacién de los suelos urbanos para
los municipios que careciesen de plan general. Es preciso sefialar que aunque
en la Ley de 1999 se preveia la posibilidad de proyectos de delimitacién de
suelo urbano (art. 62), especialmente para los pequefios municipios (art. 212),
y ordenanzas urbanisticas (art. 64), no se establecia la posibilidad, si recogida
en la normativa supletoria estatal, de desplazar la aplicacién de las Normas
provinciales con la aprobacién de un proyecto de delimitacién acompafiado
de ordenanzas de edificacién y uso del suelo.

En la disposicién transitoria primera de la ley 5/1999 se establecia la
continuidad de las Normas Subsidiarias y Complementarias Provinciales en
vigor, incluso con cardcter complementario. No obstante las normas «com-
plementarias» dejarian de ser aplicables una vez que el respectivo Municipio
hubiese adaptado su planeamiento general a la nueva Ley.

De los nueve articulos del Reglamento de Planeamiento de 1978 que afec-
taban al régimen de las Normas complementarias y subsidiarias provinciales
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(reguldndolas especificamente o conjuntamente con las de dmbito municipal),
sélo dos se declararon aplicables en la disposicién final primera, ¢) de la Ley
5/1999: el art. 90, relativo a las determinaciones, y el art. 96, relativo a la
documentacién. En todo caso, debe aclararse que ningin articulo del Regla-
mento de Planeamiento de 1978 se ha considerado aplicable con cardcter
supletorio en la Ley 3/2009, lo que es plenamente coherente con lo previsto
en la disposicién final segunda, a) del Decreto 52/2002, de 19 febrero, Regla-
mento de desarrollo parcial de la Ley Urbanistica en materia de organizacién,
planeamiento urbanistico y régimen especial de pequefios municipios, que
consideré incompatible con su regulacién y por tanto desplazados «la totali-
dad de los preceptos y el Anexo del Reglamento de Planeamiento Urbanistico,
aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio».

En el Reglamento aprobado por el Decreto 52/2002 se dedicaban a las
Normas subsidiarias provinciales los art. 136 a 140, aunque también eran
mencionadas en el art. 172.2, en el que se establecia, entre otras cosas, la
posibilidad de autorizar nuevas parcelaciones en las zonas periféricas de los
pequefios municipios, con edificabilidad en las fincas resultantes, cuando se
realizasen de conformidad a lo previsto en las Normas provinciales. Aparte
de esta previsién especifica, los Unicos preceptos que suponian un desarrollo
de las previsiones de la Ley 5/1999 eran el art. 138, relativo a las determi-
naciones, y el art. 139, relativo a la documentacién.

Si se comparan las determinaciones previstas en el Reglamento estatal de
1978 con las establecidas en el Reglamento aragonés de 2002 encontramos
las siguientes similitudes y diferencias:

Desaparece en el Reglamento aragonés la referencia al cardcter orientador
que las normas subsidiarias provinciales sobre las futuras normas subsidiarias
municipales, lo que en el plano juridico era coherente con la desaparicién de
éstas en la normativa aragonesa y la naturaleza juridica de instrumentos origina-
rios de los planes generales simplificados aplicables a los municipios pequefios,
aunque suponia la renuncia a una importante funcién de homogeneizacién.

Se mantuvo en el Reglamento aragonés el listado de agrupaciones de
poblacién existentes que deban considerarse como nicleos urbanos, a efectos
de la futura delimitacién de su suelo urbano, aunque se elimina la posibilidad de
que una ulterior delimitacién del suelo urbano acompafiada de la aprobacidn
de ordenanzas de edificacién y uso del suelo pudiese desplazar la aplicacién
de las normas provinciales; en consecuencia, sélo la aprobacién de un plan
general produciria ese desplazamiento.

Se mantuvo en la norma reglamentaria aragonesa la definicién del «con-
cepto de nicleo de poblacién», incluso reproduciendo literalmente sus con-
dicionantes y funcionalidad: «conforme a las caracteristicas de la provincia,
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sefialando las condiciones objetivas que den lugar a la posibilidad de su
formacién».

También se mantuvo la referencia literal a «criterios que permitan a los
Ayuntamientos la delimitacién de su suelo urbano en funcién de las circunstan-
cias de la poblacién, edificacién y servicios existentes».

También literalmente se mantuvo la determinacién relativa a las «<Normas
urbanisticas de cardécter general» y a su contenido: las «condiciones de volu-
men, higiénico-sanitarias y estéticas de la edificacién y caracteristicas de las
obras de urbanizacién que hayan de ejecutarse en los términos municipales
incluidos en su &mbito de aplicacién».

Desaparecié del ordenamiento aragonés la necesidad de incluir «pre-
visiones minimas para centros y servicios de interés piblico y social que
habrén de tenerse en cuenta en las Normas Subsidiarias municipales», pero
en cambio se incluyé la imposicién de dar un tratamiento diferenciado a las
categorias de suelo no urbanizable genérico y suelo no urbanizable espe-
cial. Habrian debido recogerse las «actividades prohibidas», para proteger
los valores naturales y paisaijisticos, ademds de los culturales y econémicos.
También habrian debido preverse las «actuaciones y usos previstos o que pue-
dan ser autorizados», incluido el procedimiento de autorizacién. Finalmente
se preveia que podrian autorizarse «actuaciones y usos no previstos», pero
Unicamente mediante el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental»

(art. 138.1, f).

Sin relacién alguna con las previsiones del Reglamento de Planeamiento
de 1978 se establecia como contenido posible, en calidad de determinacio-
nes potestativas, la delimitacién del suelo urbano para los municipios que
careciesen de ella, incluidas las alineaciones, ademds de la delimitacién de
terrenos «que merezcan la consideracién de suelo no urbanizable especial»

(art. 138.2).

En cuanto a las previsiones sobre documentacién, ambos reglamentos son
casi idénticos, con la Gnica excepcién de que la referencia del Reglamento
estatal a las «Ordenanzas de edificacién para el suelo urbano» (art. 96.3),
se convirtié en el Reglamento aragonés en algo mds amplio: «Normativa de
cardcter general sobre proteccién y aprovechamiento del suelo, urbanizacién y
edificacién en los Municipios que carezcan de Plan General» (art. 139, ¢).

En todo caso, es preciso tener en cuenta que todas las previsiones del
Decreto 52/2002 sobre las Normas subsidiarias provinciales serian objeto de
derogacién expresa en la disposicién derogatoria, 1, i) de Ley 3/2009, de 17
junio, de urbanismo, en cuya disposicién final cuarta, relativa a las «Normas
reglamentarias del Estado aplicables como Derecho supletorio», también se
omite cualquier referencia al RPU de 1978.
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3. Normas subsidiarias y otros instrumentos de planeamiento
urbanistico supramunicipal bajo la vigencia de la Ley 3/2009

Las normas subsidiarias provinciales no se contemplan en el articulado
de la Ley vigente, pero si en su régimen transitorio. Por otra parte, es preciso
hacer una breve referencia a los instrumentos de ordenacién urbanistica supra-
municipal en la legislacién vigente, puesto que su dmbito y funcién vendrian a
delimitar de alguna manera el de la Directriz de Urbanismo.

A) Las normas subsidiarias provinciales en la legislacién arago-
nesa vigente

Las normas subsidiarias de las tres provincias aprobadas en 1991 por
la Diputacién General de Aragén siguen siendo Derecho vigente en Aragén,
pero Unicamente con cardcter transitorio.

En la Lley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo, las Normas subsi-
diarias provinciales sélo aparecen en la disposicién transitoria primera, que
supone una adaptacién y prolongacién de lo previsto en la misma disposicién
de la Ley 5/1999. En una y ofra se establece que las Normas Subsidiarias y
Complementarias Provinciales actualmente en vigor en las tres provincias de
Huesca, Tervel y Zaragoza, mantendrdn su vigencia (por supuesto, en lo que
no entre en contradiccién con la respectiva Ley), incluso con carécter com-
plementario (un efecto que ya no estaba previsto en la Ley 5/1999 para las
«nuevas» normas subsidiarias, si las hubiese llegado a haber). En consonancia
con la falta de previsiéon de Normas complementarias provinciales, se prevé
en ambas disposiciones transitorias que en los municipios que cuenten con
plan general adaptado a la ley 5/1999, de 25 de marzo, no se aplicarén
las «Normas Complementarias Provinciales» o, quiza mejor, las reglas de las
Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento que pudiesen tener
carécter complementario. En ofros términos, si el Plan General esté adaptado
a la Ley 5/1999 o, hay que suponer, aunque la Ley 3/2009 no lo diga, a
esta GOltima, no cabrd buscar en las Normas subsidiarias de la correspondiente
provincia determinaciones para colmar una posible laguna del plan. El des-
plazamiento de las Normas provinciales operado por la aprobacién del plan
general es total. No obstante, es preciso tener en cuenta que este régimen
transitorio que ahora se mantiene ha provocado algunos problemas en el
pasado en municipios con plan adaptado a la ley 5/1999 por medio de su
homologacién, puesto que en ellos se omiten con frecuencia cuestiones diversas,
especialmente en lo relativo al suelo no urbanizable, que si se contemplan en
las normas complementarias provinciales (29).

(29) Vid. Telepor, 2010, 74-75.
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En lo que difieren es en que en la disposicién transitoria de 1999 la
vigencia debia prorrogarse «hasta que sean sustituidas por nuevas Normas
Subsidiarias Provinciales adaptadas a esta Ley o se acuerde su derogacién por
el Gobierno de Aragén», mientras que en la de 2009 esa vigencia transitoria
se prolongard «hasta que sean sustituidas por la directriz especial de urbanismo
prevista en esta Ley o se acuerde su derogacién por el Gobierno de Aragén».
Ni en la ley de 2009 ni en la de 1999 (ni en su Reglamento de desarrollo
parcial) se prevé la revisién o modificacién de las Normas subsidiarias exis-
tentes, lo que quizd explique que unas normas como las de Huesca o Teruel,
que habian sido modificadas hasta en tres ocasiones entre 1991 y 2000, no
lo hayan sido con posterioridad.

B) Oftros instrumentos de ordenacién supramunicipal

Junto a la directriz de urbanismo, debe hacerse referencia a tres instrumen-
tos urbanisticos contemplados en la Ley vigente: la norma técnica de planea-
miento, el sistema de informacién urbanistica y los programas de coordinacién
del planeamiento urbanistico.

El establecimiento de criterios de normalizacién del planeamiento, que
permitan reducir la inseguridad juridica y faciliten el acceso telemdtico es una
iniciativa adoptada también en otras comunidades auténomas (30). En Aragén,
la «norma técnica de planeamiento» estd regulada en los articulos 103 a 105
de la Ley 3/2009 y su obijetivo es unificar los criterios técnicos utilizados para
la elaboracién de los documentos de planeamiento urbanistico, estableciendo
estdndares que habrdn de utilizarse en la cartografia de utilidad urbanistica,
ademds de en la terminologia y los conceptos urbanisticos generales. Con
ello se pretende facilitar la interpretacién del planeamiento urbanistico, lo
que tendrd también como efecto una reduccién de la discrecionalidad en la
inferpretacién y aplicacién, ademds de facilitar la incorporacién del planea-
miento a los sistemas de informacién territorial y urbanistica de Aragén. El
proyecto de norma técnica de planeamiento se sometié a informacién publica
en virtud de una resolucién de la Direccién General de Urbanismo de 22 de
febrero de 2010 y fue aprobado por Decreto 54/2011, de 22 de marzo,
del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba la Norma Técnica de Planea-
miento, por lo que deberia ser tenido en cuenta en la elaboracién del proyecto

de Directriz (31).

(30) Puede aducirse como ejemplo Castilla-la Mancha, que ha aprobado un Decreto
178/2010, de 1 de julio, por el que se aprueba la Norma Técnica de Planeamiento para homoge-
neizar el contenido de la documentacién de los planes municipales.

(31) Respectivamente, BOA nim. 47, de 9 de marzo de 2010, y BOA nim. 68, de 5 de
abril de 2011. También puede consultarse en http://www.notepa.es/.
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El «sistema de informacién urbanistica de Aragén» deberd servir para
difundir informacién sobre la actividad urbanistica de las Administraciones
pUblicas aragonesas, facilitando el acceso piblico a la misma (Ley 3/2009
art. 86). Deberd coordinarse con el sistema de informacién territorial regulado
en los art. 40 a 47 de la Ley 4/2009, de 22 de junio, de Ordenacién del
Territorio de Aragén y para ello se prevé su desarrollo reglamentario.

Finalmente, mayor complejidad desde un punto de vista juridico que estos
instrumentos tendrian los «programas de coordinacién del planeamiento urba-
nistico» (Ley 3/2009 art. 100-102), que contienen determinaciones vinculantes
y presentan algunos problemas para la delimitacién de sus funciones respecto
a las encomendadas a la directriz de urbanismo.

No es casual que en la exposicién de motivos de la Ley 3/2009 (V,
parrafo noveno) se caracterice estos instrumentos por relacién a las directri-
ces de ordenacién del territorio: «como instrumentos que revisten caracteres
mds sencillos y territorialmente limitados que las directrices de ordenacién del
territorio». Y se afiade a continuacién:

«Se trata, en definitiva, de establecer un instrumento mds ligero y simple que
las directrices parciales de ordenacién ferritorial que permita a la Administracién
autondémica agilizar el disefio y ejecucién de actuaciones territoriales de su com-
petencia, siempre conforme a objetivos regionales, coordinando ejecutoriamente
el planeamiento municipal afectado».

Efectivamente, se trata de un instrumento de planeamiento muy flexible,
puesto que ni siquiera tiene que abarcar términos municipales completos, sino que
su dmbito puede comprender Gnicamente «partes de los mismos» (art. 101, a).
Sin embargo, no es flexible en cuanto al resto de sus determinaciones, teniendo
que contener varios elementos de forma necesaria (probablemente su misma
existencia serd la mejor prueba de la concurrencia de un interés supralocal, que
es lo que legitima la intervencién de la Administracién de la Comunidad Auté-
nomay). Esos elementos, enunciados en el art. 101, serian los siguientes: objetivos
de alcance supralocal que pretenden conseguirse con el programa; criterios de
coordinacién general para el planeamiento urbanistico municipal; los criterios de
sostenibilidad ambiental que deberén aplicarse en su dmbito, lo que es una clara
referencia al sistema de nicleos de poblacién y su expansién (art. 24, €) y a las
infraestructuras de transporte (art. 24, c), entre ofras cuestiones, principalmente
recogidas en el art. 49.3. Ademds de los anteriores, se establece la posibilidad
de establecer una serie de criterios de uso del territorio, incluida la clasificacién
de suelo, que pueden tener o no cardcter vinculante (art. 101.e):

«Los criterios orientativos o vinculantes para el uso del territorio y, en par-
ticular, para la clasificacién o calificacién del suelo o la fijacién de densidades
y aprovechamientos en dreas determinadas, en funcién de objetivos de alcance
supralocal».

83



GERARDO GARCIA-ALVAREZ

En consecuencia, en los programas de coordinacién se pueden incorporar
la mayor parte de los contenidos previstos para la directriz de urbanismo,
y esa inclusién puede tener tanto un cardcter vinculante como simplemente
orientativo. Entre ambos extremos, podria defenderse la posibilidad de que
también incorporen criterios con cardcter subsidiario o respecto a los que se
establezcan mérgenes de concrecién a disposicién del planificador municipal.
Ciertamente, podria pensarse que los programas de coordinacién ocupan una
posicién intermedia entre las directrices de ordenacién del territorio —entre
las que se incluye expresamente la Directriz urbanistica— y el planeamiento
municipal, idea que aparece explicitamente en la exposicién de motivos de

la Ley 3/2009:

«Estamos ante instrumentos de urbanismo operativo para garantizar una ade-
cuada conexién entre la ordenacién urbanistica y la ordenacién territorial o de
otro orden (ambiental, cultural, educativa, etc.)».

Sin embargo, ese cardcter intfermedio podrd tener una naturaleza légica,
pero no juridica: el «programa de coordinacién» no requiere para su aproba-
cién de la existencia previa de una directriz de ordenacién del territorio, ni de
planes ambientales o de ofro tipo que incidan sobre su dmbito de ordenacién.
Por el contrario, tiene un cardcter originario, pudiendo establecer ex novo
criterios de sostenibilidad ambiental u objetivos de alcance supralocal, cuya
legitimidad dependerd de su suficiente justificacién en la memoria y demds
documentacién preceptiva.

Asi las cosas, las diferencias prdcticas entre los «programas de coordina-
cién» y la Directriz de Urbanismo son principalmente dos:

Primero, una flexibilidad mucho mayor de los programas de coordinacién,
que alcanza a su misma existencia, pero sobre todo a su dmbito de aplica-
cién, que parece que deberd comprender territorios incardinados en mds de
un municipio, aunque el término municipal deje de ser una unidad indivisible,
pudiendo afectarse Gnicamente determinadas partes de los mismos. Por el
contrario, la Directriz es un instrumento Unico para todo el territorio aragonés,
aunque comprenda &mbitos de ordenacién diferenciados.

Segundo, en cuanto a la competencia para su elaboracién y tramitacién,
el programa de coordinacién es un instrumento a disposicién del Departamento
de la Comunidad Auténoma competente en materia urbanistica, elaborado
sin ninguna infervencién preceptiva del Departamento competente en materia
de ordenacién del territorio, aunque —igual que la Directriz— lo apruebe el
Gobierno regional (art. 102).
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IV. UN INSTRUMENTO DE ORDENACION DEL TERRITORIO CON
FUNCIONES URBANISTICAS EN LA LEGISLACION AUTONOMICA
COMPARADA: LA SUSTITUCION DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS
PROVINCIALES POR LAS DIRECTRICES SUBREGIONALES DE LA
LEGISLACION DE CASTILLA Y LEON

La Comunidad Auténoma de Castilla y Leén presenta claras semejanzas
con la de Aragén en cuanto a su realidad fisica, su baja densidad de poblacién
en las zonas rurales y en el alto nimero de municipios sin planeamiento urba-
nistico aprobado. Por ello puede resultar de utilidad examinar las soluciones
que ha planteado el legislador de la regién vecina, més teniendo en cuenta
que el instrumento previsto al efecto —las Directrices Subregionales de orde-
nacién del territorio— se ha materializado en varios dmbitos, desplazando de
los mismos la aplicacién de las antiguas Normas subsidiarias provinciales, que
se siguen manteniendo transitoriamente en vigor en los dmbitos no ordenados
mediante directrices.

1. La integraciéon de los contenidos propios de las Normas sub-
sidiarias de planeamiento de ambito provincial en los instru-
mentos de ordenacién del territorio

Las «Directrices Subregionales» castellanas aparecen formalmente como
un instrumento de ordenacién del territorio, incluido no en la legislacién urba-
nistica, sino en la Ley de ordenacién del territorio (32), aunque su cardcter
sea inequivocamente mixto. Primero, debe tenerse en cuenta que lo que pos-
teriormente serian dos leyes, dedicadas una a la ordenacién del territorio y
otra al urbanismo, iniciaron su andadura con la vocacién de convertirse en un
Unico texto legislativo. Sin embargo, para evitar los efectos de lo que seria la
STC 61/1997, de 20 de marzo, que se barruntaba inminente, el Consejero
competente acordé separar e independizar los trabajos prelegislativos relativos
a ordenacién del ferritorio, que se encontraban muy avanzados (33). Segundo,
parte de las determinaciones son inequivocamente urbanisticas, como lo mues-
tra ademds el examen de las normas subregionales ya aprobadas (34).

(32) Ley 10/1998, de 5 diciembre, de Ordenacién del Territorio.

(33) SANCHEZ GOYANES y FERNANDEZ DE GATTA, 2000, 92-94.

(34) Unicamente se han aprobado las siguientes: Decreto 206/2001, de 2 de agosto, por
el que se aprueban las Directrices de ordenacién de dmbito subregional de Valladolid y Entorno;
Decreto 74/2005, de 20 de octubre, por el que se aprueban las Directrices de Ordenacién de
Ambito Subregional de Segovia y Entorno; Decreto 6/2009, de 23 de enero, por el que se aprueban
las Directrices de Ordenacién de Ambito Subregional de la provincia de Palencia. Estén préximas
a su aprobacién definitiva las Directrices de Ordenacién de Ambito Subregional del Area Urbana
de Burgos.
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Aunque las Directrices Subregionales contengan aspectos propios de un
clésico instrumento de ordenacién del territorio, también incorporan aspectos
que las singularizan respecto a ofros instrumentos similares existentes en otras
comunidades auténomas. En este sentido, a los contenidos mds clésicamente
ligados a la ordenacién del territorio, unen una funcién de suplir la inexisten-
cia de ordenacién urbanistica a nivel municipal (algo frecuente en Castilla y
Ledn y que supone un grave problema, particularmente en la periferia de las
capitales de provincia), mediante las normas apropiadas cuya aplicacién se
ve desplazada con la aprobacién del planeamiento urbanistico municipal (35).
En los términos empleados por el propio legislador (Ley 10/1998, exposicién
de motivos, V):

«Posibilidad también importante, y en cierfo modo estratégica, es la de
incluir normas urbanisticas subsidiarias de los planes municipales. Con ello se
pretende suplir la inexistencia de ordenacién urbanistica a nivel municipal, uno
de los mds graves problemas territoriales que se presentan en nuestra regién,
y que lo es en especial en la periferia de las grandes ciudades. Estas normas
permitirdn ordenar los usos del suelo en estos Municipios, sin que por ello se
interfiera en la autonomia local, ya que su exigibilidad se deriva de los intereses
supramunicipales, pero su vigencia se extinguird cuando el Municipio disponga
de planeamiento propio».

Puede llamar la atencién el empleo del concepto de «vigencia», pero debe
tenerse en cuenta que las Normas subsidiarias provinciales vigentes en Casti-
lla y Ledn fueron aprobados por la propia Administracién del la Comunidad
Auténoma tras el traspaso de competencias en materia de urbanismo. En este
sentido pueden citarse como ejemplo, entre las que siguen integramente en
vigor, las Normas subsidiarias provinciales de Soria, aprobadas por Orden de
4 de julio de 1991, las de Avila, aprobadas por Orden de 9 de septiembre
de 1997 o las de Zamora, aprobadas por Orden de 3 de junio de 1998,
en todos los casos con anterioridad a la entrada en vigor de la vigente Ley
5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo.

En todo caso, resulta clara la filiacién de uno de los contenidos mads
caracteristicos de las Directrices Subregionales respecto de las tradicionales
Normas complementarias y subsidiarias de planeamiento de dmbito provincial.
Este componente era una peculiaridad de las directrices de ordenacién del
territorio de Castilla y Ledn (36); al menos, hasta la aparicién de la Directriz
de Urbanismo aragonesa. No obstante, un elemento destacado del instrumento
castellano, que introduce una importante novedad respecto a la legislacién
estatal supletoria —novedad también incorporada, aunque de modo distinto, al

(35) SANCHEZ GOYANES y FERNANDEZ DE GATTA, 2000, 117.
(36) En este sentido, SANCHEZ GOYANES y FERNANDEZ DE GATTA, 2000, 117.

86



EL PLANEAMIENTO URBANISTICO SUPRAMUNICIPAL EN ARAGON: DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS...

ordenamiento aragonés— es la flexibilidad de su dmbito de aplicacién, aunque
haya una opcién preferente por provincia o comarca, debiendo motivarse la
opcién por ofros dmbitos.

La razén de la similitud de las regulaciones castellana y aragonesa es
por demds evidente: ambas regiones comparten el problema que supone la
existencia de gran ndimero de municipios sin planeamiento urbanistico, situa-
cién generada por el elevado nimero de municipios y la escasa poblacién
de muchos de ellos.

Los contenidos especificos de estas normas urbanisticas subsidiarias con-
tenidas en las Directrices subregionales son dos: de modo necesario, la clasi-
ficacién de suelo «segin lo previsto en la legislacién urbanistica», a la que se
remite; y la «normativa sobre uso del suelo», en este caso, sélo «cuando sea
necesario», se entiende que a juicio de la Administracién de la Comunidad
Auténoma (Ley 10/1998 art. 14.2, d), formulacién que se reitera en la Ley,
con una especificacién afadida (art. 17.2, h):

«... estableciendo en los casos necesarios la normativa sobre uso del suelo, en
especial en lo relativo a la urbanizacién y edificacién en suvelo urbano y a la
proteccién del suelo risticon.

No obstante, debe sefialarse que las normas contenidas en las Directrices
subregionales castellanas —conforme a una férmula que empieza a ser comin
en las legislaciones autonémicas— pueden producir tres tipos de efectos o,
mejor, de eficacia: vinculante; obligatorias sélo en cuanto a los objetivos;
finalmente, orientativas. Estos tres tipos de efectos pueden también producirse
respecto a los elementos de la regulacién urbanistica que tengan referencia
supramunicipal (37).

(37) Ley 10/98, art. 6. 3. «A tal efecto, las determinaciones de los instrumentos de ordenacién
del territorio deberdn expresar en cada caso y de forma clara su grado de aplicacién, calificandose
como de aplicacién plena, bésica u orientativa:

a) Las determinaciones de aplicacién plena serdn siempre vinculantes, por lo que modificaran
directamente los planes, programas de actuacién y proyectos vigentes a los que resulten contrarias.

b) Las determinaciones de aplicacién bdsica serdn vinculantes en cuanto a sus fines, correspon-
diendo a las Administraciones competentes en cada caso establecer y aplicar las medidas concretas
para su consecucién.

c) Las determinaciones de aplicacién orientativa tendrén carécter de recomendaciones dirigidas
a las Administraciones piblicas, que podran apartarse de ellas justificando la compatibilidad de su
decisién con los principios y objetivos de la Ordenacién del Territorio establecidos en el articulo 2
de esta Ley».
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2. Naturaleza territorial o urbanistica: una cierta vuelta atras en
la reforma de 2008

En cuanto a las «Normas urbanisticas subsidiarias» contenidas en las
Directrices subregionales, su eficacia es la fipica de este tipo de instrumento
urbanistico (38): son de aplicacién inmediata en los municipios sin planea-
miento, mientras que en los que cuenten con planeamiento se aplicardn para
complementar éste (Ley 10/1998 art. 16.3); es decir, los dos efectos tipicos
de la subsidiariedad en nuestra tradicién urbanistica.

También producen otros efectos propios de los instrumentos urbanisticos
de ordenacién. Primero, legitiman las expropiaciones necesarias para su eje-
cucién (Ley 10/1998 art. 16.2). Segundo, en el momento de someterse a
informacién publica el proyecto de Directrices podrd suspenderse el otorga-
miento de licencias urbanisticas de actividades y obras, por un periodo que
podrd prolongarse hasta dos afios (Ley 10/1998 art. 16.1). Con la reforma
introducida por medio de la Ley 14/2006, de 4 diciembre, que reformé la
Ley de ordenacién del territorio dando nueva redaccién, entre otfros, al ar-
ticulo anterior, la posibilidad de suspensién se extendié a los instrumentos de
planeamiento y de gestién urbanistica.

La relacién entre Normas subsidiarias provinciales y Directrices subre-
gionales se aclara todavia mds atendiendo a lo establecido en la disposicién

transitoria segunda de la Ley 10/1998 (39):

«Mientras no se aprueben Directrices de Ordenacién de dmbito subregional
sobre su dmbito de aplicacién, las Normas Subsidiarias de Planeamiento Munici-
pal con &mbito provincial y los Planes de Conjunto aprobados con anterioridad
a la entrada en vigor de esta Ley continuardn vigentes, y podrd ser objeto de
modificacién conforme a los procedimientos establecidos al efecto en la legislacién
urbanistica. No obstante, cuando se produzcan circunstancias determinantes de su
revisién, ésta se llevard a efecto por el procedimiento establecido para la elabora-
cién y aprobacién de Directrices de Ordenacién de dmbito subregionals.

Debe sefialarse que, quizd debido a la rigidez que suponia la necesi-
dad inicial de incorporar las nuevas «Normas urbanisticas subsidiarias» a un
instrumento de ordenacién del territorio complejo, como son las Directrices
Subregionales, se ha dado recientemente un paso atrds en la integracién de
los instrumentos de ordenacién del territorio y los urbanisticos, afadiendo
flexibilidad, pero creando quizd una cierta confusién, e incluso posibles pro-
blemas de legalidad.

(38) AvaLa, GAVILAN y SANCHEZ GOYANES, 2005, 119-120.

(39) En la disposicién transitoria segunda de la Ley 5/1999, de 8 abril, de urbanismo de
Castilla y Ledn se incorporé un texto muy similar y de significado equivalente.
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La inicial norma transitoria transcrita supra, incorporada a la Ley de 1998
ha sido considerablemente abreviada con posterioridad en la Ley 4/2008,
de 15 septiembre, de medidas sobre urbanismo y suelo, que incorpora una
Disposicién Transitoria sexta, relativa a la vigencia de las Normas Provinciales
y de los Planes de Conjunto, que viene a derogar implicitamente la anterior:

«Las Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal con dmbito provincial
y los Planes de Conjunto que estén vigentes al entrar en vigor esta Ley, seguirdn
estdndolo hasta que se apruebe un instrumento de ordenacién del ferritorio o
de planeamiento general sobre su &mbito de aplicacién y, entre tanto, podran
ser modificados con el procedimiento previsto en el articulo 55 bis de la Ley de
Urbanismo de Castilla y Ledn».

Las consecuencias de este cambio se aprecian nitidamente en el desarrollo
reglamentario. La disposicién transitoria de 1998 se veria desarrollada inicial-
mente en la disposicién transitoria segunda del Reglamento de Urbanismo de
Castilla y Leén, aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de enero, actualmente
sustituida por la disposicién transitoria segunda del Decreto 45/2009, de 9
de julio. En una y ofra se calificaba esas subsistentes Normas subsidiarias
de planeamiento como instrumentos de planeamiento urbanistico a todos los
efectos. Las diferencias estriban en que, de acuerdo con el Decreto de 2004,
la revisién de las Normas subsidiarias subsistentes sélo podia hacerse mediante
el procedimiento previsto para las Directrices subregionales, mientras que ahora
se establece que deberd seguirse el procedimiento «urbanistico» previsto para
el «planeamiento supramunicipal» —es decir, Normas Urbanisticas Territoriales,
Normas Urbanisticas de Coordinacién, Planes Especiales que afecten a varios
términos municipales o Planes Especiales que no se ajusten a las previsiones
del planeamiento general— vy, ademds, en que la sustitucién de las antiguas
Normas subsidiarias no se limita ya a las Directrices Subregionales o los planes
generales urbanisticos, sino que se flexibiliza esa posibilidad, contemplando
el desplazamiento por

«Directrices de Ordenacién de dmbito subregional o bien por instrumentos de
planeamiento general para cada Municipio, o mediante cualquier combinacién de
dichos procedimientos. La sustitucién puede afectar sélo a una parte de su dmbito,
en cuyo caso continuardn vigentes sobre el resto».

Entre las novedades de la profunda reforma del Reglamento urbanistico
castellano realizada mediante el Decreto 45/2009 estd la «recreacién» o
«reintroduccién» de las Normas subsidiarias de planeamiento de dmbito pro-
vincial, con la denominacién ya citada de «Normas Urbanisticas Territoriales»,
reguladas —junto con las «Normas Urbanisticas de Coordinacién»— en un
nuevo capitulo Il bis que incluye los articulos 130 bis a 130 quater. El émbito
ya no tiene que ser provincial, sino que se referird a uno o varios municipios
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sin planeamiento general o normas urbanisticas, abriéndose un amplio abanico
de posibilidades a la hora de darles contenido. Como determinaciones minimas
deberdn contener la catalogacién de los elementos que merezcan ser prote-
gidos, conservados o recuperados; las condiciones concretas de ordenacién,
urbanizacién, edificacién o uso en cualquier clase de suelo; y, las normas
de proteccién en suelo ristico, asi como las condiciones para la dotacién de
servicios a los usos permitidos y sujetos a autorizacién en esa clase de suelo.
Sin embargo, las posibilidades abiertas son muchas, pudiendo incluirse fambién
determinaciones como la clasificacién del suelo; las dotaciones urbanisticas
(vias pdblicas, servicios urbanos, espacios libres piblicos, equipamientos pibli-
cos y, en su caso, espacios protegidos); la proteccién del patrimonio cultural;
la delimitacién de dmbitos de planeamiento especial; la calificacién urbanistica
en suelo urbano consolidado; o la relacién de construcciones, instalaciones y
demds usos del suelo que se declaren fuera de ordenacién de forma expresa,
entre ofras.

Por lo demds, el cardcter de instrumento de ordenacién urbanistica de las
Normas urbanisticas subsidiarias contenidas en las Directrices Subregionales
estd también expresamente recogido en el articulado de la normativa reglamen-
taria de desarrollo de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de urbanismo de Castilla y
Ledn. En la disposicién final segunda del Reglamento de Urbanismo de Castilla
y Ledn, en su versién original, ya se afirmaba tal cardcter cuando «incluyan
todas o algunas de las determinaciones citadas en el Titulo Il [el dedicado a
«planeamiento urbanistico»] de este Reglamento, tendrdn la consideracién de
instrumentos de planeamiento urbanistico, a todos los efectos» (40).

Las Directrices subregionales son aprobadas por Decreto, pero la iniciativa
—y, puede entenderse, su elaboracién— puede ser realizada, ademds de por
la Administracién de la Comunidad Auténoma, por la Diputacién Provincial,
el Consejo Comarcal (41) para sus respectivos dmbitos o los Ayuntamientos

(40) Tras la reforma realizada por medio del Decreto 45/2009, de 9 julio, la aplicacién de
la normativa urbanistica a los instrumentos de ordenacién del territorio se ha ampliado considerable-
mente. En el art. 10 del Decreto de 2009 se da nueva redaccién a la disposicién adicional segunda,
en esfos términos: «...incluyan entre sus determinaciones las que procedan entre las previstas en los
Titulos II, Ill, IV y V de este Reglamento, tendrén respectivamente la consideracién de instrumentos
de planeamiento urbanistico, gestién urbanistica, intervencién en el uso del suelo o intervencién en
el mercado de suelo, a los efectos de lo dispuesto en la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo
de Castilla y Ledn y en este Reglamento».

(41) Pese a aparecer las comarcas mencionadas en el Estatuto de Autonomia de Castilla y
Ledn, el nico Consejo Comarcal constituido hasta la fecha es el de la comarca de El Bierzo, hace
casi dos décadas (por Ley 1/1991, de 14 de marzo, de las Cortes de Castilla y Ledn, de creacién
y regulacién de la Comarca de El Bierzo), no habiendo perspectivas de que se vaya a reconocer a
ofros entes similares (GArciA ALvarez, 2005, 83).
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que representen mds de un cincuenta por ciento de la poblacién y superficie
del &mbito propuesto por ellos mismos (Ley 10/1998 art. 18.1).

La aprobacién de las Directrices Subregionales es a priori més sencilla
que la del instrumento al que se hallan jerdrquicamente subordinadas, las Direc-
trices de Ordenacién del Territorio de Castilla y Leén, que han de aprobarse
por Ley. Probablemente por ello en la Ley 10/1998 se prevé su existencia
independiente, como instrumento originario (42). De hecho, dos directrices
subregionales habian sido ya aprobadas en el momento de la promulgacién
de la Ley 3/2008, de 17 de junio, de aprobacién de las Directrices Esenciales
de Ordenacién del Territorio de Castilla y Ledn.

La elaboracién y aprobacién de las Directrices Subregionales se ha mos-
trado extraordinariamente laboriosa: las primeras en aprobarse fueron las
correspondientes a Valladolid y Entorno, que comprenden veintitrés términos
municipales en la zona econémicamente mds dindmica de la regién, cuya
elaboracién se habia iniciado en 1995 (43), antes incluso de la aprobacién
de la Ley 10/1998, de Ordenacién del Territorio, y que sélo culminarian en
2001, en que fueron aprobadas por Decreto 206/2001, de 2 de agosto.
De los trabajos iniciados tras la aprobacién de la Ley el primero en culminar
serian los de Segovia y Entorno, Directrices aprobadas por Decreto 74/2005,
de 20 de octubre.

Por otra parte, sélo en un caso su dmbito ha sido el provincial (en el
caso de Palencia, cuyas directrices se aprobaron por Decreto 6/2009, de 23
de enero). En los otros —los dos aprobados para los entornos de Valladolid y
Segovia, més el préximo a aprobarse para el Alfoz de Burgos—, el objeto de
las Directrices ha sido el entorno metropolitano de las ciudades mds dindmica
econémica y urbanisticamente, por lo que en la mayor parte del territorio
siguen aplicdndose las antiguas Normas Complementarias y Subsidiarias de
Planeamiento de dmbito provincial.

3. Conclusiones

El cardcter mixto o fronterizo del planeamiento supramunicipal, especial-
mente cuando éste abarca dmbitos comarcales o provinciales, es indiscutible.
Resulta por ello légica la opcién adoptada tanto por el legislador aragonés
como el castellano y leonés de incluir los contenidos propios de las tradicionales

(42) Disposicién transitoria primera: «Mientras no se aprueben las Directrices de Ordenacién
del Territorio de Castilla y Ledn, podrdn elaborarse y aprobarse Directrices de Ordenacién de dmbito
subregional, que deberdan en todo caso respetar los principios y objetivos establecidos en esta Ley.
En los mismos términos podrdn promoverse y aprobarse planes y proyectos regionales».

(43) SANCHEZ GOYANES y FERNANDEZ DE GATTA, 2000, 121-122.
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Normas subsidiarias de planeamiento de dmbito provincial en un instrumento de
ordenacién del territorio. En esto, ambos ordenamientos se muestran préximos,
pero a partir de ahi empiezan las diferencias.

La opcién del legislador castellano fue desde el principio mds flexible que
la del aragonés. No en cuanto a la determinacién de los dmbitos de aplicacién
de las futuras normas urbanisticas subsidiarias, pues en uno y ofro caso se
prescinde del antiguo dmbito provincial, permitiendo la delimitacién conforme
a la realidad fisica, social, econémica, que van a determinar los problemas
urbanisticos, aunque en Castilla y Ledn si se hace una opcién explicita en el
nivel legislativo a favor de los dmbitos provincial o comarcal, obligando a
justificar explicitamente otras delimitaciones espaciales.

El mayor grado de flexibilidad se da en cuanto a que en el ordenamiento
castellano se prevé la sustitucién paulatina de las antiguas Normas urbanis-
ticas subsidiarias por las contenidas en las nuevas Directrices Subregionales,
aprobadas antes o después en funcién de la urgencia de los problemas
urbanisticos y territoriales en general y de la facilidad de llegar a acuerdos
para resolverlos. Mientras, las Normas subsidiarias provinciales no sélo se
mantienen, sino que pueden ser adaptadas mediante su modificacién. Por el
contrario, en Aragén, aunque la delimitacién de los dmbitos de ordenacién
presente similitudes con un mosaico, deberd aprobarse un instrumento Unico,
la Directriz de Urbanismo, que aporte soluciones para todos los dmbitos
del territorio aragonés, aplicdndose integramente en cualquier municipio sin
planeamiento.

La mayor flexibilidad del ordenamiento castellano en este punto resulta
tanto més destacable cuanto que, recientemente, en 2009, se ha dado un
paso mds en su flexibilizacién, que lo separa todavia més de la legislacién
aragonesa. Ese paso ha sido la reintroduccién por via reglamentaria de un
instrumento urbanistico en la linea de las tradicionales Normas subsidiarias
provinciales, con el nombre de «Normas Urbanisticas Territoriales», que se
aprobardn para uno o varios municipios sin planeamiento general o normas
urbanisticas municipales —una suerte de plan general simplificado—, pudiendo
llegar a un considerable grado de detalle o mantenerse en una mayor gene-
ralidad, como se ha expuesto, ademds de sujetar la revisién de las existentes
Normas subsidiarias provinciales a procedimientos urbanisticos y no necesaria-
mente territoriales. Este medida de flexibilizacién —que comporta también una
considerable duplicidad y una cierta inseguridad juridica— ha sido adoptada
inequivocamente debido a una experiencia aplicativa que ha mostrado la
dificultad de elaborar y aprobar las Directrices Subregionales, lo que ha lleva
a que, pese a la previsién legal de que en un plazo de cinco afos desde la
aprobacién de la Ley 10/1998 hubiera debido aportarse toda la documen-
tacién técnica necesaria para la aprobacién de las Directrices Subregionales
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que abarcasen todo el territorio de la Comunidad Auténoma (44), hasta ahora
sélo cuatro de estos instrumentos han sido aprobados.

V. UN INSTRUMENTO DE ORDENACION URBANISTICA SUPRALOCAL
EN LA LEGISLACION AUTONOMICA COMPARADA: LAS <NORMA-
TIVAS DIRECTORAS PARA LA ORDENACION URBANISTICA» DE LA
LEGISLACION ANDALUZA

La comparacién de los textos respectivos de la aragonesa Ley 3/2009 y de
la Ley 7/2002, de 17 diciembre, de ordenacién urbanistica de Andalucia, art.
20 a 22, pone en evidencia el estrecho parentesco entre la Directriz aragonesa
y las Normativas Directoras andaluzas y, en consecuencia, el interés de exami-
nar ese antecedente que proporciona el Derecho autonémico comparado.

Sin embargo, la comparacién sélo puede realizarse a nivel legislativo,
porque las «<normativas directoras» permanecen inéditas hasta la actualidad, sin
que haya noticias de que se haya iniciado ni siquiera la tramitacién de ningdn
procedimiento. Tampoco hay perspectivas de que se inicie la elaboracién de
ninguno de estos instrumentos, puesto que la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Andalucia parece haberse centrado en la elaboracién de los
«planes subregionales de ordenacién del territorio», ya aprobados o cerca de
su aprobacién en la mayor parte de los territorios sometidos a presién urba-
nistica y cuya existencia habria venido a convertir en redundante la eventual
aprobacién de «normativas directoras».

1. Antecedentes y tramitacion parlamentaria

Como en Aragén, en Andalucia han subsistido con cardcter transitorio las
Normas complementarias y subsidiarias provinciales. Ahora bien, aunque las
Normativas Directoras han venido a sustituir a las Normas subsidiarias provin-
ciales, se han sefialado importantes diferencias de las Normativas Directoras
respecto a sus precedentes, como un rango superior al plan al que suplen o
complementan, la inexistencia de una finalidad supletoria o el hecho de que

(44) Ley 10/1998, disposicién adicional tercera: «En el plazo méximo de cinco afios desde
la entrada en vigor de esta Ley, la Consejeria competente en materia de Ordenacién del Territorio
deberd elaborar la documentacién necesaria para iniciar, conforme a lo establecido en los articulos
17 y 18, el procedimiento de aprobacién de Directrices de Ordenacién de dmbito subregional sobre
todo el territorio de la Comunidad. A tal efecto se entenderd como &mbitos prioritarios la provincia
y en especial los entornos de sus capitales, de forma que se asegure la existencia de una ordena-
cién territorial de nivel subregional que oriente a la planificacién sectorial y urbanistica, asi como
a los instrumentos de ordenacién del territorio mds detallados que fueran necesarios para resolver
problemas especificos».
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no tengan cardcter comarcal o provincial, pues su dmbito es o puede ser
mayor o, al menos, distinto (45). Es importante resaltar que no existe en la
normativa andaluza un dmbito expresamente establecido, lo que deja un gran
margen de apreciacién a la Administracién, contrariamente a lo que sucede
en la legislacién aragonesa, en que se impone la existencia de una Directriz
de Urbanismo Gnica para todo el territorio aragonés, aunque deban existir
&mbitos de ordenacién diferenciados en la misma.

El primer antecedente de las «normativas directoras» estaria en el «Regla-
mento orientativo de las distintas zonas de ordenacién urbanistica» previsto en
el art. 14 de la ya derogada Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de
la Actividad urbanistica de Valencia (46). En todo caso, no seria un precedente
aislado, sino que la fuente de inspiracién de la regulacién andaluza se encon-
traria las llamadas «Normas técnicas de planeamiento» y en las «Instrucciones
técnicas de planeamiento» contempladas con diversas variantes, entre otras,
en las legislaciones urbanisticas de comunidades auténomas como Catalufia,
Canarias, Castilla y Leén (47), Castilla La Mancha (48), La Rioja (49), Navarra,
Galicia o Valencia (50), més que en otro tipo de instrumentos urbanisticos de
ordenacién supramunicipal (51). De las anteriores, la regulacién mds detallada
de ambas figuras puede encontrarse en la legislacién canaria, en la que se
distingue muy claramente entre «normas técnicas», con cardcter vinculante,
e «instrucciones técnicas», meras recomendaciones (52). En consecuencia, la
existencia de este tipo de instrumentos puede adscribirse a las legislaciones
autonémicas que siguen el llamado «modelo valenciano» o han sido fuertemente
influidas por él, aunque no Unicamente a ellas.

La inclusién de las «Normativas Directoras» resulté polémica desde un
primer momento: el propio Ministerio de Fomento advirtié sobre la posible
inconstitucionalidad de la figura de las Normativas, tal y como ésta se contem-

(45) CarriLo, 2009, 1.

(46) MaRTINEZ y PAREIO, 2003, 298.

(47) Disposicién Adicional 4° de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leén
y art. 78 del Decreto 22/2004, de 29 de enero, Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn.

(48) Decreto Legislativo 1/2010, de 18 mayo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica, art. 15. En esta comunidad se ha
aprobado el Decreto 178/2010, de 1 de julio, por el que se aprueba la Norma Técnica de Planea-
miento para homogeneizar el contenido de la documentacién de los planes municipales.

(49) Ley riojana 5/2006, de 2 de mayo, de ordenacién del territorio y el urbanismo, art.
113.

(50) Ley 16/2005, de 30 de diciembre, urbanistica valenciana, art. 40.

(51) CarriLLo, 2009, 2.

(52) Vid. los art. 29 y 30 del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, que refunde la
Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacién del Territorio de Canarias, y la Ley 12/1994, de 19

de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias.
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plaba en el Anteproyecto, por la posibilidad de que atentase a la autonomia
local (53). Esto y las intervenciones de los grupos parlamentarios de la opo-
sicién probablemente llevase a un resultado final en el que, por medio de la
aceptacién de las enmiendas del Grupo de Izquierda Unida, se evolucioné en
el sentido de dotar a las Normativas del cardcter de meras recomendaciones
y de fomentar la participacién de los Municipios y entidades representativas
en su formulacién. Pese a ello, la Federacién Andaluza de Municipios y Pro-
vincias, que ya habia expresado su oposicién al Anteproyecto, intenté recabar
apoyos para plantear un recurso para la defensa de la autonomia local ante el
Tribunal Constitucional, lo que finalmente no se produjo por no alcanzarse las
mayorias exigidas en el art. 75 ter de la LOTC. En todo caso, el resultado de
la tramitacién parlamentaria fue una significativa pérdida de «fuerza norma-
tiva» respecto al planteamiento inicial, alejandose significativamente de otros
modelos autonémicos, especialmente por la imposibilidad de fijar directamente
estdndares de ordenacién ni determinaciones urbanisticas de directa aplicacién
sobre los usos o intensidades de uso del suelo (54).

2. Régimen juridico

Ciertamente, una primera diferencia muy evidente entre la Directriz ara-
gonesa y las Normativas andaluzas es que éstas tienen un cardcter meramente
urbanistico y no mixto con la ordenacién del territorio, como en el caso ara-
gonés, aunque por ofro lado si presenten entre si similitudes evidentes: un
dmbito supramunicipal y una aplicacién vinculante o subsidiaria en funcién
de los distintos municipios.

En el art. 20.2 de la Ley andaluza se alude a su cardcter supramunicipal.
Por otra parte, de su naturaleza y regulacién se deduce claramente que obligato-
riamente tienen que tener un dmbito supramunicipal, aunque no necesariamente
deberdn englobar municipios contiguos: parece claro que podrén aprobarse
para determinados tipos de municipios en funcién de algin criterio cualitativo
o sectorial, como su relevancia territorial, su cardcter costero, u ofros.

Las Normativas Directoras para la Ordenacién Urbanistica son formuladas
por el Consejero competente en materia urbanistica y aprobadas por la Junta
de Andalucia en forma de disposicién de carécter general. Dichas Normati-
vas tendrén un contenido variable dependiendo de su finalidad, dmbito de
aplicacién y planeamiento urbanistico existente en el mismo, aunque la Ley se
refiere a los siguientes aspectos:

(53) CarriLo, 2009, 6.
(54) CarriLLO, 2009, 89 y 14.
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Primero, como regla general, recomendaciones, que tendrén la eficacia
propia de normas de cardcter indicativo y orientativo para la accién municipal
en materia de urbanismo.

Segundo, directrices, con la eficacia de normas vinculantes en cuanto a
sus fines y resultados, pero no a las concretas actuaciones, puesto que queda
a la disposicién de los municipios la adopcién de las medidas mds idéneas
para conseguir esos fines en cada caso.

Tercero, excepcionalmente podrén contener normas de directa aplicacién,
es decir, normas sustantivas de ordenacién de aplicacién y eficacia directas
para los municipios que no cuenten con Plan General de Ordenacién Urba-
nistica (que mientras tanto seguirdn rigiéndose por las Normas subsidiarias
provinciales, transitoriamente en vigor).

Es preciso destacar que esa estructura normativa se sale de lo habitual en
los instrumentos urbanisticos, aunque es bastante habitual en los instrumentos
de ordenacién del territorio, lo que introduce algunas dudas en cuanto a la
auténtica naturaleza de este instrumento de ordenacién. Es claro que las normas
urbanisticas condicionan directamente la actividad privada, configurando el
régimen de propiedad del suelo, mientras que los instrumentos de ordenacién
del ferritorio vinculan o simplemente condicionan las decisiones a tomar por la
Administracién en los planes urbanisticos u otros planes sectoriales.

Las «Normativas directoras» andaluzas ocupan una posicién jerdrquica
intermedia entre la Ley de ordenacién de la actividad urbanistica y sus Regla-
mentos ejecutivos y la potestad reglamentaria municipal, lo que se deduce
claramente del art. 23 de la propia Ley:

«Las Ordenanzas Municipales de Edificacién y las de Urbanizacién tienen por
objeto completar la ordenacién urbanistica establecida por los instrumentos de planec-
miento en contenidos que no deban formar parte necesariamente de ellos conforme a
esta Ley, de forma coherente y compatible con sus determinaciones y, en su caso, con
las correspondientes Normativas Directoras para la Ordenacién Urbanistica».

En todo caso, se ha sefialado que su funcién principal es limitar o, al
menos, condicionar la discrecionalidad del planificador urbanistico. De apro-
barse en el futuro las «<normativas directoras», los municipios se verdn obligados
a motivar el apartamiento de las recomendaciones que se contengan en ellas,
ademds de la més que previsible utilizacién de sus contenidos por el Depar-
tamento de la Comunidad Auténoma competente en materia de urbanismo
como pardmetro de control del Plan a los efectos de su aprobacién definitiva,
ampardndose para ello en el art. 33 de la Ley 7/2002, de 17 diciembre,
de ordenacién urbanistica de Andalucia (55). También se ha sefialado como

(55) CarriLLo, 2009, 15.
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funcién el fomento de la homogeneidad de la normativa urbanistica, evitando
las distintas soluciones para cuestiones idénticas en cada uno de los municipios
andaluces (56).

La semejanza con las Directrices aragonesas son evidentes, puesto que
ambos instrumentos de ordenacién presentan contenidos de eficacia vinculante
u orientativa en atencién al dmbito territorial en el que se aplican. No obstante,
en la elaboracién de las Normativas Directoras andaluzas existe la posibilidad
de mayores matices a la hora de desarrollar sus efectos vinculantes, pudiendo
adoptar la forma de directrices (vinculacién en relacién a los fines y resultados)
o de normas de directa aplicacién (para los municipios sin planeamiento). Sin
embargo, esto no impide la consideracién de esta figura urbanistica como ante-
cedente normativo directo de las Directrices aragonesas si tenemos en cuenta la
préctica equivalencia que existe entre ambas figuras en lo que se refiere a sus
contenidos y finalidades. Para ello basta la mera comparacién literal entre los
articulos 83 de la Ley 3/2009 y 21.1 de la Ley andaluza, que pone en evidencia
las semejanzas de los tenores literales a la hora de fijar los contenidos:

a) el establecimiento de «soluciones-ipo para las cuestiones que se plantean
con mayor frecuencia en la elaboracién de los instrumentos de planeamiento
urbanistico» [art. 83, a) de la Ley 3/2009 y 21.1, a) de la Ley andaluza);

b) el disefio de «modelos de regulacién de las diferentes zonas de orde-
nacién o de los aprovechamientos mds usuales en la prdctica urbanistica,
cualquiera que sea la clasificacién del suelo» [art. 83, b) de la Ley 3/2009
y 21.1, b) de la Ley andaluza].

En otros preceptos de la Ley andaluza, se precisan algunos supuestos
concretos de «modelos de regulacién. En este sentido, en el art. 13.3 se prevé
que los Planes Parciales contengan, junto a la delimitacién de las zonas de
ordenacién urbanistica, con asignacién de los usos pormenorizados y tipologias
edificatorias, «su regulacién mediante ordenanzas propias o por remisién a
las correspondientes Normativas Directoras para la Ordenacién Urbanistica,
respetando las densidades y edificabilidades maximas asignadas al sector en
el Plan General de Ordenacién Urbanistica». En el mismo sentido, en la Dis-
posicién adicional primera, 2 se sefiala que «el instrumento de planeamiento
definird, teniendo en cuenta la modulacién expresada en el articulo 34.b
sin perjuicio de las recomendaciones que se establezcan por las Normativas
Directoras para la Ordenacién Urbanistica, el contenido de la situacién legal
de fuera de ordenacién y, en particular, los actos constructivos y los usos de
que puedan ser susceptibles las correspondientes construcciones o edificaciones
e instalaciones».

(56) MaRTINEZ y PAREIO, 2003, 298.
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En la Ley andaluza, estos «modelos de regulacién» tendrdn generalmente el
cardcter de recomendaciones, pudiendo remitirse a las mismas los instrumentos
de ordenacién urbanistica. Sin embargo, de forma excepcional y justificado-
mente, podrdn tener el carécter de normativa de aplicacién directa hasta que los
respectivos municipios se doten del correspondiente instrumento de planeamiento
urbanistico (art. 21.1.b). En la legislacién aragonesa forman parte tanto del
marco normativo de referencia, como del marco normativo subsidiario.

c) la fijacién de «requisitos de calidad urbanistica de la ordenacién» [art.
83, c) de la Ley 3/2009 y 21.1, ¢) de la Ley andaluza], habiendo desapa-
recido la posibilidad que se preveia en el Anteproyecto de fijar estdndares
urbanisticos.

d) la modulacién de las «determinaciones que hayan de contener los
Planes Generales de Ordenacién Urbanistica, en desarrollo de la regulacién
legal y reglamentaria, en atencién a la caracterizacién de los municipios en
el sistema de ciudades de» Aragén, en un caso, y Andalucia, en el otro [art.

83, d) de la Ley 3/2009 y 21.2 de la Ley andaluza].

Esta previsién ha de ponerse en relacién con las determinaciones del Plan
General en funcién de cada tipo de Municipio, en los términos que prevé el art.
10 de la Ley andaluza, respecto a los municipios de relevancia territorial (57)
y al llamado «sistema de ciudades», en el que se definen tres niveles de redes:
centros regionales, que agrupan a las capitales de Provincia y a los grandes
nicleos urbanos; ciudades medias y dreas rurales, para las que el POTA pro-
pone la implantacién de servicios de cardcter supramunicipal (58).

e) la incorporacién de «prescripciones técnicas para elaborar la documen-
tacién de los diferentes instrumentos de planeamiento» [art. 83, e) de la Ley
3/2009 y 21.3 de la Ley andaluza]. En la legislacién andaluza pueden tener el
cardcter de directrices o de recomendaciones. Este precepto aparece mds deta-
llado en el art. 19.3 de la propia Ley, en el que se establece lo siguiente:

«Reglamentariamente se precisaran los documentos de los diferentes instrumen-
tos de planeamiento y su contenido. Las Normativas Directoras para la Ordenacion
Urbanistica contendrén, con cardcter de recomendaciones, prescripciones técnicas
para la elaboracién de dichos documentos»

(57) Decreto 150/2003, de 10 de junio, por el que se determinan los municipios con
relevancia territorial a efectos de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de ordenacién urbanistica
de Andalucia.

(58) El sistema de ciudades aparece mencionado en el art. 7.1, b) de la Ley 1/1994, de 11
de enero, de ordenacién del territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Esta mencién ha
sido desarrollada en el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia, aprobado por el Decreto
206/2006, de 28 de noviembre (Boletin Oficial de la Junta de Andalucia de 29 de diciembre de

2006), ordenando las poblaciones en las tres categorias referidas.
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No se ha dado cumplimiento a este precepto, aunque un primer avance
en este sentido fue la Resolucién de la Direccién General de Urbanismo de la
Junta de Andalucia de 3 de diciembre de 2003 por la que se aprueban los
Pliegos de Prescripciones Técnicas para la elaboracién de los Planes Generales
de los municipios con relevancia territorial (59).

Contrariamente a lo que sucede con la Directriz en la normativa arago-
nesa, las Normativas Directoras para la Ordenacién Urbanistica tienen que
tener alguna de las cuatro finalidades que se contienen en el art. 21 de la Ley,
con cardcter tasado, aunque existan especificaciones de las mismas en otros
preceptos de la LOUA. Esta limitacién de finalidades no estaba establecida en
el Anteproyecto inicial, por lo que puede deducirse que el cambio obedece a
un mayor respeto de la autonomia local (60).

f) En las «Normativas directoras» andaluzas también se contendrdn «reco-
mendaciones» dirigidas a «definir tipos de actividades que, por su objeto, sean
susceptibles de ser consideradas Actuaciones de Interés Pdblico en terrenos que
tengan el régimen del suelo no urbanizable» (art. 21.4), lo que tiene como
referencia lo regulado en los arts. 42 y ss de la Ley andaluza sobre dicho tipo
de actuaciones, en linea con lo que ha sido nuestra tradicién urbanistica en
este tipo de cuestiones. En la legislacién aragonesa, en cambio, este tipo de
previsiones aparecen en el denominado «marco normativo subsidiario» (Ley
3/2009 art. 84), en el que deberd figurar «la identificacién y definicién de los
tipos de actividades que, por su objeto, sean susceptibles de ser autorizadas
en terrenos a los que corresponda la clasificacién de suelo no urbanizable».
Es decir, en la legislacién aragonesa aparece como prescripcién vinculante
para los municipios sin planeamiento general, pero no en el «marco normativo
de referencia», al que se asimilarian las recomendaciones de las normativas
directoras en Andalucia.

3. Normativas directoras y planes de ordenacién del territorio

En la Ley 7/2002, de 17 diciembre, de ordenacién urbanistica de Anda-
lucia no se prevé ningdn tipo de coordinacién entre las «normativas directoras»
y los diversos planes de ordenacién del territorio previstos en la Ley 1/1994,
de 11 de enero, de ordenacién del territorio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia. Esto ha llevado a que tempranamente se sefialase la posibilidad
de colisién de las «normativas directoras» con los Planes Subregionales de
Ordenacién del Territorio, regulados en los art. 10 a 16 de la Ley 1/1994,

(59) Puede consultarse en la siguiente direccién: http://www.juntadeandalucia.es/
viviendayordenaciondelterritorio/www/servlet/descargacopteup=4981
(60) CarriLLO, 2009, 11.
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de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, con cuyas funciones se solapan (61).

Como ya se ha sefialado, el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalu-
cia fue aprobado por el Decreto 206/2006, de 28 de noviembre. No obstante,
el desplazamiento de las «normativas directoras» deriva fundamentalmente de
los Planes Subregionales.

En materia de Planes Subregionales se ha hecho un considerable esfuerzo
por parte de la Comunidad Auténoma de Andalucia, estando aprobados o en
tramitacién administrativa a finales de 2009 planes que abarcaban la totalidad
del litoral, aparte de determinadas zonas del interior. Si se suman los que se
hallan en estudio, de acuerdo con los datos proporcionados por la propia
Junta de Andalucia, los planes subregionales abarcarian zonas que suponen
el 47,84 de la superficie, que comprenden al 50,06 de los municipios y en las
que reside el 83,57 % de la poblacién (62). Aunque pasase bastante tiempo
desde la promulgacién de la Ley de ordenacién del territorio en 1994, hasta
que se aprobaron los primeros planes (puede destacarse el Decreto 250/1998,
de 10 de diciembre, de aprobacién del Plan de ordenacién del territorio de
la aglomeracién urbana de Granada), el proceso se ha acelerado después
de la aprobacién de la Ley de ordenacién urbanistica en el 2002 (afo al que
corresponde el Decreto 222/2002, de 30 de julio, por el que se aprueba el
Plan de Ordenacién del Territorio del Poniente de la provincia de Almeria),
habiéndose aprobado los mds importantes entre los afios 2006 y 2009 (63), lo
que evidencia una voluntad politica dirigida a los instrumentos de ordenacién
del territorio, no a las Normativas Directoras.

Estos planes tienen un cardcter jerdrquicamente superior al planeamiento
urbanistico y sus determinaciones se refieren a la proteccién del territorio,
recogiendo los espacios protegidos por la legislacién sectorial o por el pro-
pio plan territorial y la prevencién de riesgos; la estructura del ferritorio y los
sistemas de articulacién, abarcando el sistema de asentamientos, el sistema
de comunicaciones y transportes, las infraestructuras bdsicas y la red de espa-

(61)  Guritrrez COLOMINA, 2004.

(62) Una panordmica de los planes subregionales, con amplia informacién, puede obtenerse
consultando la siguiente direccién electrénica: http://www.juntadeandalucia.es/viviendayordenacion-
delterritorio/www/sp/estatica.jsp2pma=1&ct=11&pmsa=2&e=ordenacion_territorio/planes.html

(63) Pueden destacarse el Decreto 213/2006, de 5 de diciembre de 2006, que aprueba
el Plan de ordenacién del territorio de la aglomeracién urbana de Mélaga, el Decreto 130/2006,
de 27 de junio, por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio del Litoral Occidental
de Huelva, el Decreto 142/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Plan de Ordenacién
del Territorio de la Costa del Sol Occidental de la provincia de Mdlaga o, finalmente, el Decreto
267/2009, de 9 de junio por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglo-
meracién Urbana de Sevilla.
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cios libres de interés supramunicipal; y la ordenacién de usos en el territorio,
especialmente los usos productivos de interés supramunicipal, las «dreas de
oportunidad» y la ordenacién del uso agricola,

Aunque prevalecen sobre el planeamiento urbanistico y otros planes con
incidencia territorial, como ya se ha sefialado, presentan determinaciones con
diferentes caracteres en cuando a sus efectos, con una estructura coincidente
con la de las «normativas directoras»: «normas de aplicacién directa», vincu-
lantes para las Administraciones Pdblicas y para los particulares, en los suelos
urbanizables y no urbanizables; «directrices», vinculantes en cuanto a sus fines,
debiendo las Administraciones a las que corresponda su aplicacién establecer
las medidas concretas para su consecucién; y «recomendaciones», de carécter
indicativo, dirigidas a las Administraciones publicas que, en caso de apartarse
de las mismas, deberdn motivar la decisién adoptada y su compatibilidad con
los objetivos de la Ordenacién del Territorio.

La combinacién de contenidos y estructura se solapan claramente y dado
el esfuerzo dirigido a la elaboracién de los planes subregionales y su cardcter
jerarquicamente superior, se ha dejado muy poco espacio para las «normativas
directoras» urbanisticas.

4. Conclusiones

La experiencia andaluza muestra claramente la dificultad de deslindar
los campos o mejor, las funciones respectivas de instrumentos de ordenacién
del territorio, como las directrices o planes «subregionales» o «especiales»
de ordenacién del territorio, de los instrumentos urbanisticos de ordenacién
supramunicipal, puesto que unos y ofros inevitablemente mezclan contenidos
urbanisticos, ambientales o de estructura regional. Por ello, unos y ofros son
redundantes en gran medida, tanto en sus contenidos como en sus efectos,
habiéndose generalizado la escala de normas vinculantes (en ocasiones, sélo
en los municipios carentes de plan general), directrices vinculantes en cuanto
a los objetivos, pero flexibles en cuanto a su articulacién concreta, y meras
recomendaciones, susceptibles de ser incorporadas o ignoradas por el pla-
neamiento municipal, aunque existiré un deber de motivacién en este segundo
caso e, implicitamente, constituirdn un parédmetro de validez del proyecto de
plan general.

A partir de estos datos, la opcién por unos y ofros instrumentos es fun-
damentalmente politica, pues ambos tipos de planes pueden cubrir adecuade-
mente los objetivos de ordenacién perseguidos. En Andalucia, el carécter polé-
mico de las «Normativas Directoras», que se vieron desde un primer momento
como una amenaza para la autonomia local, llevé primero a una pérdida de
contenidos y, sobre todo, de fuerza normativa durante la tramitacién parla-
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mentaria, lo que ha podido ser muy bien la causa principal de su inaplicacién
en un momento posterior.

Sin embargo, las legislaciones autonémicas estudiadas coinciden en la
flexibilidad en cuanto a la delimitacién de los dmbitos de ordenacién, que en
algunos casos responderdn a la existencia de regiones naturales derivadas de
la geografia fisica, pero en otras ocasiones responde a circunstancias funda-
mentalmente econémicas. La heterogeneidad de los dmbitos ordenados por los
planes subregionales andaluces es claramente una muestra de ello.

VI. REGIMEN LEGAL DE LA DIRECTRIZ ESPECIAL DE URBANISMO
ARAGONESA

1. Caracterizaciéon general

El legislador aragonés, al caracterizar la «directriz especial de urbanismo»
en la exposicién de motivos de la Ley 3/2009 (V, parrafo segundo) pone
el énfasis en su cardcter voluntario, utilizando locuciones como «instrumento
construido desde la voluntariedad» o haciendo referencia a la «voluntaria
adhesién» de los municipios. Es mds, en la exposicién de motivos no se hace
ninguna mencién a contenidos vinculantes, sino que el énfasis se pone en la
complementariedad entre los instrumentos de ordenacién cuya elaboracién
corresponde al municipio y la directriz, siendo el pdrrafo mas significativo el
siguiente:

«La directriz especial de urbanismo aparece configurada como un instrumento
construido desde la voluntariedad, al que podrdn incorporarse los municipios sin
renuncia alguna a su potestad de ordenacién urbanistica, que conservardn en
plenitud. Constituyen, pues, un marco general que, en unién de la documentacién
grdfica pertinente, de incumbencia municipal, completaria la ordenacién urbanis-
tica precisa en un municipio. Su virtualidad prdctica dependerd Gnicamente de la
capacidad de transmitir su significado y su concepcién como resultado de la unién
de esfuerzos y la voluntaria adhesién al sistema de todos los municipios».

La voluntariedad residird, aunque no se diga en la exposicién de motivos,
en la elaboracién o no de un plan general, porque la carencia de este instru-
mento determinard la aplicacién en bloque de los contenidos de la directriz.
En consonancia con ello, al hablar del régimen urbanistico simplificado apli-
cable a los pequefio municipios, se hace referencia para los municipios con
plan general simplificado a la «posibilidad de remitirse a directriz especial
de urbanismo» (exposicién de motivos, IX, pdrrafo tercero). Esa posibilidad
de remisién entronca directamente con el régimen «complementario» de las
vigentes Normas complementarias y subsidiarias del planeamiento de &dmbito
provincial de Zaragoza, Huesca y Teruel, cuya vigencia se mantiene hasta
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que sean «sustituidas» por la «directriz especial de urbanismo» (Ley 3/2009,
disposicién transitoria primera). Incluso el propio término de «sustitucién» viene
a sugerir una equivalente posicién en el sistema de fuentes del ordenamiento
urbanistico.

Este cardcter voluntario aparece de nuevo al caracterizar en la exposicién
de motivos (V, pérrafo cuarto) la «norma técnica de planeamiento» que, se dice,
«en unién de la directriz especial de urbanismo, [es] el instrumento que aspira
a convertirse en el marco técnico que simplifique el sistema de planeamiento
urbanistico en Aragén».

Sin embargo, el examen del articulado de la Ley nos obligard a matizar
la voluntariedad de los contenidos de la directriz.

2. El establecimiento de un marco normativo subsidiario

El llamado en la Ley 3/2009 «marco normativo subsidiario» es el que mds
claramente entronca con la tradicién urbanistica espafiola y con el sentido y
funcién primordiales de las Normas subsidiarias provinciales. La principal nove-
dad en este campo es que se prescinda de las demarcaciones administrativas,
que son sustituidas por «zonas o sistemas funcionales» (art. 82), aunque no se
trate de una novedad absoluta, porque con el Gnico apoyo de las normas urba-
nisticas estatales actualmente supletorias se han redactado numerosos planes
comarcales, ain sin la existencia de la comarca como realidad administrativa,
sino Unicamente fisica o econdmica.

Su campo de aplicacién serdn los municipios que carezcan de plan general
de ordenacién urbana (art. 82.1, ¢), en los que los contenidos subsidiarios de
la directriz de urbanismo serdn vinculantes o de aplicacién imperativa, «salvo
que especificamente se establezca lo contrario» (art. 85.2, c), hay que suponer
que en la propia directriz. Es decir, que ante la ausencia de plan general,
las previsiones de la directriz ocupardn su lugar en el sistema de fuentes del
ordenamiento urbanistico, siendo aplicables con en los mismos términos —con
idéntica imperatividad y con las mismas limitaciones— que las previsiones de
una plan general. Esta es la solucién légica y la més acorde con nuestra tradi-
cién urbanistica, puesto que de la normativa estatal de aplicacién subsidiaria
también se desprende claramente esa solucién (TRLS de 1976 art. 70.4):

«Dichas normas se desarrollardn, en todo caso, dentro de los limites sefialados
por esta Ley para los Planes de Ordenacién».

No obstante, no tendria sentido que en los casos de falta de vinculacién
previstos en la directriz fuese el aplicador, a la hora de resolver solicitudes
particulares, el que decidiese discrecionalmente si aplicar o no la directriz, ni
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podria ésta prever tal posibilidad sin contradecir la propia Ley 3/2009, en
la que no sélo se establecer el obligatorio cumplimiento de «planes, normas y
ordenanzas urbanisticos» (art. 72.1), sino que se prohiben expresamente las
excepciones o dispensas (art. 72.2):

«Serdn nulas de pleno derecho las reservas de dispensacién que se contu-
vieren en los planes, normas y ordenanzas urbanisticos, asi como las que, con
independencia de ellos, se concedierens.

En consecuencia, lo Unico que podrd establecerse en la Directriz de Urba-
nismo es su desplazamiento, en determinados contenidos, por instrumentos
de ordenacién distintos del plan general, como podrian ser unas ordenanzas
urbanisticas municipales. Recuérdese que del art. 90, b) del Reglamento de
Planeamiento Urbanistico de 1978 se desprende, sensu contrario, que las
normas subsidiarias provinciales no resultaban de aplicacién en los municipios
que contasen con proyecto de delimitacién de suelo urbano y ordenanzas de
edificacién y uso del suelo. Esa previsién no resulta aplicable en sus propios
términos en el territorio aragonés, pero es una indicacién del sentido probable
de los términos de la Ley: el desplazamiento de la directriz no se produce
automdticamente por la aprobacién de unas ordenanzas urbanisticas, pero en
la directriz si se puede prever ese efecto para algunos de sus contenidos.

En cuanto a los contenidos del «<marco normativo subsidiario» aplicable en
los municipios sin planeamiento, previstos en el art. 84, serian los siguientes:

Primero, «el establecimiento de soluciones-tipo para (...) la determinacién
de la clasificacién del suelo y de sus categorias». No obstante hay una prohi-
bicién expresa y categérica que impide que mediante la directriz se clasifiquen
o califiquen terrenos en ningln caso (art. 82.2). En consecuencia, parece que
serd necesario siquiera un plan general simplificado, incluso limitado a la parte
gréfica, para materializar esa clasificacién.

Segundo, «modelos de regulacién de las diferentes zonas de ordenaciéns,
determinando «los elementos tipolégicos definitorios de las construcciones en
funcién de su destino y uso caracteristicos». No obstante, para la determinacién
estos modelos de regulacién y elementos tipolégicos se podrd prescindir de las
«zonas o sistemas funcionales», puesto que se permite especificamente en la
Ley que tengan «carécter general», aunque puedan también estar «referidos
a dmbitos territoriales determinados» (art. 83, b).

Tercero, contenidos relativos al suelo no urbanizable, respecto al cual
las Normas subsidiarias provinciales han sido sumamente Gtiles en el pasado.
Concretamente, deberd realizarse «la identificacién y definicién de los tipos
de actividades que, por su objeto, sean susceptibles de ser autorizadas en
terrenos a los que corresponda la clasificacién de suelo no urbanizable». Puede

104



EL PLANEAMIENTO URBANISTICO SUPRAMUNICIPAL EN ARAGON: DE LAS NORMAS SUBSIDIARIAS...

llamar la atencién lo especifico de la previsién legal, pero hay que tener en
cuenta que en la Ley 3/2009 se establece un régimen muy restrictivo para el
suelo no urbanizable, previéndose determinadas modulaciones que sélo pueden
realizarse mediante la aprobacién de un plan general, como seria el caso de
las viviendas unifamiliares (art. 30.2):

«No podrdn autorizarse edificios aislados destinados a vivienda unifamiliar
en municipios sin plan general ni en aquellos cuyo plan general no lo autorice
expresamente».

Excluida la posibilidad de autorizar viviendas unifamiliares en suelo no
urbanizable en ausencia de plan general, quedan pues las «autorizaciones
de usos» en suelo no urbanizable previstas en el art. 30.1, que podrén ofor-
garse de acuerdo con el «régimen establecido, en su caso, en las directrices
de ordenacién del ferritorio, en el plan general o en el planeamiento espe-
cial». Efectivamente, si bien no se prevén ofros contenidos para la directriz
de urbanismo en suelo no urbanizable, genérico o especial, si se establecen
diversas remisiones a las directrices o instrumentos de ordenacién del territorio
para determinar el uso y destino de esta clase de suelo, determinaciones cuya
incorporacién a la directriz de urbanismo puede considerarse juridicamente
licita y cuya conveniencia deberd sopesarse.

Es mds, la incorporacién a la directriz de urbanismo de un régimen lo
mds completo posible del suelo no urbanizable entroncaria con lo que ha sido
una de las funciones mds importantes de las normas subsidiarias provincia-
les. No obstante, debe tenerse en cuenta que la referencia a las actividades
autorizables en suelo no urbanizable sélo aparece entre los contenidos del
marco normativo «subsidiario», pero no en el marco normativo «de referencia,
por lo que las previsiones de la directriz en este punto sélo estdn llamadas a
aplicarse en los municipios sin plan general. En cambio, los contenidos enco-
mendados a las directrices de ordenacién del territorio en varios articulos de
la Ley 3/2009 respecto al suelo no urbanizable se impondrén jerdrquicamente
a las previsiones de los planes generales, prevaleciendo sobre aquellas que
las contradigan.

3. El marco normativo de referencia

El marco normativo de referencia no tendrd cardcter vinculante para
los municipios, «salvo que especificamente se establezca lo contrario» (art.
85.2, a), hay que suponer que en la propia directriz o cuando tal carécter
vinculante se desprenda directamente de una norma legal o reglamentaria.
En consecuencia, estamos anfe una posicién en el sistema de fuentes de la
ordenacién urbanistica sustantivamente diferente de las «normas complemen-
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tarias» transitoriamente en vigor: con cardcter general, el marco normativo de
referencia requerird de su incorporacién a un plan urbanistico para resultar
aplicable.

Formardn parte del marco normativo de referencia los contenidos previs-
tos para el marco normativo «subsidiario», excepto los contenidos relativos
al suelo no urbanizable. En consecuencia, deberdn incluirse «soluciones-tipo
(...) para la determinacién de la clasificacién del suelo y de sus categorias»
y «modelos de regulacién de las diferentes zonas de ordenacién |...) o de los
aprovechamientos mds usuales en la prdctica urbanistica», cuya aplicabilidad
directa sélo se producird en tanto se apruebe un plan general y la indirecta
sélo en la medida en que se incorporen por inclusién o por remisién al plan
general en vigor. Ademds, deberdn figurar los siguientes contenidos:

Primero, los «requisitos de calidad urbanistica de la ordenacién», que
deberdn estar «de conformidad con la norma técnica de planeamiento».

Segundo, «las prescripciones técnicas para elaborar la documentacién
de los diferentes instrumentos de planeamiento», en este caso también «de
conformidad con la norma técnica de planeamientos.

Tercero, «la modulacién de las determinaciones que puedan contener los
planes generales de ordenacién urbana».

A) La cooperacion enire directriz de urbanismo y norma técnica
de planeamiento: los criterios de «calidad urbanistica»

Partiendo del marco legal establecido para este novedoso instrumento en
la Ley 3/2009, la colaboracién entre directriz de urbanismo y norma técnica
de planeamiento estd expresamente invocada en la exposicién de motivos de
la Ley (V, pérrafo cuarto):

«Precisamente es la norma técnica de planeamiento, en unién de la direc-
triz especial de urbanismo, el instrumento que aspira a convertirse en el marco
técnico que simplifique el sistema de planeamiento urbanistico en Aragén, al cual
podrdn remitirse los municipios aportando bdasicamente la documentacién gréfica
de ordenaciény.

Por ofra parte, debe tenerse en cuenta que la norma técnica de planea-
miento tiene «cardcter vinculante para el planeamiento urbanistico», salvo
que en ella se disponga expresamente lo contrario (art. 105.4) y, por tanto,
también para los contenidos urbanisticos de la directriz de urbanismo, es decir,
tanto para el marco subsidiario como para el marco de referencia, aunque no
necesariamente para ofros contenidos que, en funcién de su naturaleza juridica
de directriz especial de ordenacién del territorio pueda incorporar.
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Las «prescripciones técnicas» que deban respetarse en la preparacién de
los «documentos» que integran los diferentes planes urbanisticos parece mds
una materia propia de la norma técnica, que ademds tiene cardcter vinculante,
que de la directriz. Lo que ésta Gltima debe hacer respecto a esas prescrip-
ciones técnicas es establecer como regla general recomendaciones, aunque
excepcionalmente pueda introducir prescripciones vinculantes, para dmbitos
determinados en funcién de las circunstancias especificas que concurran.

La «calidad urbanistica» es un término bastante inespecifico, aunque
parece referirse fundamentalmente a los estandares urbanisticos. En este sentido
se utilizaba en la precursora y ya derogada Ley 6/1994, de 15 de noviembre,
reguladora de la actividad urbanistica, en la que el legislador valenciano, al
regular el Reglamento Técnico de Planeamiento (art. 13), establecia que «por
Decreto del Gobierno Valenciano se determinardn requisitos minimos de cali-
dad, sustanciales y formales, a satisfacer por los planes, pudiéndose precisar
y aumentar los estdndares minimos de suelo para dotaciones piblicas exigidos
por esta Ley». En un contexto que hace pensar en la calidad urbanistica, el
término aparecia también al establecer entre las determinaciones de los planes
generales la «delimitacién de una red primaria o estructural de reservas de
terrenos y construcciones de destino dotacional pdblico (...) garantizando la
calidad y funcionalidad de los principales espacios de uso colectivo» (art. 17,
i) o, nuevamente en términos de calidad urbanistica, al fijar los estdndares
minimos de cumplimiento preceptivo en el planeamiento parcial (art. 22.1),
formulacién esta Gltima que fue la dnica en pasar a la vigente Ley 16/2005,
de 30 diciembre, Urbanistica Valenciana, art. 67. En el mismo sentido aparece
en la legislacién navarra, no en el articulado, pero si en la exposicién de
motivos, punto VI, de la Ley Foral 35/2002, de 20 diciembre, de Ordena-
cién del Territorio y Urbanismo, donde al referirse a nueva regulacién de las
determinaciones sobre los espacios dotacionales y de servicios se destaca que
«se introducen nuevos estdndares que contribuirdn a una mejora de la calidad
urbanistica de los municipios».

En cambio, en la normativa que probablemente ha servido de modelo
a la aragonesa, el término se emplea de un modo bastante inespecifico. En
efecto, en la Ley 7/2002, de 17 diciembre, de Ordenacién Urbanistica de
Andalucia, el concepto de calidad urbanistica aparece referido a las especifi-
caciones relativas a infraestructuras, servicios, dotaciones y equipamientos que
deban considerarse sistemas generales, a incluir en el planeamiento general,
remitiéndose para ello a las directrices de las «Normativas Directoras para
la Ordenacién Urbanistica» [art. 10.1, A), ¢}, 2]. Al regular las Normativas
Directoras para la Ordenacién Urbanistica, entre cuyos cometidos estd la deter-
minacién de los contenidos propios del planeamiento urbanistico, en términos
muy similares a los de la legislacién aragonesa, se incluyen los siguientes:
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«Requisitos de calidad urbanistica de la ordenacién. Tendrdn el cardcter de
recomendacién» (art. 21.1, c). No obstante, parece légico entender que, aun-
que con cardcter de recomendacién, se estd haciendo referencia a esténdares
urbanisticos que, sin embargo, no tendrdn cardécter vinculante, aunque también
a ofro tipo de especificaciones no cuantitativas.

En términos muy similares, en la Ley 3/2009 aparece una referencia a la
calidad urbanistica en el art. 40, que presenta grandes paralelismos con el art.
10 de la Ley andaluza. Al regular la ordenacién estructural del término munici-
pal que corresponde a los planes generales, se hace una referencia expresa a
la previsién de sistemas generales que «garanticen la calidad y funcionalidad
de los principales espacios de uso colectivo» (art. 40.1, b), afiadiendo respecto
a «infraestructuras y equipamientos» lo siguiente [art. 40.1, b), 2°]:

Sus especificaciones se determinardn de acuerdo con los requisitos de calidad
urbanistica relativos, entre otros, al emplazamiento, organizacién y tratamiento
que se indiquen en esta ley y que puedan establecerse reglamentariamente, en
instrumento de ordenacién prevalente».

Nos encontramos pues ante requisitos minimo, aunque no de carécter
Unicamente cuantitativo. No obstante, existe una aparente contradiccién entre
los términos del art. 40, que indican carécter imperativo —«sus especificaciones
se determinarén»— y el art. 85.2, b) en el que se establece que los contenidos
del marco normativo de referencia, en que le incluyen los requisitos de calidad
urbanistica, no tienen cardcter vinculante como regla general.

En todo caso, parece que la colaboracién entre norma técnica de planea-
miento y directriz de urbanismo deberia basarse en que en la norma técnica
se definan los parédmetros de calidad urbanistica y en la directriz se concreten
para dmbitos o situaciones especificos, en principio con cardcter orientativo.

B) La modulacién de la determinaciones

Resta «la modulacién de las determinaciones que puedan contener los
planes generales de ordenacién urbana», lo que es claramente una remisién
también al art. 40, en este caso al pérrafo 3:

«En los restantes municipios, el plan general de ordenacién urbana podrd
establecer todas o algunas de las determinaciones que se contienen en el apartado
anterior».

De acuerdo con el art. 40.2, los restantes municipios son una categoria
residual que excluye a Zaragoza, Huesca y Teruel y a «aquellos municipios en
los que por su relevancia territorial, urbanistica, turistica, presién inmobiliaria u
otras circunstancias andlogas se requiera en el informe previsto en el articulo
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48.2.b)». En el precepto al que se hace la remisién simplemente se hace una
referencia a un informe conjunto de los departamentos competentes en materia
de urbanismo y ordenacién del territorio sobre el avance de plan general, que
deberd remitirse al 6rgano ambiental y cuyo contenido «serd determinante del
contenido del documento de referencia», informe que a primera vista pare-
ceria exigible para todos los avances de plan general. No obstante, de las
remisiones cruzadas podria desprenderse que los municipios sometidos a ese
informe deberian determinarse en la directriz de urbanismo. En ésta deberia
ademds especificarse, en principio como recomendacién, aunque en algin
caso puedan establecerse como preceptivos, qué ofros documentos han de
incorporar en funcién de distintas circunstancias, los municipios en principio
exentos del bloque de «determinaciones adicionales», que se transcriben a
continuacién:

«a) Estudio de movilidad comprensivo de la definicién de una red coherente de
tréfico motorizado, no motorizado y peatonal, de aparcamientos y de los elementos
estructurantes de la red de transportes piblicos para la ciudad, y especialmente para
las zonas con actividades singulares o poblacién que generen estas demandas, asi
como para la comunicacién entre ellas, de acuerdo con las necesidades previsibles
desde el propio plan general de ordenacién urbana o los planes sectoriales de
aplicacién, ponderando los impactos sobre las redes supramunicipales de comuni-
caciones y transportes en funcién de los nuevos desarrollos previstos.

b) Previsién de los sistemas generales de incidencia o interés supramunicipal
que requieran las caracteristicas de estos municipios».

En consecuencia, parece que se estd encomendando a la futura Directriz
de Urbanismo el desarrollo reglamentario del art. 40.2 y 3.

4. Funciones adicionales de la Directriz en los municipios acogidos
al régimen urbanistico simplificado

La dnica modificacién no meramente estilistica que se introdujo en los
preceptos de lo que seria la Ley 3/2009 relativos a la Directriz especial de
urbanismo durante la tramitacién parlamentaria se produjo en la regulacién de
los municipios sujetos al régimen simplificado sin plan general. Esta se refiere
a las condiciones minimas de autorizacién de nuevas edificaciones en las
zonas de borde. En el Proyecto presentado por el Gobierno (BOCA nim. 88,
de 6 de noviembre de 2008), art. 285.4 se preveia que tales condiciones se
establecerian «reglamentariamente», mientras que en la Ley 3/2009 (también
art. 285.4) se dice que esas condiciones serdn establecidas por medio de la
«Directriz Sectorial de Urbanismo».

Esta modificacién tiene su origen en la enmienda nim. 489, presentada
por el Grupo Parlamentario Popular. Respecto a esta enmienda, en la Ponencia
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se aprobé por unanimidad un texto transaccional por el que el primer inciso
del apartado 4 del art. 285, que inicialmente decia que «reglamentariamente
se establecerdn las condiciones de autorizacién, que deberdn incluir, al menos,
las siguientes», quedd redactado de la siguiente forma: «la Directriz Secto-
rial de Urbanismo establecerd las condiciones minimas de autorizacién que
deberdn incluir, al menos, las siguientes» (BOCA nim. 145, de 11 de junio

de 2009).

No resulta fécil adivinar los t#érminos del debate que llevaron a la tran-
saccién, porque en el texto de la enmienda del Grupo Popular no se hacia
referencia a la Directriz de Urbanismo, sino que lo que parecia pretenderse
era ampliar la delegacién reglamentaria. En la enmienda nim. 489 se decia
literalmente lo siguiente: «Al articulo 285, punto 4. El primer inciso de este
punto quedaria redactado como sigue: “4. Las condiciones de autorizacién
que deberdn incluirse, al menos, serdn las siguientes:”» (BOCA nim. 119, de

25 de febrero de 2009).

Como consecuencia, el desarrollo reglamentario del régimen legal de
las zonas de borde en los municipios sin plan general a los que se aplique el
régimen simplificado deberd hacerse por medio de la Directriz de urbanismo,
que podré hacerlo distinguiendo dreas y zonas funcionales o con cardcter
general para todo el territorio aragonés.

5. La Directriz de urbanismo como directriz de ordenacién del
territorio

La consideracién de la Directriz de urbanismo como una directriz de
ordenacién del territorio deberia contribuir a flexibilizar su régimen en un doble
sentido. Primero, permitiendo incorporar a sus contenidos todos o gran parte
de los previstos en la Ley de Urbanismo para ese tipo de instrumento territo-
rial. Segundo, permitiendo dotar a sus contenidos de las estructura normativa
propia de las directrices territoriales, al igual que sucede con los instrumentos
equivalentes (y fuente de inspiracién del régimen aragonés) de las comunidades
de Andalucia y Castilla y Ledn.

A) Los contenidos reservados en la Ley de Urbanismo a las direc-
trices del ordenacién del territorio

La Directriz Especial de Urbanismo se configura como una Directriz
Especial de Ordenacién del Territorio (art. 21.1, b) de la Ley 4/2009, de
22 de junio, de Ordenacién del Territorio de Aragén, a la que se aplica el
régimen previsto en la legislacién de ordenacién del territorio, que establece
el cardcter obligatorio de estos instrumentos de ordenacién (Ley 4/2009 art.
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26.2). No sélo eso, sino que en la propia Ley 3/2009, de urbanismo, se
establecen una serie de remisiones a las directrices de ordenacién del territorio
cuyo desarrollo podria incorporarse a la Directriz de Urbanismo sin ello se
considerase conveniente. Estas previsiones o remisiones hacen referencia a la
posible existencia de planes urbanisticos de desarrollo de las directrices de
ordenacién del territorio, al sistema de nicleos de poblacién vy, finalmente,
al suelo no urbanizable.

En cuando a los eventuales planes de desarrollo de la directriz, en la Ley
se recoge la posibilidad de formular planes especiales de desarrollo de las
directrices de ordenacién del territorio (Ley 3/2009 art. 63), entre las que se
cuenta la directriz de urbanismo. No sélo la Administracién municipal, sino
también la Administracién de la Comunidad Auténoma, pueden adoptar la
iniciativa y aprobar inicialmente el Plan especial. La aprobacién definitiva
corresponde al Pleno del Ayuntamiento, pero cuando el plan proceda de otra
Administracién la resolucién sélo podrd ser negativa «por incumplimiento de
las exigencias procedimentales y documentales establecidas en esta Ley» (art.

63.2, b).

Por otra parte, en la Ley 3/2009 se prohibe modificar «el sistema muni-
cipal ni supramunicipal de nicleos de poblacién» —ya sea creando nuevos
nicleos o modificando «significativamente» la capacidad o la superficie de
los existentes—, con una excepcién: que «de forma expresa y especifica se
establezcan criterios y pardmetros diferentes, al alza o a la baja, en directri-
ces de ordenacién ferritorial o en un plan o proyecto de interés general» (art.
39.1, ). Directrices de ordenacién del territorio entre las que se encuentra
inequivocamente la directriz de urbanismo.

No obstante, la parte probablemente més importante de estas remisiones
se refiere al régimen del suelo no urbanizable, respecto al cual en la Ley se
ha reducido considerablemente las funciones expresamente atribuidas a la
Directriz de Urbanismo si las comparamos con las que venian desempefiando
las Normas complementarias y subsidiarias de dmbito provincial.

Para los municipios que carezcan de plan general, en la Ley 3/2009 se
clasifican ex lege una serie de terrenos como suelo «no urbanizable especial»
(disposicién adicional primera), aunque entre los criterios sustantivos también
aparecen algunas remisiones en blanco. En este sentido, serdn suelo no urbani-
zable especial los terrenos incluidos en «&reas delimitadas por el Gobierno de
Aragén» (dis. ad. primeraq, i) y «los que resulten de la aplicacién de los criterios
contenidos en directrices de ordenacién del territorio» (dis. ad. primera, k).

Por ofra parte, hay que hacer referencia, como ya se sefialé las «autori-
zaciones de usos» en suelo no urbanizable, excluida la vivienda unifamiliar,
previstas en el art. 30.1, que podrdn otorgarse de acuerdo con el «régimen
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establecido, en su caso, en las directrices de ordenacién del territorio, en el
plan general o en el planeamiento especial».

En la Ley 3/2009 se diferencia entre las autorizaciones en suelo no
urbanizable genérico y en suelo no urbanizable especial.

En el art. 31 se prevé que «en suelo no urbanizable genérico podrén
autorizarse, siguiendo el procedimiento regulado en el articulo siguiente y
de conformidad con el régimen establecido, en su caso, en las directrices de
ordenacién del territorio, en el plan general o en el planeamiento especial,
y siempre que no se lesionen los valores protegidos por la clasificacién del
suelo como no urbanizable, las siguientes construcciones e instalaciones», lo
que hace referencia a instalaciones y obras de interés social o a las obras de
renovacién en aldeas tradicionales.

El régimen aplicable al suelo no urbanizable especial es mucho mds restric-
tivo: sélo podrdn autorizarse construcciones, instalaciones o usos cuando estén
previstos en «los instrumentos de ordenacién territorial, los planes de ordenacién
de los recursos naturales, la legislacién sectorial o el planeamiento urbanis-
tico», siempre que no lesionen el valor especifico protegido o contradigan «el
concreto régimen limitativo establecido en planeamiento o legislacién sectorial»
(art. 33), lo que es hasta cierto punto redundante. En todo caso, parece l6gico
pensar que, respetando las prohibiciones expresas contenidas en la Ley 3/2009
—como la relativa a viviendas unifamiliares— y las que se deriven de leyes
o planes especiales, la Directriz de Urbanismo pueda permitir para dmbitos
determinados algin o algunos usos susceptibles de autorizacién.

Finalmente, debe recordarse el régimen establecido en el art. 30.2 de la
Ley 3/2009 para las viviendas unifamiliares en suelo no urbanizable. Como
regla general, los planes generales gozardn de una amplia autonomia al res-
pecto, aunque estdn condicionados por determinadas reglas legales. Primero,
hace falta una previsién expresa en el plan, puesto que no podrén autorizarse
edificios aislados destinados a vivienda unifamiliar en municipios sin plan gene-
ral ni en aquellos cuyo plan general no lo autorice expresamente. Segundo, los
edificios no superardn los trescientos metros cuadrados de superficie construida,
como mdximo, y las parcelas tendrdn diez mil metros cuadrados de superficie,
como minimo, salvo que en el plan general se establezcan condiciones mas
severas. Ahora bien, en la Ley 3/2009 se habilita al Gobierno de Aragén
para «ampliar o reducir, conforme a criterios obijetivos, la parcela minima para
dreas homogéneas del territorio aragonés». Aunque esa ampliacién o reduccidn
podria hacerse mediante una resolucién ad hoc, parece légico que se incor-
pore a la Directriz especial de urbanismo, sometida al régimen de tramitacién
y aprobacién de las directrices de ordenacién del territorio (Ley 3/2009 art.
85.1) y, en consecuencia, aprobada por el Gobierno de Aragén (Ley 4/2009,
de 22 de junio, de Ordenacién del Territorio de Aragén art. 23.6).
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Por ofra parte, en la Ley 3/2009 también se establece que deberd mante-
nerse el uso agrario o plantar arbolado en la parte no construida de la parcela,
«con sujecién a los planes y directrices sobre arbolado vigentes». Ni en la Ley
ni en la «Circular sobre criterios de aplicacién y coordinacién para los érganos
urbanisticos de la Comunidad Auténoma de Aragédn en los procedimientos de
autorizacién en suelo no urbanizable (adaptada a la Ley 3/2009, de 17 de
junio, de Urbanismo de Aragén)», de la Direccién General de Urbanismo,
publicada en la pdgina web de la Administracién autonémica (64), se espe-
cifica cuales puedan ser tales «planes y directrices», que parecen brillar por
su ausencia, dado que estamos hablando de suelo no urbanizable genérico,
en el que dificilmente podria aplicarse el Catdlogo Aragonés de Especies
Amenazadas, sobre todo para nuevas plantaciones, por lo que la Directriz de
Urbanismo podria incorporar criterios en tal sentido.

B) La peculiar estructura normativa de los instrumentos de orde-
nacién del territorio. Referencia a los ordenamientos aleman
e italiano

Existe un considerable consenso en la consideracién de los planes urbanis-
ticos como normas juridicas, que se insertan con efectos vinculantes y vocacién
de permanencia en el ordenamiento juridico. Una consecuencia fundamental
de ello es la aplicacién del principio de inderogabilidad singular de los regla-
mentos (Ley 30/1992, art. 52.2), que en el dmbito urbanistico se concreta en
la prohibicién de las «reservas de dispensacién» (TRLS de 1976 art. 57.3),
lo que impide a la Administracién resolver en un sentido discrepante con el

plan (65).

La estructura normativa de los instrumentos de ordenacién del ferritorio
es muy diferente. En cuanto a sus efectos, la legislacién autonémica distingue
entre eficacia vinculante o simplemente orientativa. Como regla general, las
normas son vinculantes respecto a los instrumentos de ordenacién del territorio
de inferior rango y a los planes urbanisticos, pero es meramente orientativa
respecto a los restantes instrumentos sectoriales. Esto supone que, aunque deban
tenerse en cuenta los objetivos del planeamiento territorial, el érgano sectorial
competente puede optar por soluciones discrepantes, aunque con la motiva-
cién adecuada en la que se exprese la ponderacién de los distintos intereses
pUblicos. Por otra parte, no estamos ante una peculiaridad Gnicamente limitada
a los instrumentos de ordenacién del territorio, sino que alcanza a los planes

(64) http://portal.aragon.es/portal/page/portal /UrsaANISMO /Manuales/CIRCULAR%20
SNU.pdf
(65) Lopez RAMON, 2009, 114-116.
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de ordenacién de los recursos naturales: aunque en la legislacién actual (Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
art. 15 a 23) han pasado de ser meramente «indicativos» a «determinantes»
de las actuaciones sectoriales, en éstas podrén adoptarse criterios discrepan-
tes de forma motivada «por razones imperiosas de interés piblico de primer
orden» (66), como se dice en el art. 45.5 a propésito de la conservacién de

los espacios de la Red Natura 2000 (67).

Algo similar ocurre con los planes de ordenacién del territorio en Alema-
nia. En el Derecho alemdn, las leyes establecen determinados fines y obijetivos,
a cuya consecucién se debe dirigir el disefio de la ordenacién territorial,
que se configura como una planificacién finalista. No obstante se distingue
entre directrices del planeamiento estrictamente vinculantes y ofros preceptos
materiales, directrices, objetivos, principios o mandatos de optimizacién, que
constituyen la mayoria, y que condicionan la toma de decisiones publicas,
pero a los que en la ponderacién de intereses piblicos en presencia no se
les ha de dar necesariamente la preferencia (SCHMIDT-AsSSMANN, 2004, 21).
No obstante, a diferencia de lo que ocurre en Derecho espafiol, también en
el dmbito urbanistico existe la posibilidad de que la Administracién se aparte
del planeamiento en casos singulares, autorizando proyectos de construccién
que no estén en consonancia con las determinaciones del plan, siempre que
no afecten a sus lineas fundamentales. Con ello se pretenderia salvaguardar
la funcién ordenadora del planeamiento, compagindndolo con las exigencias
de la préctica, aunque no se trate de previsiones favorablemente valoradas
por la doctrina (SCHMIDT-AsSMANN, 2004, 19).

Yendo a los instrumentos concretos de planeamiento, la ordenacién del
territorio estd estructurada en dos escalones —plan general del Land (o lan-
desweite Raumorordnungplanung) y planes regionales (o Regionalplanung)—,

(66) El texto citado proviene en Gltima instancia de la Directiva 92/43/CEE del Consejo,
de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de los hébitats naturales y de la fauna y flora
silvestres, articulo 6.4:

«Si, a pesar de las conclusiones negativas de la evaluacién de las repercusiones sobre el lugar
y a falta de soluciones alternativas, debiera realizarse un plan o proyecto por razones imperiosas de
interés piblico de primer orden, incluidas razones de indole social o econdmica, el Estado miembro
tomard cuantas medidas compensatorias sean necesarias para garantizar que la coherencia global
de Natura 2000 quede protegida. Dicho Estado miembro informard a la Comisién de las medidas
compensatorias que haya adoptado.

En caso de que el lugar considerado albergue un tipo de hdbitat natural y/o una especie
prioritarios, Gnicamente se podrén alegar consideraciones relacionadas con la salud humana y la
seguridad publica, o relativas a consecuencias positivas de primordial importancia para el medio
ambiente, o bien, previa consulta a la Comisién, ofras razones imperiosas de interés piblico de
primer ordens.

(67) LOpPEZ RAMON, 2009, 64-66.
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siendo su contenido mds tipico la estructura del territorio, aunque también pue-
dan incorporar determinaciones sobre la utilizacién del suelo. Las «determina-
ciones de los planes» —contrariamente a lo que sucede con su «motivacién» —
tienen valor normativo, aunque su obligatoriedad tiene diferentes grados de
intensidad: los «fines» de la ordenacién del territorio tienen cardcter vinculante,
sin que exista posibilidad de preterirlos en la ponderacién con otros intereses;
en cambio, los «principios» y otras exigencias de la ordenacién del territorio
serian «meros condicionantes de la discrecionalidad en el planeamiento de
las instancias subordinadas» (SCHMIDT-AssmMaNN, 2004, 23).

Debe precisarse ademds que si bien la planificacién del Land puede
afectar a determinados municipios con especial intensidad por causas justi-
ficadas, con cardcter general debe dejar un margen suficiente para que los
municipios puedan tomar sus propias decisiones, en virtud de la autonomia
local constitucionalmente garantizada. En consecuencia, las normas vinculantes,
es decir, los «fines» deben establecer «condiciones marco» cuyo desarrollo
por los municipios no puede consistir en la simple aplicacién de la norma al
caso concreto. En consecuencia, la relacién entre planes territoriales y planes
urbanisticos no puede considerarse como meramente jerdrquica e imperativa,
sino que la cooperacién aparece como un elemento necesario (68).

En Derecho italiano, los planes territoriales de coordinacién establecen
determinados objetivos para la planificacién municipal, con la finalidad de
coordinar la planificacién econémica con la territorial (69). En este sentido, la
doctrina italiana distingue planes urbanisticos y planes territoriales, caracteri-
zando estos Gltimos como planes que no tienen una directa funcién de conformar
el territorio, aunque si establecer criterios que condicionan el planeamiento
urbanistico, incorporando «directivas» dirigidas a la Administracién planifica-
dora que no tienen efectos directos ni sobre el territorio ni sobre la propiedad.
Los planes de directiva producirian relaciones juridicas de coordinacién entre
administraciones pdblicas. Un ejemplo en este sentido seria el «piano territo-
riale di coordinamento provinciale», cuya funcién primordial es disciplinar y
condicional el poder de planificacién municipal, siendo indispensable para
superar los problemas del minifundismo local, lo que lo configura como un
«piano de direttive», segin la denominacién doctrinal, cuyos destinatarios son
«entes y administraciones» (art. 20 del Testo unico delle leggi sull’ordinamento
degli enti locali, aprobado por Decreto Legislativo nim. 267, de 18 de agosto
de 2000). No obstante, pese a la previsién legal de esa categoria de planes
puramente territoriales, son mds frecuentes los planes referidos a grandes éreas,
pero de contenido mixto, comprendiendo «directivas», pero también normas

(68) SCHMIDT-ASSMANN, 2004, 28 y 30.
(69) Ureani y CIVITARESE MATEUCCI, 2010, 61.
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que disciplinan directamente el territorio y que son oponibles directamente a
los propietarios. Podrian citarse como ejemplos de esta categoria los «planes
regionales del paisaje» —«piani regionali paesistici»— o los planes hidrolégi-
cos de cuenca —«piani di bacino»- (70).

Vil. CONCLUSIONES GENERALES

Como resumen puede sefalarse que la configuracién de la Directriz Espe-
cial de Urbanismo como un instrumento dnico para todo el territorio aragonés
supone un elemento de rigidez que puede dificultar su elaboracién.

No obstante, en esa elaboracién no se partiria de cero. Las Normas Com-
plementarias y Subsidiarias del Planeamiento de dmbito provincial vigentes en
las tres provincias aragonesas fueron elaboradas y aprobadas bajo un régimen,
derivado del TRLS de 1976y, sobre todo, del RPU de 1978, que presenta mds
similitudes con el de la Directriz del Urbanismo que el que habria existido de
haber sido elaboradas durante la vigencia de la LUA de 1999.

En consecuencia, parece légico partir de las Normas provinciales como
minimo de regulacién aplicable en amplias zonas, pormenorizando para zonas
concretas regulaciones especificas, especialmente cuando puedan tener caréc-
ter vinculante. Ese minimo de regulacién estaria llamado a mantenerse en el
tiempo de forma estable, mientras que en las zonas mds especificas y proble-
mdticas estarian sujetas a mayores variaciones. Por otra parte, deberian ir afia-
diéndose paulatinamente nuevas zonas especificas, de las que se desplazaria
la regulacién comin, a medida que fueren detectdndose nuevos problemas o
madurdndose soluciones més adecuadas.

La Directriz de Urbanismo estd llamada a tener un protagonismo sobre-
saliente respecto a los pequefios municipios acogidos al régimen urbanistico
simplificado, para los cuales deberan elaborarse las regulaciones tipo. Pero,
pese a la parquedad de la Ley 3/2009 en este aspecto, parece légico hacer
el mayor esfuerzo de regulacién respecto al suelo no urbanizable, regulacién
ésta que se extenderia sin dificultad a la mayor parte de los municipios de
tamafio medio.

La decisién del legislador de configurar la Directriz de Urbanismo como
un instrumento mixto de ordenacién, a caballo entre lo territorial y lo urba-
nistico, deberia servir para flexibilizar los contenidos de este instrumento de
ordenacién. En concreto, la naturaleza de plan de ordenacién del territorio
deberia servir para incorporar a la Directriz de Urbanismo contenidos que en
la Ley 3/2009 genéricamente se remiten a las «directrices de ordenacién del

(70)  Ureani'y CIVITARESE MATEUCCI, 2010, 62-64 y 227-228.
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territorio», tras la oportuna valoracién técnica y, eventualmente politica, de su
conveniencia. Pero, adicionalmente, deberia adoptarse en algunas partes de
la Directriz de urbanismo la estructura propia de los instrumentos de ordena-
cién del territorio, distinguiéndose entre normas vinculantes e indicativas, pero
también incorporando una tercera categoria de normas vinculantes en cuanto a
los fines o «directivas», una modalidad largo tiempo consolidada en la legisla-
cién italiana, pero que también ha sido incorporada en distintas legislaciones
regionales espafiolas, como la de Castilla y Leén o la de Andalucia, en este
dltimo caso incluso respecto a un instrumento urbanistico supramunicipal, como
son las Normativas Directoras.

Aunque se pueda discrepar del disefio y las soluciones normativas con-
creta de la Directriz de urbanismo, lo cierto es que la préctica urbanistica
muestra la necesidad de normas o instrumentos de ordenacién de cardcter
supramunicipal. De hecho, puede afirmarse que la préctica ha prevalecido
en este punto sobre las previsiones legales, poco precisas durante gran parte
de la evolucién de la normativa que se inicia con la Ley del Suelo de 1956.
No sélo la ordenacién subsidiaria, sino también el cardcter complementario
de las soluciones de ordenacién contenidas en las normas supramunicipales
proceden en mayor medida de la préctica administrativa que de especificas
soluciones legales.

En esa prdctica aparecen primero las normas destinadas a encauzar la
presién urbanistica en determinados &mbitos subprovinciales, generalmente
denominados comarcas en la designacién del plan o normas subsidiarias,
aunque tal denominacién no respondiese a ninguna demarcacién adminis-
trativa existente. Esa «presién» urbanistica se derivé fundamentalmente del
desarrollo industrial o turistico y sélo en algin caso especifico respondié a
consideraciones ambientales. Unicamente en un segundo momento se procede
a elaborar normativas provinciales destinadas primordialmente a municipios
con problemdtica urbanistica escasa.

Frente a lo que habia sido la opcién que prevalecié en 1976, en el TRLS de
1992 se podia apreciar una considerable potenciacién de la figura de las Nor-
mas subsidiarias provinciales, lo que marcé una tendencia que se ha mantenido
en las legislaciones urbanisticas de las comunidades auténomas, no a favor de
esa especifica figura, pero si de instrumentos de ordenacién supramunicipales
mds o menos inspirados por su precedente en la legislacién estatal.

Las razones de esta opcién de los legisladores autonédmicos son varias. Es
evidente, que debe mantenerse abierta la posibilidad de reaccionar mediante
instrumentos supramunicipales a situaciones de fuerte presién urbanistica, sea
industrial, turistica o de ofro tipo, como hubo de hacerse en el pasado. En
consecuencia, para el caso especifico de las figuras previstas en la legislacién
aragonesa, deberd valorarse si el instrumento idéneo para ello son instrumen-
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tos como los «programas de coordinacién del planeamiento» o bien debe
preverse la posibilidad de introducir reformas en la Directriz de Urbanismo
estableciendo una ordenacién especifica para dmbitos delimitados ad hoc,
estableciendo reglas vinculantes o susceptibles de ser desplazadas por la ulte-
rior revisién o aprobacién de planes generales que respondan adecuadamente
a la situacién.

En la legislacion aragonesa, los contenidos de la Directriz de Urbanismo
pueden concebirse como varios planos de ordenacién superpuestos: bdsico, con
cardcter general, para dmbitos muy amplios o, incluso, para todo el territorio
aragonés, lo que comportaria una regulacién de minimos, que se centrase en
los usos y proteccion del suelo no urbanizable, las normas de edificacién y
la regulacién de las zonas de borde; especial, delimitando &mbitos de fuerte
presién urbanistica, para los que se establecerian criterios de ordenacién espe-
cificos, que deberian ser vinculantes en gran medida o en su totalidad.

La alternativa a una regulacién minima, inspirada en las Normas pro-
vinciales todavia en vigor, podria ser una reforma legislativa en linea con la
realizada en Castilla y Leén por medio de la Ley 4/2008, de 15 de septiembre,
y del Decreto 45/2009, de 9 de julio, que ha reintroducido la posibilidad de
reformar o sustituir conforme a procedimientos urbanisticos las hasta entonces
sélo subsistentes de modo transitorio Normas subsidiarias provinciales —aun-
que se prescinda del dmbito provincial y pasen a denominarse Normas urba-
nisticas territoriales—, como complemento de las Directrices Subregionales de
ordenacién del territorio, que han sido elaboradas y aprobadas para entornos
sometidos a presién urbanistica como son Valladolid, Segovia o Burgos, aunque
también para la provincia de Palencia.

El motivo para esa flexibilizacién es que resulta muy dificil, quizé impo-
sible, ordenar en detalle y con un nivel de vinculacién elevado una regién
extensa como es Aragén.

Siguiendo con el Derecho autonémico comparado, la experiencia ande-
luza muestra la dificultad de deslindar los campos respectivos de las directrices
«subregionales» o «especiales» de ordenacién del territorio de los instrumentos
urbanisticos de ordenacién supramunicipal. Unos y ofros son redundantes en
gran medida, tanto en sus contenidos como en sus efectos, habiéndose genera-
lizado la escala de normas vinculantes en los municipios carentes de plan gene-
ral, directrices vinculantes en cuanto a los objetivos y meras recomendaciones,
susceptibles de ser incorporadas o ignoradas por el planeamiento municipal,
aunque existird un deber de motivacién en este segundo caso.

La opcién de contenidos en forma de «directiva», es decir, vinculantes
en cuanto a los fines, pero que dejen libertad al planificador —en este caso,
urbanistico— en cuanto a los medios, no estd prevista expresamente en la
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legislacién aragonesa, pero podria introducirse en la Directriz de Urbanismo
dando a las normas una estructura imperativa adecuada.

A partir de estos datos, parece necesario optar por unos u ofros instru-
mentos. Ademds, esa opcién es fundamentalmente politica, pues ambos tipos
de instrumentos pueden cubrir adecuadamente los objetivos de ordenacién per-
seguidos. En Andalucia, el carécter polémico de las «Normativas Directoras»,
que se vieron desde un primer momento como una amenaza para la autonomia
local, llevé primero a su pérdida de contenidos durante la tramitacién parla-
mentaria y ha podido ser muy bien la causa principal de su inaplicacién en
un momento posterior. En Aragén esta opcién se plantea entre la Directriz de
Urbanismo y los «programas de coordinacién del planeamiento municipal».

Sin embargo, parece fundamental la flexibilidad en cuanto a la delimi-
tacién de los dmbitos de ordenacién, que en algunos casos responderdn a la
existencia de regiones naturales derivadas de la geografia fisica, pero en otras
ocasiones deberdn corresponder a circunstancias fundamentalmente econémi-
cas. La heterogeneidad de los dmbitos ordenados por los planes subregionales
andaluces es también una muestra de ello.

Por lo demds, hay otras lecciones que pueden obtenerse del régimen de
la tradicional figura de las «Normas subsidiarias y complementarias». En el
Derecho supletorio estatal, las Normas subsidiarias provinciales tenian una clara
funcién de «instrumento marco o tipo» destinado a encauzar la elaboracién
de los planes municipales. Esto se hacia de dos modos:

Primero, incluyendo soluciones que pudiesen servir de modelo en la ela-
boracién del planeamiento municipal.

Segundo, funcionando como pardmetro de validez a la hora de la evalua-
cién y aprobacién definitiva de los planes. En la regulacién del RPU de 1978
esta funcién aparecia claramente reflejada respecto de las normas subsidiarias
de &mbito municipal, pero no respecto a los planes generales, cuya posicién
jerarquica era superior. Sin embargo, esa funcién de pardmetro de validez
aparece explicita o implicitamente recogida tanto en los ordenamientos auto-
némicos en los que el instrumento de ordenacién tiene naturaleza de plan de
ordenacién del territorio, como puede ser el caso de Castilla y Ledn, como en
aquellos ordenamientos en que la naturaleza del instrumento més general es
puramente urbanistica, como seria el caso de las «normativas directoras» en
Andalucia. En los ordenamientos autonémicos la tendencia iniciada en el RPU
se lleva a su consecuencia légica, puesto que todo el planeamiento general
se condiciona a ese pardmetro de validez.

En el ordenamiento urbanistico estatal el desplazamiento de las Normas
subsidiarias no se producia Gnicamente por la aprobacién de un plan general,
sino también de un proyecto de delimitacién del suelo urbano y unas orde-
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nanzas urbanisticas. Aunque en la Ley 3/2009 se prevea la posibilidad de
aprobar planes generales sumamente simplificados en determinados casos,
deberia tenerse en cuenta la posibilidad de modular en determinados casos
algunos contenidos de la Directriz de Urbanismo, previendo la posibilidad de
ser desplazadas por la aprobacién de ordenanzas urbanisticas.

También pueden obtenerse lecciones del examen histérico en cuanto a los
contenidos mds caracteristicos de la ordenacién supramunicipal. La ordenacién
pormenorizada del suelo no urbanizable ha sido histéricamente una de las
funciones primordiales de los instrumentos supramunicipales de ordenacién
urbanistica, lo que se ha mantenido en los ordenamientos autonémicos. En el
Derecho autonémico comparado este elemento estd siempre presente e incluso
se ve reforzado con referencia expresa a criterios como la sostenibilidad o la
proteccién del medio ambiente.

El estudio sistemdtico de la Ley 3/2009 también permite obtener conclu-
siones. El marco normativo subsidiario contenido en la Directriz de Urbanismo
se aplicard en los municipios que carezcan de plan general (art. 82.1, c), en
los que los contenidos subsidiarios de la directriz de urbanismo serdn vincu-
lantes o de aplicacién imperativa, «salvo que especificamente se establezca lo
contrario» (art. 85.2, ¢), en la propia directriz. Es decir, que ante la ausencia
de plan general, las previsiones de la directriz ocupardn su lugar en el sistema
de fuentes del ordenamiento urbanistico, siendo aplicables con en los mismos
términos —con idéntica imperatividad y con las mismas limitaciones— que
las previsiones de un plan general. No tendria sentido que en los casos de
falta de vinculacién previstos en la directriz fuese el aplicador, a la hora de
resolver solicitudes particulares, el que decidiese discrecionalmente si aplicar
o no la directriz, ni podria ésta prever tal posibilidad sin contradecir la propia
Ley 3/2009, en la que no sélo se establecer el obligatorio cumplimiento de
«planes, normas y ordenanzas urbanisticos» (art. 72.1), sino que se prohiben
expresamente las excepciones o dispensas (art. 72.2) en forma de «reservas
de dispensacién», que se consideran nulas. En consecuencia, lo dnico que
podrd establecerse en la Directriz de Urbanismo es su desplazamiento, en
determinados contenidos, por instrumentos de ordenacién distintos del plan
general, como podrian ser unas ordenanzas urbanisticas municipales.

La Directriz de urbanismo tiene sus limitaciones, incluso respecto a los
pequefios municipios sin plan general. Entre los contenidos de la Directriz
previstos en el art. 84 estd «el establecimiento de soluciones-ipo para |...) la
determinacién de la clasificacién del suelo y de sus categorias». No obstante
hay una prohibicién expresa de que mediante la directriz se clasifiquen o
califiquen terrenos (art. 82.2). En consecuencia, parece que serd necesario al
menos un plan general simplificado, incluso limitado a la parte gréfica, para
materializar esa clasificacién.
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