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Introducció

L’objectiu d’aquest mòdul és desenvolupar les nocions bàsiques i els trets es-

sencials del sistema de planejament. Aquest sistema conforma, juntament

amb el marc legal –conjunt de normes de rang legal i reglamentari que han

estat estudiades en els mòduls anteriors– el sistema normatiu urbanístic, que

es completa mitjançant la remissió al planejament per a la concreció de la re-

gulació del contingut del dret de propietat.

El sistema de planejament s’estructura de manera complexa, partint de la dis-

tinció de dos subsistemes: d’una banda, el sistema de planejament territorial;

i de l’altra, el sistema de planejament urbanístic.

Així mateix, s’explorarà el procediment d’elaboració i aprovació dels plans, i

el control jurisdiccional de la potestat de planejament.
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Objectius

Els materials didàctics del mòdul comprenen les eines necessàries perquè

l’estudiant tingui una visió completa del sistema de planejament. Concreta-

ment, es fixen els objectius següent després de treballar el mòdul didàctic:

1. Assolir una visió completa del sistema normatiu i del seu funcionament,

com també de la relació entre els diversos instruments que el conformen.

2. Conèixer l’abast i els límits de la potestat de planejament.

3. Disposar d’una definició de la naturalesa jurídica dels diversos plans i la

seva funció en l’urbanisme.

4. Entendre les relaciones entre el sistema de planejament de l’ordenació del

territori i el sistema de planejament urbanístic.

5. Analitzar el sistema de planejament urbanístic, amb la definició de tots

els tipus d’instrument de planejament que el conformen, com també les

relacions que s’estableixen entre ells, i els principis que vertebren aquestes

relacions.

6. Conèixer el procediment d’elaboració i aprovació del planejament.

7. Entendre com s’articula el control jurisdiccional de la potestat de plane-

jament.
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1. El sistema normatiu urbanístic: objecte i estructura

Els instruments de planejament urbanístic sorgeixen, en els seus orígens, com

a integració i perfeccionament dels plans geomètrics o cartogràfics de les ciu-

tats, que inicialment es limitaven a establir una distinció entre les superfícies

que es podien dedicar a l’edificació i les que s’havien de destinar necessària-

ment a carrers, places i espais públics.

Posteriorment, es van implantar les ordenances municipals que incidien sobre

aspectes vinculats amb les potestat de policia urbana, o sobre la higiene o

qüestions de caràcter sanitari. Més endavant, es van referir més en concret, a

qüestions netament urbanístiques. De la conjunció d’aquests dos instruments

va sorgir la gènesi del sistema de planejament actual.

Amb el pas del temps, s’ha produït una evolució substancial en els continguts i

les tècniques que s’incorporen a aquest àmbit de coneixement, ja que la redac-

ció dels instruments de planejament inclou cada vegada més documentació

tècnica que permet el control de l’actuació dels poders públics en aquesta ma-

tèria.

En aquest sentit, la Llei del sòl de 1956 ja declarava que el planejament era

la base necessària i fonamental de qualsevol ordenació urbana. I aquesta per-

cepció, que és present en el TRUC, continua sent vigent en els nostres dies.

L’ordenació del sòl, que es defineix en tots els seus elements en el sistema

normatiu urbanístic, compleix dues funcions:

1) En primer lloc, dissenya l’ordenació física. Ens referim al model de territori

cap al qual han de tendir i al qual s’han d’ajustar les actuacions públiques i

privades que tinguin incidència física sobre el territori.

2) En segon lloc, defineix, per remissió de la llei, el contingut del dret de pro-

pietat de cada parcel·la per mitjà de la tècnica de la classificació del sòl i de

la qualificació urbanística concreta. Així es poden concretar els usos i els pa-

ràmetres que es poden implantar en un sòl determinat.

Per tant, el sistema normatiu urbanístic permet assolir un objectiu doble:

1) Dissenya l’ordenació física i, per tant, defineix el model territorial al qual s’han
d’ajustar les actuacions publiques i privades que incideixen sobre el territori.

2) D’acord amb el sistema de fonts i per remissió de la llei, regula (tot delimitant-lo i
concretant-lo) el contingut del dret de propietat de cada parcel·la a partir de l’aplicació
de les tècniques de classificació i qualificació.
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Atès que el nivell de detall i particularització que és necessari per a fer efec-

tius aquests objectius no es pot veure satisfet per l’esquema clàssic del sistema

de fonts normatives –llei general i reglament executiu– la llei urbanística fa

una crida a altres disposicions, també normatives i reglamentàries de segon

grau, conformades per instruments normatius singulars, que concreta sobre

cada punt del territori, i cada parcel·la que el conforma, la regulació general i

abstracta que sorgeix de la llei i el reglament. Ens referim als instruments de

planejament.

Convé destacar els termes als qual fa referència la Sentència del Tribunal Cons-

titucional núm. 37/1987, de 26 de març, en el fonament jurídic tercer:

«Prohíbe esta concreta reserva de Ley toda operación de deslegalización de la materia
o todo intento de regulación del contenido del derecho de propiedad privada por regla-
mentos independientes o extra legem, pero no la remisión del legislador a la colaboración
del poder normativo de la Administración para completar la regulación legal y lograr así
la plena efectividad de sus mandatos, remisión inexcusable, por lo demás, cuando como
es el caso arquetípico de la propiedad Inmobiliaria, las características naturales del bien
objeto de dominio y su propia localización lo hacen susceptibles de diferentes utilidades
sociales, que pueden y deben traducirse en restricciones y deberes diferenciados para los
propietarios que, como regla general, solo por vía reglamentaria pueden establecerse».

Per tant, hem de distingir dos blocs dins del sistema normatiu urbanístic:

1) D’una banda el bloc legal i reglamentari, en el qual se situen les normes

amb rang de llei i els seus reglaments executius, que determinen els aspectes

de regulació general de l’ordenació urbanística.

2) D’altra banda, el sistema de planejament, al qual s’encomana, com hem dit,

la funció d’atribuir a cada parcel·la del territori el seu règim jurídic.

Per tant, arran d’aquestes notes, podem definir, d’una banda, el concepte de

marc legal, i de l’altra, el sistema de planejament.

El marc legal és el conjunt de normes legals i reglamentàries que remet

de manera àmplia al sistema de planejament.

El bloc legal i reglamentari conté la regulació general i abstracta de l’urbanisme

i del dret de propietat immobiliària, i remet als plans urbanístics per a la seva

concreció territorial.

El sistema de planejament s’integra dins el sistema normatiu mitjançant

el conjunt de plans urbanístics i la resta d’instruments complementaris

d’ordenació.



© FUOC • PID_00263628 9 El planejament urbanístic

Dos principis, amb caràcter general, regeixen la relació entre el marc legal i el

sistema de planejament:

1)�Principi�de�remissió: D’acord amb aquest principi, el marc fa una remissió

explícita al sistema de planejament, i habilita així una tècnica de concreció de

la normativa de caire successiu.

2)�Principi�de�competència: Les decisions que, d’acord amb el que estableixen

les lleis, corresponen als plans no poden ser determinades per altres normes

jurídiques reglamentàries, atès que els plans tenen un àmbit de decisió que

els resulta propi.
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2. Límits legals de la potestat de planejament

La remissió que estableix el marc legal del sistema de planejament és molt

àmplia, ja que permet que la potestat de planejament es caracteritzi per la

discrecionalitat tècnica per a establir l’ordenació urbanística. Això no obstant,

aquesta discrecionalitat no és absoluta, ja que ha estat sotmesa a diversos límits

que essencialment podem definir en una de les categories següents:

1) Límits derivats dels criteris de classificació del sòl que es defineixen en el

marc legal.

2) Límits derivats de la legislació sectorial.

3) Límits urbanístics de la potestat de planejament, que introdueixen criteris

substancials no disponibles en la planificació. Aquests criteris materials són

les normes d’aplicació directa i els estàndards urbanístics.

2.1. L’urbanisme i la legislació sectorial

La legislació estatal o autonòmica, que va ser dictada en virtut de títols horit-

zontals o verticals, pot incidir directament en l’ordenació urbanística o limi-

tar-ne l’abast de les determinacions.

La legislació sectorial estableix, en alguns casos, l’obligatorietat de qualificar

reserves per a sistemes generals o prescripcions que afecten el resultat de la

tramitació del planejament urbanístic. Així, la normativa sectorial pot deter-

minar limitacions o servituds a la propietat privada que delimiten les facultats

i els drets dels propietaris i alhora vinculen l’ordenació urbanística que les ha

de respectar. Per exemple, la limitació d’edificació al marge de les carreteres o

les zones de servitud de la Llei de costes.

Quant a normativa amb incidència en l’ordenació urbanística, podem citar la

següent:

• En matèria de costes: Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes, en la redac-

ció donada per la Llei 2/2013, de 29 de maig, de protecció i ús sostenible

de litoral i de modificació de la Llei de costes, com també el Reial decret

876/2014, de 10 d’octubre, pel qual s’aprova el Reglament general de la

Llei de costes.

• En matèria de carreteres: Decret legislatiu 2/2009, de 25 d’agost, pel qual

s’aprova el text refós de la Llei de carreteres.

Títols competencials
horitzontals

Són títols competencials ho-
ritzontals, aquells que regulen
una matèria i que tenen efec-
tes damunt de qualsevol actu-
ació que es pugui dur a terme
en qualsevol punt del territori
(per exemple: medi ambient).
En canvi, són títols competen-
cials verticals els que s’ocupen
de regular un tipus concret de
béns que disposen d’aquesta
categoria, com a conseqüèn-
cia de la mateixa naturalesa o
de les característiques que el
descriuen, o bé, per la posició
geogràfica concreta de l’indret
que en queda afectat per les
determinacions establertes en
virtut del títol esmentat (per
exemple, matèria de ports,
carreteres, etc.).
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• En matèria de conservació d’espais naturals i de la flora i fauna silvestres:

Llei 42/2007, de 13 de desembre, de patrimoni natural i biodiversitat.

• En matèria de ports, hi ha normativa estatal: Reial decret legislatiu 2/2011,

de 5 de setembre, pel qual s’aprova el text refós de la Llei de ports de l’Estat

i la marina mercant, i en relació amb els ports que no han estat declarats

d’interès general, disposem de la normativa autonòmica de ports, la Llei

5/1998, de 17 d’abril de ports de Catalunya.

• Pel que fa als equipaments comercials, a Catalunya es troben regulats en

el Decret llei 1/2009, de 22 de desembre, d’ordenació dels equipaments

comercials.

El Tribunal Constitucional ha declarat en diverses ocasions (i ha centrat doc-

trina en la STC 40/1997) que quan dues o més competències recauen sobre

un mateix espai físic, aquestes han de cohonestar-se, i s’ha de facilitar la

col·laboració de les diferents administracions que en siguin titulars. D’això

resulta que, en el procediment administratiu que s’hagi de tramitar com a

conseqüència d’actuacions en els espais afectats per aquestes competències,

l’exercici de les potestats legítimes de cada administració es resolgui amb un

període de consultes o amb l’emissió dels informes corresponents. Els condici-

onants que imposi una normativa sectorial s’han de circumscriure, no obstant

això, al àmbit específic vinculat amb l’exercici de la competència de què es

tracti, de manera que no poden suplir ni desapoderar les potestats en matèria

d’ordenació urbanística.

2.2. El límits urbanístics de la potestat de planejament

Hi ha, essencialment, dos tipus d’institucions que estableixen límits de con-

tingut estrictament urbanístic:

2.2.1. Les normes d’aplicació directa

Es tracta de normes que tenen com a finalitat regular directament situacions

materials concretes, i resulten aplicables hi hagi o no un pla d’ordenació ur-

banística aprovat.

Responen a una funció doble:

1) D’una banda, són directrius del pla i en redueixen la discrecionalitat.

2) S’apliquen independentment del que disposi l’instrument de planejament,

i per tant per damunt del que pugui establir el pla.

Entre les normes d’aplicació directa del nostre ordenament podem esmentar

les següents:
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a) L’article 9.3 del TRLUC, que preveu que el planejament urbanístic ha de

preservar el medi. Es tracta d’un principi que regeix la planificació i determina

decisivament l’ús del sòl no urbanitzable.

b) L’article 47.5 del TRLUC, sobre la base de l’anterior, estableix que

l’autorització d’actuacions específiques d’interès públic en sòl no urbanitzable

ha de justificar degudament que l’àmbit d’actuació no estigui sotmès a un rè-

gim especial de protecció amb el qual siguin incompatibles, per raó dels seus

valors paisatgístics, històrics, arqueològics, científics, ambientals o culturals.

Es consideren actuacions específiques subjectes a aquesta norma d’aplicació

directa:

• les activitats col·lectives de caràcter esportiu, cultural, d’educació en el

temps lliure i d’esbarjo que es desenvolupin a l’aire lliure, amb les obres i

instal·lacions mínimes i imprescindibles per a l’ús de què es tracti;

• els equipaments i serveis comunitaris no compatibles amb els usos urbans,

• les infraestructures d’accessibilitat.

2.2.2. Els estàndards urbanístics

Segons la definició tradicional d’aquest concepte, són estàndards urbanístics

els criteris materials d’ordenació que es troben directament fixats per la ma-

teixa norma amb rang legal, i que el planejament ha de respectar plenament.

Aquests estàndards tenen com a objectiu garantir una condicions mínimes de

qualitat de vida.

Defineixen unes proporcions mínimes d’equipament i espais lliures, i unes

proporcions màximes de densitat d’habitatges que els instruments de plane-

jament han de respectar.

La legislació urbanística catalana n’estableix per al planejament general i per

als plans parcials. En qualsevol cas, no són els únics estàndards possibles que

pot preveure la llei. Comentem a continuació els que trobem al TRLUC.

1)�Planejament�general

a) Reserva per a la construcció d’habitatges de protecció pública, que correspo-

nen, amb caràcter general, al 30% del sostre que es qualifiqui per a l’ús residen-

cial de nova implantació, tant en sòl urbà no consolidat com en sòl urbanitza-

ble. Hi ha la possibilitat d’acollir-se a les exempcions previstes en l’article 57.3

del TRLUC. Així, queden exempts d’aquesta obligació els POUM de municipis

que per la seva escassa complexitat urbanística, només distingeixin sòl urbà

i sòl no urbanitzable. Addicionalment, en quedaran exempts els POUM dels

municipis de menys de cinc mil habitants, que no siguin capitals de comarca,

i que compleixin determinats requisits establerts en el precepte esmentat.
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Aquesta reserva per a habitatge de protecció pública s’ha d’emplaçar evi-

tant la concentració excessiva d’habitatges d’aquestes característiques, per tal

d’afavorir la cohesió social i evitar la segregació territorial dels ciutadans se-

gons el seu nivell de renda.

b) Un altre estàndard fixat per la Llei es refereix a una proporció mínima de

sistemes d’espais lliures públics (és a dir, zones verdes, parcs, jardins, espais de

lleure i per a l’esport, concepte que es defineix en l’article 34.6 del TRLUC).

La relació serà la següent: 20 m2 d’espais lliures per cada 100 m2 de sostre

admès pel planejament urbanístic per a ús residencial no inclòs en cap sector

de planejament urbanístic, previsió que s’inclou en l’article 58.1.f, que regula

les determinacions que han de contenir necessàriament els plans d’ordenació

urbanístics municipal.

c) D’altra banda, en sòl urbà, els POUM han de preveure reserves o afectaci-

ons del sòl per a sistemes urbanístics generals i locals, tot respectant la pro-

porció adequada a les necessitats de població. Aquest estàndard queda fixat en

l’article 58.2, lletra e) del TRLUC. És l’article 34 del TRLUC el que determina

l’abast del concepte de sistemes urbanístics generals i locals. Aquest concepte

es refereix a les xarxes de comunicació per a la mobilitat de les persones, els

equipaments de caràcter religiós, cultural, docent, esportiu, sanitari i assisten-

cial, entre altres, i els parcs, jardins, zones d’esport, etc.

d) En la regulació de sectors de sòl urbanitzable, el planejament general ha

de preveure la delimitació dels índexs d’edificabilitat bruta i la densitat màxi-

ma, que mai no pot superar els 100 habitatges per hectàrea. Així mateix, ha

d’establir els usos principals i compatibles i els estàndards de reserves mínimes

per al sistema local d’espais lliures i equipaments, tal com estableix l’apartat

7è de l’article 58 del TRLUC.

e) Els PAUM han de concretar i distribuir la reserva de sòl per a l’habitatge de

protecció pública si el POUM no els preveu (art. 60.8 del TRLUC).

2)�Plans�parcials

Quant als plans parcials urbanístics, la legislació determina més estàndards, ja

que es tracta dels instruments de planejament que desenvolupen les previsions

del POUM per al sòl urbanitzable. Per aquest motiu, la Llei preveu que aquests

incloguin unes reserves mínimes per a dotacions públiques i límits de densitats

màximes. En podem destacar la previsió dels estàndards següents:

a) En els sectors d’us residencial, els plans parcials urbanístics han de reservar

per a zones verdes i espais lliures públics un mínim de 20 m2 de sòl per a cada

100 m2 de sostre edificable, amb un mínim del 10% de la superfície de l’àmbit

d’actuació. Així mateix, han de reservar per a equipaments de titularitat pú-

blica un mínim de 20 m2 de sòl per cada 100 m2 de sostre, amb un mínim del
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5% de la superfície de l’àmbit, sense comptar el sòl destinat a serveis tècnics

en cas que calgués fer-ne reserva, tot això de conformitat amb el que estableix

l’article 65.3 TRLUC.

b) Els sectors d’us no residencial han de reservar per a zones verdes un mínim

del 10% de la superfície de l’àmbit. Així mateix, han de reservar per a equipa-

ments un mínim del 5% de la superfície esmentada, d’acord amb la previsió

continguda en l’apartat 4 de l’article 65 TRLUC.
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3. El sistema de planejament

3.1. La naturalesa jurídica dels plans urbanístics

3.1.1. El caràcter normatiu dels plans

Avui dia, el caràcter normatiu dels plans és una qüestió que no admet dis-

cussió. En aquest sentit s’han manifestat tant algunes sentències del Tribunal

Constitucional (STC 102/1995, de 26 de juny i STC 61/1997, de 21 de març)

com del Tribunal Suprem (entre altres, STS de 7 de febrer de 1990, RJ 9709; 6

de març de 1993, RJ 2525; i 23 de juny de 199, RJ 5339; o més recentment,

STS de 9 de febrer de 2012 i d’11 d’octubre de 2011).

Les característiques que permeten afirmar la naturalesa reglamentària dels ins-

truments de planejament són les següents:

1) Ordenen i tenen efectes sobre la determinació de l’estatut del dret de pro-

pietat del sòl.

2) Els plans tenen vigència indefinida1 i eficàcia erga omnes.

La vigència indefinida dels instruments de planejament està regulada en

l’article 94 del TRLUC.

3) L’ordenament prohibeix que els plans continguin reserves de dispensació,

expressió del principi de la inderogabilitat singular dels reglaments prevista

a l’article 37 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, de procediment administratiu

comú de les administracions públiques.

D’acord amb l’article 11 del TRLUC, «són nul·les de ple dret les reserves de dispensació
contingudes en els plans urbanístics i les ordenances urbanístiques municipals, i també
les que concedeixin les administracions púbiques al marge d’aquests plans i ordenances».

4) Són susceptibles d’impugnació directa i indirecta. Aquest darrer supòsit es

refereix a la possibilitat d’interposar recurs contra el contingut del reglament

en ocasió de la impugnació dels actes concrets d’aplicació del contingut nor-

matiu de l’instrument de planejament.

Podem citar com a exemple la Sentència de la Sala Contenciosa Administrativa del Tri-
bunal suprem, de 3 de març de 2015 (ROJ 1186/2015). En el seu fonament de dret segon,
fa referència a la distinció entre el recurs directe i indirecte, i també esmenta altres sen-
tències sobre la matèria.

(1)La vigència indefinida dels ins-
truments de planejament està re-
gulada en l’article 94 del TRLUC.
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5) Els plans vinculen la seva eficàcia al principi de publicació de les normes

reglamentàries.

3.1.2. La funció d’ordenació i de programació del pla

Podem definir un pla com un instrument complex i plurifuncional. Les seves

funcions bàsiques són l’ordenació i la programació de la seva execució.

1) Quant a l’ordenació física, el pla dissenya el model territorial. Així, el model

territorial que sorgeix arran de les seves determinacions esdevé el marc nor-

matiu que vincula les actuacions públiques i privades dels diversos operadors.

2) Paral·lelament, i a partir de les tècniques de classificació (assignació d’una

de les tres classes de sòl previstes a la Llei) i qualificació del sòl (determinació

i assignació d’usos i intensitats), defineix l’estatut de dret de propietat.

Els documents que contenen totes aquestes determinacions, i que constituei-

xen el contingut fonamental del pla, s’incorporen als anomenats documents

normatius�del�pla, que són els següents:

• La memòria

• Els plànols d’ordenació

• Les normes urbanístiques

Així mateix, incorpora altres documents que permeten establir previsions

d’execució temporal –programes d’actuació dels plans generals i els plans

d’etapes en el planejament derivat– i l’avaluació de costos d’execució i concre-

ció de fons de finançament –estudi econòmics i financers de totes les classes

de plans–. Els documents de programació preveuen l’execució del mateix ins-

trument de planejament que els incorpora, per tal de determinar la previsió i

la seqüència temporal que resultarà necessària per a dur a la realitat la direcció

i l’execució del model territorial dissenyat.

3.2. Els principis que articulen el sistema de planejament

La legislació preveu una pluralitat de plans que es desenvolupen de manera

successiva –en cascada– i que, a mesura que van descendint, incorporen més

grau de precisió en les seves determinacions i concreten progressivament més

detalls de la definició d’usos i la forma física –paràmetres edificatoris– que

prendran aquestes determinacions en cada solar o finca.
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El conjunt de plans que preveu l’ordenament urbanístic s’articula con-

formant el sistema normatiu de planejament i es vertebra mitjançant

els principis de legalitat, jerarquia i competència –o de matèries reser-

vades–.

Aquests principis es poden definir amb els termes següents:

1) El principi�de�legalitat, a partir del qual els plans han de contenir les determinacions
que preveu la llei per a cada tipus d’instrument sense que la puguin contradir.

2) El principi�de�jerarquia, sobre la base del qual els plans estan ordenats de manera
que els de menys rang han de respectar les determinacions contingudes ens els de jerar-
quia superior. Aquest principi està enunciat en l’article 13 del TRLUC, que presenta un
contingut doble: D’una banda, el sistema de planejament està vinculat per les lleis i els
reglaments executius. I de l’altra, tal com hem descrit, hi ha una ordenació jeràrquica se-
gons la tipologia d’instruments de planejament que la llei estableix. Així, els instruments
de planejament de rang inferior (planejament derivat) han de respectar els que tenen
un rang superior (planejament general). De la mateixa manera els instruments de gestió
urbanística no poden contradir ni vulnerar les determinacions fixades pel planejament.

En conseqüència, si s’incompleix aquest principi, s’haurà de declarar la nul·litat de ple
dret de l’instrument de planejament (art. 47 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, de proce-
diment administratiu comú de les administracions públiques).

3) D’acord amb el principi�de�competència (ratione materia) els plans estan especialitzats
funcionalment, per la qual cosa entenem que hi ha una reserva de matèria a favor de
cada tipus de pla d’acord amb la llei. La infracció d’aquesta reserva implicaria una vulne-
ració del principi de competència. Per exemple, l’ordenació detallada del sòl urbanitzable
és una facultat reservada al planejament parcial. En aquest sentit, aquest principi, que
també s’anomena de matèries reservades, determina, en definitiva, que el planejament
té atribuït per la llei un conjunt de funcions que li correspon en exclusiva i que no es pot
dur a terme per mitjà de la resta d’instruments de planejament.

4)�Principi�de�vigència�indefinida, que, en el seu vessant negatiu, comporta que un
instrument de planejament posterior del mateix rang i que es projecta sobre el mateix
àmbit físic, pot modificar-ne, revisar-ne o derogar-ne altres d’anteriors (lex posterior dero-
gat anterior).

3.3. Els subsistemes de planejament

Dins el sistema normatiu urbanístic, com hem vist, es diferencien dos blocs

normatius:

1) Bloc legal i reglamentari: Conformat per les normes amb rang de llei i els

seus reglaments executius. Aquest bloc regula de manera general i abstracta la

matèria urbanística i el dret de propietat immobiliària.

2) El sistema de planejament, que atorga a cada parcel·la del territori la con-

creció del seu règim jurídic, per remissió del bloc legal i reglamentari.

Doncs bé, el sistema de planejament, al seu torn, està integrat per dos subsis-

temes:
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a) El subsistema de planejament d’ordenació del territori (planejament

territorial). Aquest subsistema s’encarrega de l’ordenació del territori i,

per tant estableix unes estratègies i una definició de dinàmiques gene-

rals.

b) El subsistema de planejament urbanístic (planejament urbanístic).

Aquest subsistema regula únicament processos urbanístics.

Podem definir l’urbanisme com els coneixements que s’adrecen a la

creació i la reforma de les ciutats. Es tracta d’una disciplina que neix

històricament de la voluntat d’ordenar les ciutats, enteses com els as-

sentaments de població. No obstant això, l’urbanisme com a discipli-

na moderna sorgeix a partir de la revolució industrial. Per tant, hem

d’entendre que el seu àmbit d’actuació són les ciutats.

Cal considerar, tanmateix, que les ciutats, tal i com s’entenen en l’actualitat,

són realitats que van més enllà de la mera ordenació física i jurídica dels seus

espais. Es tracta d’una realitat que comprèn totes les relacions humanes i, per

aquest motiu, la ciutat és una realitat que s’estudia des de múltiples disciplines:

geogràfica, sociològica, econòmica, etc. A més, totes aquestes matèries han de

tenir necessàriament un impacte o una influència a l’hora de prendre decisions

en l’àmbit estricte de la presa de decisions urbanístiques.

També s’ha de tenir present que la ciutat és una realitat viva i dinàmica, des

d’un punt de vista físic i polític, on es combina l’espai privat i el públic i

on aquest darrer és preeminent. Per tant, ha de tenir un espai per a la vida

col·lectiva.

Aquesta matèria afrontava tradicionalment dos problemes: la congestió i el

creixement. Actualment les tendències han canviat, i hi ha altres qüestions

que són objecte d’estudi i que incideixen fortament a l’hora de planejar i ges-

tionar urbanísticament les ciutats, com per exemple, la perspectiva mediam-

biental o els desequilibris de caire territorial.

S’ha apreciat, així, en els darrers anys, que l’urbanisme va deixant de banda

l’estricte fet urbà, i cada vegada hi prenen més protagonisme aspectes globals,

com el territori i la relació de l’home amb el medi en què es desenvolupa.

Aquest fet té sentit, sempre que tinguem en compte que l’urbanisme es projec-

ta sobre el sòl, que es un bé limitat que no es pot renovar ni es pot incremen-

tar, i que és sensible a les activitats que s’hi duen a terme i les transformacions

que pateix com a conseqüència de l’acció de l’home.
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D’altra banda, podem definir l’ordenació del territori com el conjunt

d’actuacions que porten a terme els poders públics per a equilibrar el

territori des d’una perspectiva global. Per tant, l’àmbit sobre el qual es

projecta excedeix l’estricte àmbit municipal.

Aquesta disciplina apareix a partir del període d’entreguerres, quan els poders

públiques perceben que hi ha desequilibris territorials, i es comença a consi-

derar que aquests desequilibris són antieconòmics (apareixen zones deprimi-

des amb dinàmiques regressives, zones de desenvolupament potencial sense

desenvolupar, etc.).

Per tant, l’ordenació territorial, en la seva gènesi, persegueix l’estructuració

del territori en les grans línies generals. En virtut d’aquesta tècnica planifica-

dora es defineixen les localitzacions de les infraestructures més importants, es

distribueixen els assentaments i les activitats productives, i es coordinen les

acciones al llarg del territori.

Com que ambdues tasques es projecten sobre un mateix àmbit físic (tot i que

l’ordenació territorial ho fa de manera més global i l’urbanisme es restringeix

a l’àmbit local) es poden generar conflictes de competència.

Tant l’urbanisme com l’ordenació del territori pretenen ordenar tot el que està

relacionat amb la utilització del sòl, i aquest objectiu sovint entra en conflicte

amb polítiques sectorials que també tenen una incidència directa sobre aquest

espai físic (ports, espais naturals, aigües, costes, carreteres...). Això comporta

que necessàriament s’hagin d’establir fórmules de col·laboració i coordinació

entre les diferents administracions públiques amb competències sobre totes

aquestes matèries.

3.3.1. Subsistema de planejament d’ordenació del territori

Així, podríem establir que els trets�distintius�de�l’ordenació�del�territori són

els següents:

1)�L’objecte�de�la�competència és cercar l’equilibri econòmic i social del ter-

ritori, la coordinació d’actuacions sectorials, la protecció i la millora del medi

ambient i la promoció de la qualitat de vida.

2)�Des�del�punt�de�vista�dels�principis� constitucionals� i� estatutaris que

regeixen en aquest àmbit competencial podem citar els articles següents:

a)�Art.�40�CE, segons el qual els poders públics han de promoure les condicions

per a la redistribució més equitativa de la riquesa tant des del punt de vista

regional com personal, tractant de promoure el progrés social i econòmic.
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Per la seva banda, en termes similars, els dos primer apartats de l’article 45 de

l’EAC estableixen la necessitat que els poders públics posin en marxa mesures

per tal de «promoure el progrés econòmic i el progrés social de Catalunya

i dels seus ciutadans, basats en els principis de la solidaritat, la cohesió, el

desenvolupament sostenible i la igualtat d’oportunitats», exigint dels poders

públics la promoció d’una distribució de la renda personal i territorial més

equitativa en el marc d’un sistema de benestar.

b)�Art.�45�CE: Aquest article reconeix el dret de gaudir d’un medi ambient

adequat i estableix un mandat als poders públics per tal que garanteixin la

utilització racional dels recursos naturals, protegint el medi ambient i millo-

rant la qualitat de vida.

L’Estatut d’Autonomia reconeix, d’una banda, que totes les persones tenen

dret a la protecció davant les diferents formes de contaminació (article 27.2)

i, correlativament, imposen un mandat als poders públics per tal que vetllin

per la protecció del medi ambient (article 46.1 EAC).

c)�Art.�47�CE, que reconeix el dret a un habitatge digne. També s’hi refereixen

els articles 26, 40 i 47 de l’EAC.

3)�Des�del�punt�de�vista�de�la�competència, aquesta és de la comunitat au-

tònoma. Així ho preveu l’article 149 de l’EAC, que reserva a la comunitat au-

tònoma la competència exclusiva:

«en matèria d’ordenació del territori i del paisatge la competència exclusiva, que inclou
en tot cas:

a) L’establiment de les directrius d’ordenació i gestió del territori, del paisatge i de les
actuacions que hi incideixen.

b) L’establiment i la regulació de les figures de planejament territorial i del procediment
per a tramitar-les i aprovar-les.

c) L’establiment i la regulació de les figures de protecció d’espais naturals i de corredors
biològics, d’acord amb el que estableix l’article 144.2.

d) Les previsions sobre emplaçaments de les infraestructures i els equipaments de com-
petència de la Generalitat.

e) La determinació de mesures específiques de promoció de l’equilibri territorial, demo-
gràfic, socioeconòmic i ambiental.

2. La determinació de l’emplaçament d’infraestructures i equipaments de titularitat esta-
tal a Catalunya requereix l’informe de la Comissió Bilateral Generalitat – Estat».

4)�Les�potestats�públiques són de planificació territorial: accions de coordi-

nació i mesures de foment.

5) I l’àmbit�d’actuació és la comunitat autònoma.
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Els�instruments�de�planejament�d’ordenació�territorial són els previstos en

la Llei 23/1983, de 21 de novembre, de política territorial. Els enumerem a

continuació:

La Llei 23/1983, de 21 de novembre

La Llei 23/1983, de 21 de novembre, estableix que constitueixen les seves finalitats les
següents:

a) L’establiment i regulació dels instruments de planejament territorial i del procediment
per a la seva tramitació i aprovació.

b) L’establiment i regulació de les figures de protecció d’espais naturals i de corredors
biològics, tal com estableix l’article 144.2 de l’EAC, en relació amb l’article 149.1.23 de
la CE.

c) L’establiment de les previsions sobre els emplaçaments de les infraestructures i els
equipaments de competència de la Generalitat de Catalunya.

d) La determinació de quines mesures s’han d’implantar per a fer efectiu l’equilibri ter-
ritorial, demogràfic, socioeconòmic i ambiental.

1) El Pla territorial general de Catalunya, aprovat per la Llei 1/1995, de 16 de

març. El seu objectiu és establir les directrius i la coordinació de l’ordenació

del territori en l’àmbit de tot Catalunya.

2) Els plans territorials parcials. Despleguen les determinacions del PTG i es-

tableixen les directrius i la coordinació de l‘ordenació d’una part del territori

en un àmbit comarcal mínim.

3) Els plans territorials sectorials. Preveuen les directrius que han de regir per

a tot l’àmbit de Catalunya en un sector determinat. Només s’ocupen d’una

determinada política sectorial amb incidència sobre el territori.

3.3.2. Subsistema de planejament urbanístic

D’altra banda, podríem considerar que els trets�distintius�de�l’urbanisme són

els següents:

1)�L’objecte�de�la�competència urbanística és la de regular l’ús del sòl.

2)�Des� del� punt� de� vista� dels� principis� constitucionals que regeixen en

aquest àmbit competencial podem citar els articles 33.2 i 47 de la Constitu-

ció espanyola, referits respectivament a (i) la funció social del dret de propie-

tat (l’article 149.5.b de l’EAC estableix que la Generalitat ha de respectar, en

aquesta matèria la regulació del règim jurídic de la propietat del sòl) i (ii) el

dret a un habitatge digne, a la regulació del sòl d’acord amb l’interès general

i a la participació en les plusvàlues generades per l’acció pública en matèria

d’urbanisme (article 26, article 40, article 47 de l’EAC).

3)�Des�del�punt�de�vista�de�la�competència, observem que aquesta és com-

partida entre comunitat autònoma i municipis. Així ho estableix l’article 84

de l’EAC, que atribueix als governs locals l’exercici de les competències en
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matèria d’urbanisme i disciplina urbanística, malgrat que es reserva a la Ge-

neralitat de Catalunya la competència exclusiva en matèria d’establiment de

figures de planejament urbanístic (article 149 de l’EAC). Així l’apartat cinquè

determina que:

«5. Correspon a la Generalitat, en matèria d’urbanisme, la competència exclusiva, que
inclou en tot cas:

a) La regulació del règim urbanístic del sòl, que inclou, en tot cas, la determinació dels
criteris sobre els diversos tipus de sòl i els seus usos.

b) La regulació del règim jurídic de la propietat del sòl, respectant les condicions bàsiques
que l’Estat estableix per garantir la igualtat de l’exercici del dret a la propietat.

c) L’establiment i la regulació dels instruments de planejament i gestió urbanística, i
també de llur procediment de tramitació i aprovació.

d) La política de sòl i habitatge, la regulació dels patrimonis públics de sòl i habitatge
i el règim de la intervenció administrativa en l’edificació, la urbanització i l’ús del sòl
i el subsòl.

e) La protecció de la legalitat urbanística, que inclou, en tot cas, la inspecció urbanística,
les ordres de suspensió d’obres i llicències, les mesures de restauració de la legalitat física
alterada, i també la disciplina urbanística».

4)�Les�potestats�públiques són de planificació, execució, intervenció i disci-

plina.

5) I l’àmbit�d’actuació és el terme municipal.

El subsistema de planejament urbanístic està integrat pels tipus d’instrument

de planejament següents:

1)�El�planejament�originari: Els instruments de planejament que s’integren

en aquesta categoria, no requereixen l’aprovació prèvia de cap altre pla, ni

territorial ni urbanístic. Està integrat pels instruments següents:

• Pla director urbanístic

• Pla d’ordenació urbanística municipal

• Normes de planejament urbanístic.

• Programes d’actuació urbanística municipal (si bé aquests complementen

el planejament general, d’acord amb el que preveu l’article 55 del TRLUC).

2)�El�planejament�derivat (o de desplegament), que, per regla general, desen-

volupa el planejament general. Aquests constitueixen una concreció de diver-

sos elements i paràmetres, que és del tot precisa per tal de poder a terme, de

manera efectiva, la transformació del sòl i permetre que aquest aculli els usos

admesos. Són instruments de planejament derivat els següents, d’acord amb

les previsions de l’article 55.2 del TRLUC:
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• Plans parcials urbanístics

• Plans parcials urbanístics de delimitació

• Plans especials urbanístics

• Plans de millora urbana

D’altra banda, val a dir que la disposició transitòria onzena es refereix a una

figura que s’ha d’extingir: els estudis de detall. Aquests estaven regulats en la

normativa prèvia a la Llei 2/2002, i tenien per objecte assenyalar alineacions i

rasants i ordenar volums. No obstant això, la regulació del contingut i l’objecte

dels instruments de planejament sorgida arran de la Llei 2/2002, de 14 de

març, va fer innecessària la previsió d’aquest tipus d’instrument. Tanmateix,

es preveu que es puguin aprovar quan, d’acord amb la normativa anterior,

encara siguin exigits expressament pel planejament urbanístic vigent.

3.4. Les classes de plans urbanístics

3.4.1. El planejament general municipal

El planejament general constitueix l’element sobre el qual pivota tot el sistema

de planejament urbanístic. Tal com dèiem línies amunt, aquests instruments

tenen caràcter originari, ja que es poden aprovar sense que hi hagi un pla-

nejament superior anterior, i són alhora un instrument necessari, en el sen-

tit que si el planejament no està aprovat resulta impossible aprovar la resta

d’instruments de planejament urbanístic.

L’article 55 del TRLUC enumera els diferents tipus d’instrument de planeja-

ment, indicant, en l’apartat primer, els tipus de planejament general:

• Pla director urbanístic

• Pla d’ordenació urbanística municipal

• Normes de planejament urbanístic

• Programa d’actuació urbanística municipal, que complementa el planeja-

ment general

A continuació esmentarem els trets distintius de cada tipus d’instrument de

planejament general, en essència, segons la descripció del seu objecte i el seu

abast:

1)�Pla�director�urbanístic

La definició del seu objecte la trobem en l’article 56 del TRLUC, i consisteix

a establir:

• La coordinació urbanística d'un territori d'abast supramunicipal (exemple:

Pla director urbanístic del sistema costaner).

Plans especials urbanístics

L’apartat 3 de l’article 55, es
refereix, no obstant això, a
plans especials urbanístics que
poden contenir determinaci-
ons al marge del planejament
general, i que contindran or-
denació pròpia per a fer efecti-
ves les funcions que li són en-
comanades per llei.

Planejament urbanístic

Així, si ens fixem en les previ-
sions que han de preveure el
PGOU per al sòl urbà (article
58.3 TRLUC), els plans urbanís-
tics parcials per al sòl urbanit-
zable (article 65.2.c i d), i les
previsions de capacitat de la lli-
cència per a concretar reajusta-
ments d’alineacions i rasants,
i d’ordenació de volums, des-
prés de presentar la documen-
tació escaient per al seu ator-
gament (art. 188 apartats 3 i 4
del TRLUC), entenem la dispo-
sició innecessària de la figura
de l’estudi de detall, que cons-
tituïa un instrument d’abast
objectiu limitat dins dels siste-
ma de planejament.



© FUOC • PID_00263628 24 El planejament urbanístic

• Determinacions a l’entorn del desenvolupament urbanístic sostenible, la

mobilitat de persones i mercaderies i el transport públic.

• Mesures de protecció del sòl no urbanitzable i criteris per a l’estructuració

orgànica d’aquest sòl (exemple: Pla director urbanístic del sòl no urbanit-

zat de la serra de Rodes i entorns).

• Concreció de reserves de sòl per a grans infraestructures (exemple: Pla di-

rector urbanístic del Circuït de Barcelona).

• Programació de polítiques de sòl i d’habitatge que afecten més d’un mu-

nicipi.

• La delimitació d’àrees residencials estratègiques, tot preveient un grau de

detall adient per tal de fer efectives immediatament les seves previsions.

• La delimitació i l’ordenació de sectors que tenen un interès supramunici-

pal, preveient l’execució directa d’actuacions de gran rellevància social o

econòmica, o que revesteixin unes característiques singulars.

2)�Pla�d’ordenació�urbanística�municipal

El seu objecte es regula concretament en l’article 57 del TRLUC (articles 57

a 59 del TRLUC). El pla d’ordenació urbanística municipal disposa de plena

capacitat per a classificar íntegrament el sòl del municipi (o del territori on

desplegui les seves previsions, quan abasta més d’un municipi). Distingeix i

determina a quina categoria (classe) de sòl correspon cada indret del territori.

Es tracta de l’instrument o figura que vertebra l’eix essencial del sistema de pla-

nejament. El seu àmbit sol ser el terme municipal, tot i que es poden promoure

plans d’ordenació urbanística municipal que afecten més d’un municipi.

Així, l’ordenació integral del sòl de tot el territori d’un o diversos termes mu-

nicipals complets correspon al Pla d’ordenació urbanística municipal.

Per tant, la classificació del sòl s’estableix en el Pla general, que defineix els

elements que integren l’estructura general i orgànica de l’ordenació existent i

la que es vol establir per a desenvolupar les polítiques en matèria de generació

i conformació de la ciutat.

En aquest sentit, considerant els objectius generals propis d’aquests instru-

ments, la Llei preveu que continguin unes determinacions de caràcter general

i un conjunt de determinacions específiques per a cada classe de sòl, ja que les

previsions i el grau de concreció variarà d’acord amb la classificació esmenta-

da. El conjunt de determinacions del POUM constitueix el contingut material

d’aquest.
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L’abast�del�seu�contingut�material el constitueixen les previsions per a:

• Classificar el sòl, amb la finalitat d’establir el detall del règim jurídic que

li correspon.

• Definir el model d’implantació urbana, i establir les determinacions que

permetran el desenvolupament urbanístic.

• Definir l’estructura general i orgànica del sòl.

• Determinar les circumstàncies que determinaran la necessitat de modifi-

car-lo o revisar-lo.

Una vegada definit, amb caràcter general, aquest contingut, la normativa del

POUM establirà determinacions específiques segons cada classe de sòl.

Quant�a�la�documentació�o�contingut�formal�del�pla, on es contenen totes

les determinacions que ha de recollir, la llei exigeix una sèrie de documents

per a poder integrar la proposta d’ordenació i estableix que l’absència d’algun

d’aquests documents pot determinar la nul·litat del pla.

El contingut formal del pla el conformen:

a)�Documents�escrits:

• La memòria i els estudis complementaris, que permeten conèixer la situ-

ació prèvia a l’execució de les previsions del pla i justificar la proposta

d’ordenació. Per tant, constitueixen la motivació del pla.

• Les normes urbanístiques, que amb una estructura articulada, defineixen

el règim del sòl.

• El catàleg de béns que s’han de protegir: monuments, edificis, jardins, pai-

satges o béns culturals.

• L’agenda i l’avaluació econòmica i financera de les actuacions que s’han

de dur a terme en execució de les previsions del pla.

• La documentació mediambiental adequada, i com a mínim, l’informe me-

diambiental.

• El programa d’actuació urbanística municipal, si escau.

Les previsions del pla

Com a exponent històric de la transcendència dels documents que justifiquen les previ-
sions del pla, podem referir-nos a la STS de 16 de juny de 1977, que va donar peu al bateig
d’una plaça com a Plaza de la memoria vinculante. Aquesta sentència va considerar que era
obligació de l’Administració el reallotjament dels veïns afectats per l’actuació urbanísti-
ca proposada, malgrat que aquesta previsió únicament la contenia la memòria del pla.
També podeu veure altres sentències més recents, com la STS de 636/2016, de 16 de març.
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b)�Documents�gràfics:

• Plànols d’informació, que reflecteixen l’estat de situació del sòl en el mo-

ment en què s’aprova el POUM.

• Plànols d’ordenació urbanística del territori, que expressen a diverses es-

cales els objectius i les determinacions que marca el pla.

• Plànols de traçat, en els quals es dibuixen les xarxes bàsiques d’abastament

d’aigua, subministrament de gas, energia elèctrica, comunicacions, teleco-

municacions i sanejament, i resta de serveis a què es refereix el pla.

3)�Les�normes�de�planejament�urbanístic: (articles 62 i 63 TRLUC)

Constitueixen instruments de planejament urbanístic general que supleixen

els plans d’ordenació urbanística municipal en els supòsits de suspensió que

ordeni el govern de la Generalitat i en supòsits de pèrdua de vigència. Ai-

xí mateix, es poden erigir en complement de les determinacions dels plans

d’ordenació urbanística municipal.

D’acord amb el que determina l’article 63 del TRLUC, el govern de la Genera-

litat de Catalunya podrà ordenar, després de concedir el tràmit d’audiència als

ens locals afectats, la suspensió de la vigència d’un pla d’ordenació urbanística

municipal, sempre que aquesta decisió estigui justificada per raons d’interès

públic.

4)�El�programa�d’actuació�urbanística�municipal: (article 60 i 61 del TRLUC)

Es tracta del document que expressa les polítiques municipals en matèria de

sòl i d’habitatge, i també les previsions i els compromisos que s’estableixen de

millora de la ciutat, d’instal·lació d’equipament i de promoció de l’activitat

econòmica, tenint en compte, en tots els casos, el principi de desenvolupa-

ment urbanístic sostenible.

D’acord amb l’apartat 3 de l’article 60 TRLU, «Les determinacions del Programa
d’actuació urbanística municipal definitivament aprovat, en els municipis que en te-
nen, són el marc de referència adequat per a concertar actuacions en matèria de sòl i
d’habitatge entre els ajuntaments i l’Administració de la Generalitat».

Els municipis decideixen, amb caràcter potestatiu, si adopten programes

d’actuació urbanística municipal. Si bé disposen d’una vigència indefinida,

han d’actualitzar els seus continguts cada sis anys.

Entre d’altres determinacions, els programes d’actuació urbanística municipal

poden:

• Delimitar sòl urbanitzable no delimitat i modificar els sectors que hagués

delimitat prèviament el POUM. Fins i tot els pot atribuir la condició de
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sòl urbanitzable no delimitat. En aquests casos, haurà de contenir les de-

terminacions pròpies del POUM i la documentació que s’escaigui per a fer

efectives aquestes previsions. No obstant això, s’estableix una limitació:

en cap cas podran alterar la classificació de sòl no urbanitzable.

• Completar la determinació dels criteris objectius que permetran establir la

conveniència o necessitat de delimitació i transformació urbanística del

sòl urbanitzable no delimitat.

• Incloure sistemes urbanístic generals en sectors de sòl urbanitzable i en

sectors subjectes a plans de millora urbana, i també en polígons d’actuació

urbanística en sòl urbà. Poden preveure operacions de millora urbana i ac-

tuacions sotmeses a Pla especial, com també delimitar polígons d’actuació

urbanística no definits pel POUM.

D’altra banda, és contingut necessari dels PAUM establir terminis per a

l’execució de les obres d’urbanització, o per a l’edificació dels solars, i delimi-

tar àrees per a l’exercici dels drets de tempteig i retracte, o per a l’aplicació de

programes de rehabilitació d’edificis, definir sectors d’urbanització prioritària,

o establir les mesures pertinents per a la compleció adequada de les urbanit-

zacions que hi ha en el municipi.

3.4.2. El planejament urbanístic derivat

Els planejament urbanístic derivat (o de desenvolupament) es compon de di-

versos instruments que es detallen a continuació:

1)�Plans�parcials

Els plans parcials urbanístics estan regulats en els articles 65 i 66 del TRLUC,

que es refereixen respectivament a les determinacions que han de contenir i

a la documentació que han d’incorporar.

D’acord amb la descripció legal del seu objecte, els plans parcials urbanístics

estableixen les previsions que permeten desenvolupar el planejament urbanís-

tic general i contenen el detall de les determinacions i l’ordenació urbanística

dels sectors que regulen, de conformitat amb el règim de sòl urbanitzable. Per

tant, es projecten sobre sòls urbanitzables.

Els sòls urbanitzables que regulen aquests plans parcials urbanístics poden ser

delimitats i no delimitats.

En aquest segon cas, l’article 33 i l’apartat segon de l’article 66 del TRLUC exi-

geixen que continguin una justificació específica de l’adequació de la promo-

ció i la coherència amb els paràmetres del POUM, i s’hauran de denominar

plans parcials de delimitació.
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Per tal de regular la transformació urbanística d’un sector de sòl urbanitzable

delimitat, cal aprovar un pla parcial urbanístic. No obstant això, i d’acord amb

les previsions de l’apartat 4 de l’article 33, cal dir que no és imprescindible en

tots els casos. En concret, no cal fer un pla parcial quan l’ordenació urbanística

detallada d’un sector de sòl urbanitzable delimitat l’estableixi directament el

POUM o un pla director urbanístic de delimitació i ordenació d’àrees residen-

cials estratègiques o de sectors d’interès supramunicipals.

2)�Plans�especials�urbanístics

Els plans especials urbanístics estan regulats en els articles 67 a 69 del TRLUC.

Aquest tipus d’instrument de planejament urbanístic pot tenir diverses finali-

tats i projectar-se sobre les diverses categories de sòl indistintament.

D’acord amb l’apartat primer de l’article 67, aquests plans són necessaris per

a assolir els objectius següents:

a) La protecció del medi rural i del medi natural.

b) La protecció de béns catalogats.

c) El desenvolupament del sistema urbanístic de comunicacions i les seves

zones de protecció.

d) El desenvolupament del sistema urbanístic d’equipaments comunitaris. Si el

planejament urbanístic general no ho fa, poden concretar l’ús de l’equipament

comunitari i la titularitat pública o privada.

e) El desenvolupament del sistema urbanístic d’espais lliures públics.

f) L’ordenació del subsòl, si no és objecte d’una altra figura de planejament

urbanístic derivat.

g) La identificació i la regulació de les masies, cases rurals i altres edificacions

a què fan referència els articles 47.3 i 50.

h) Les actuacions específiques en sòl no urbanitzable a què fa referència

l’article 47.4.

i) La implantació d’obres i usos relacionats amb l’activitat de càmping i amb

l’aparcament de caravanes, autocaravanes i remolcs tenda previstos expressa-

ment en el pla d’ordenació urbanística municipal.

j) La implantació d’activitats vinculades a l’explotació de recursos naturals.
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k) Qualsevol altra finalitat anàloga.

L’article 68 del TRLUC regula una tipologia específica de plans especials, que

són aquells que es denominen autònoms i que tenen per objecte implantar en

el territori infraestructures no previstes en el planejament territorial o urbanís-

tic. Aquestes infraestructures es poden referir a sistemes de comunicacions o

d’equipament comunitari, de caràcter general o local. Aquests instruments es

poden aprovar per a aquest propòsit sempre que la legislació sectorial aplica-

ble no reguli instruments específics per a executar-los i que, per tant, estiguin

vinculats al planejament urbanístic.

Les limitacions de les previsions que poden contenir els plans especials autò-

noms, consisteixen, essencialment, en el següent:

• No poden alterar la qualificació de sòl reservat pel planejament general

per a sistemes urbanístics generals.

• No poden substituir el POUM en la seva funció d’ordenar integralment el

territori.

• No poden alterar la classificació de sòl (però sí la qualificació), ni poden

modificar els elements fonamentals de l’estructura general que defineix el

POUM.

3)�Els�plans�de�millora�urbana

Aquests instruments de planejament estan regulats en l’article 70 del TRLUC.

Tenen com a objecte les funcions següents:

a) En sòl urbà no consolidat, establir les determinacions que permeten com-

pletar el teixit urbà o serveixen per a dur a terme operacions de rehabilitació,

de reforma interior, de remodelació urbana, de transformació d’usos, de reur-

banització, d’ordenació del subsòl o de sanejament de poblacions i altres de

similars.

Per tal d’establir aquests objectius, poden determinar les operacions urbanís-

tiques que comportaran el desenvolupament d’un nou model urbanístic per a

l’àmbit o la seva reconversió quant a l’estructura fonamental, les edificacions

existents i/o el usos principals.

Així mateix, podran preveure establir la substitució integral, o bé parcial, de

les infraestructures d’urbanització i la implantació de noves infraestructures,

per raons de la seva obsolescència o insuficiència per tal de donar servei a la

ciutat existent.
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Quan les seves determinacions serveixin per a ordenar específicament el sub-

sòl per a àmbits determinats, hauran d’establir la possibilitat d’aprofitament

privat i, específicament, si és possible mantenir o no l’aprofitament privat pre-

existent; i correlativament, hauran de preveure l’ús del subsòl amb vinculació

amb l’ús públic i a la prestació de serveis públics.

b) En sòl urbà consolidat, completar o acabar la urbanització, i regular la com-

posició volumètrica d’un conjunt edificatori i de façanes.

Per a desenvolupar les seves previsions, quan el planejament general no ho

hagi establert hauran de concretar les reserves necessàries per als sistemes ur-

banístics locals.

3.4.3. Altres instruments

El sistema urbanístic sempre ha disposat de determinats instruments auxiliars,

que si bé no són plans pròpiament dits, serveixen per a complementar les seves

determinacions. Ens referim als següents:

1)�Projectes�d’urbanització: Estan regulats en l’article 72 del TRLUC.

Es tracta de projectes d’obres que tenen com a finalitat, en àmbits d’actuació,

fer efectives les determinacions dels plans urbanístics derivats, i en sòl urbà,

l’execució material de les determinacions del POUM.

Es poden referir a totes o algunes de les obres d’urbanització. Aquestes obres

d’urbanització comprenen les relatives al sanejament –incloent-hi col·lectors

d’aigües pluvials i residuals– i les actuacions relacionades amb la depuració

d’aigües residuals, la compactació i l’anivellament dels terrenys que seran des-

tinats a carrers o vials públics, les xarxes de subministrament i de distribució

d’aigua, l’energia elèctrica i les de connexió a les xarxes de telecomunicacions.

Els projectes d’urbanització mai no podran modificar les determinacions del

planejament que executen.

2)�Catàlegs�de�béns�protegits�i�ordenances�municipals

Els catàlegs són instruments que permeten assolir l’efectivitat de les mesures

que, en matèria urbanística, s’imposen a la protecció de monuments, edificis,

paisatges o béns culturals. Aquests instruments juntament amb les normes

específiques que emanen de la legislació sectorial aplicable, són documentació

imperativa del pla urbanístic que correspongui.

Així mateix, d’acord amb la legislació en matèria de règim local, els ajunta-

ments poden aprovar ordenances d’urbanització i d’edificació que concretin i

regulin certs aspectes que no són objecte de les normes dels plans d’ordenació
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urbanística municipal. Òbviament, les seves determinacions no podran entrar

en contradicció amb el que estableixen els instruments de planejament, ni

tampoc no podran alterar les determinacions d’aquests últims.
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4. El procediment d’elaboració i aprovació del
planejament

Una de les circumstàncies que afecta decisivament l’articulació d’un procedi-

ment complex per a la tramitació i l’aprovació del planejament és el fet que hi

hagi una confluència d’interessos sobre el sòl. El territori és el suport material

de gairebé totes les activitats humanes. I val a dir que el territori constitueix

l’element físic comú on conflueixen les polítiques que exerceixen el diversos

centres de poder polític.

Per tant, la pluralitat d’interessos públics i privats que es projecten sobre el

territori s’han d’integrar necessàriament en un projecte unitari i viable, la qual

cosa marca indefectiblement la gran complexitat tècnica i la llarga durada del

procediment de formulació i aprovació dels instruments de planejament ur-

banístic.

La funció de coordinació dels diversos interessos que conflueixen correspon

al planejament urbanístic i està present en la fase d’elaboració i aprovació dels

instruments de planejament que integren el sistema de planejament urbanís-

tic.

Durant aquesta fase tots els interessos han de quedar expressats i reflectits,

motiu pel qual durant la formulació es troben mecanismes per a compatibilit-

zar i integrar les diverses accions públiques.

La confluència d’interessos i la rellevància del planejament per a la co-

munitat genera tres característiques procedimentals:

1) El principi de participació ciutadana.

2) L’ordenació urbanística com a matèria subjecta a competències com-

partides entre ajuntaments i comunitat autònoma.

3) Els mecanismes de cooperació i coordinació entre les diverses admi-

nistracions que disposen de competències que concorren sobre un ma-

teix espai físic.

Progressivament, el principi de participació ciutadana ha anat adquirint més

rellevància en la tramitació dels instruments de planejament. Es tracta d’un

mecanisme que redueix la discrecionalitat de l’Administració, i dota aquests

instruments d’una legitimació democràtica innegable, vehiculada per mitjà de

l’exigència de garantir la intervenció de la ciutadania en el procés d’elaboració
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del pla i en la necessitat d’obrir una nova informació pública, sempre que

durant el procediment es modifiqui de manera substancial el planejament en

tràmit.

La implicació dels actors socials –siguin entitats, organitzacions, associacions

o ciutadans a títol personal– constitueix un mecanisme imprescindible per a

concertar el seu contingut, i dotar aquests instruments de la legitimitat i de

l’estabilitat que necessiten. Hi ha tendències doctrinals que advoquen per a

revisar els procediments de tramitació, per tal d’afavorir i maximitzar durant

la fase d’elaboració i tramitació del planejament que hi hagi una veritable

deliberació democràtica i fomentar la participació i implicació activa de les

persones interessades en el procés.

Quant a la competència compartida, tradicionalment i històricament s’ha con-

figurat el procediment com a bifàsic, la qual cosa permet l’exercici d’una com-

petència compartida entre l’Ajuntament i les autoritats urbanístiques supra-

municipals:

• L’Ajuntament disposa de la iniciativa de la tramitació, l’aprovació inicial,

i en el seu cas, l’aprovació provisional del pla.

• I la comunitat autònoma, com a garantia del respecte a l’autoritat supra-

municipal, disposa de la competència d’adoptar l’aprovació definitiva.

Les competències estatals, que també s’han de fer efectives sobre el territo-

ri, comporten que s’hagin d’integrar fórmules de cooperació per mitjà de

l’emissió d’informes durant la fase de tramitació, i es preveuen mecanismes

per tal de resoldre els conflictes que es puguin generar.

Amb caràcter general, es poden distingir, en la tramitació del planejament,

dues fases:

1) La fase de formulació (els actes preparatoris)

2) La fase de tramitació i aprovació

4.1. Fase de formulació: els actes preparatoris

La fase de formulació del planejament és necessària amb caràcter previ a la

tramitació. Es tracta dels treballs tècnics per a redactar el pla. Els articles 76 a 78

determinen els òrgans o les administracions amb competències per a formular

els diversos instruments de planejament. En l’article 82 es regula el termini

per a la formulació dels plans.
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En aquesta fase es prenen les decisions sobre el model del territori quan es for-

mulen instruments de planejament general. En canvi, si es tracta de la prepa-

ració d’un instrument de planejament derivat, s’exploren les diferents opcions

d’ordenació de què es disposa tenint en compte les previsions contingudes en

els instruments de planejament general.

El resultat d’aquesta fase són els diversos documents tècnics: memòria justifi-

cativa, plànols d’informació i d’ordenació, les normes o articulat del pla, el

programa d’actuació, l’estudi econòmic i financer, entre altres.

Hi ha la possibilitat que es dugui a terme un tràmit d’informació pública amb

caràcter previ a l’inici de la tramitació del pla.

En aquesta fase preparatòria es preveu la possibilitat de procedir a una suspen-

sió de llicències i procediments, que està regulada en els articles 73 i 74 del

TRLUC i 102 a 104 del reglament de la Llei d’urbanisme de Catalunya, aprovat

per Decret 305/2006, de 18 de juliol. Així, s’atorga als òrgans amb competèn-

cia per a procedir a l’aprovació inicial de les diverses figures de planejament i

a la possibilitat de suspendre la tramitació dels plans derivats, i/o instruments

de gestió, projectes d’urbanització i atorgament de llicències i autoritzacions.

L’acord de suspensió haurà de determinar a quin tipus d’instruments

s’apliquen els seus efectes, com també la delimitació de l’àmbit territorial al

qual afecta, identificant-lo gràficament. Aquest acord s’haurà de publicar en

el Diari oficial que correspongui.

La suspensió és una decisió facultativa de l’òrgan quan aquesta és prèvia a

l’adopció de l’aportació inicial, a fi i efecte d’estudiar les diferents alterna-

tives d’ordenació, sense que es puguin consolidar realitats i/o edificacions

que puguin arribar a ser contràries a les finalitats i els objectius que es traci

l’instrument de planejament que s’ha d’aprovar.

En canvi, la suspensió de llicències també és un tràmit present durant la fase de

tramitació dels instruments de planejament, ja que s’escaurà adoptar-la quan

aquests s’aprovin inicialment. En aquests casos, l’adopció de la suspensió se-

rà imperativa quan les previsions de l’instrument de planejament plantegin

modificacions respecte del règim urbanístic existent, i és facultativa quan es

pretengui l’assoliment de determinats objectius urbanístics concrets.

1)�Aprovació�inicial

Amb l’acord d’aprovació inicial del projecte del pla s’inicia el procediment per

a la seva aprovació. Amb aquest primer acord, que s’ha de publicar en el di-

ari o butlletí oficial corresponent, s’haurà d’adoptar amb caràcter obligatori
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la suspensió de les llicències tot procedint a l’obertura immediata del tràmit

d’informació pública, audiència de les corporacions locals i sol·licitud dels in-

formes preceptius.

La suspensió té com a efecte la interrupció dels procediments de tramitació

d’instruments urbanístics o d’atorgament de llicències que ja s’haguessin ini-

ciat, i s’ha de notificar l’acord de suspensió esmentat a les persones que ha-

guessin instat els procediments d’atorgament de llicències corresponents.

La suspensió de llicències adoptada amb l’aprovació inicial del planejament

tindrà una durada de 2 anys –als quals s’haurà de restar el termini pel qual

s’hagi estès la suspensió facultativa, si n’hi hagués hagut–.

S’alçarà la suspensió quan hagi transcorregut el termini màxim previst a la

norma, quan s’aprovi, es denegui l’aprovació, o es desisteixi de l’expedient,

quan durant la tramitació quedin sense contingut o virtualitat les previsions

que l’haguessin justificat.

2)�Informació�pública

El dret de participació de la ciutadania, tal com s’ha assenyalat anteriorment,

es materialitza amb l’establiment d’un període d’informació pública, que té

caràcter previ a l’aprovació definitiva.

La seva durada s’ha determinat, amb caràcter general, en un mes, i s’ha

d’estendre a un període de 45 dies en els supòsits en què el planejament s’hagi

de sotmetre a avaluació ambiental específica.

La publicitat que s’ha de donar als instruments de planejament per tal d’obrir

el termini d’informació pública està establert en els articles 21, 23 i 112 del

reglament de la Llei d’urbanisme.

De manera simultània a la fase d’informació pública, esdevé necessari

sol·licitar els informes preceptius que s’escaiguin, de manera que els organis-

mes afectats en les seves competències sectorials puguin expressar si les de-

terminacions de l’instrument de planejament respecten les previsions que,

d’acord amb la normativa i la planificació específica, s’hagués previst. Gene-

ralment, el termini de què disposen és d’un més, excepte si una disposició

n’autoritza un termini més prolongat.

A més, en els supòsits de la tramitació dels POUM s’ha de donar audiència als

ajuntaments limítrofs en l’àmbit territorial del municipi.

Així mateix, cal incorporar informe de la Comissió Territorial d’Urbanisme,

quan l’aprovació definitiva dels instruments de planejament derivat estigui

atribuïda als ajuntaments.

L’article 115.7 del TRLUC i
l’article 104.2 del RLUC

L’article 115.7 del TRLUC i
l’article 104.2 del RLUC preve-
uen el reconeixement del dret
a ésser indemnitzats per costos
de projectes, i a la devolució
de taxes municipals, si un cop
aprovat el pla es constata la in-
compatibilitat del projecte que
es va presentar amb les deter-
minacions del nou pla.
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3)�Aprovació�provisional

La corporació municipal o l’administració que hagi aprovat inicialment el pla,

en vista del resultat dels tràmits d’informació pública i d’audiència, si escau, a

la corporació local afectada, com també dels informes dels ajuntaments limí-

trofes i dels informes d’altres administracions sectorials afectades, ha d’aprovar

provisionalment el Pla, amb les modificacions que s’escaiguin, i remetre’l a

l’autoritat o l’òrgan competent que n’hagi d’atorgar l’aprovació definitiva (ge-

neralment, l’òrgan corresponent a la Generalitat de Catalunya). No obstant

això, si l’entitat que ha aprovat inicialment el pla també és la competent per

a aprovar-lo procedir definitivament, la llei permet l’omissió d’aquest tràmit

d’aprovació provisional.

4)�Aprovació�definitiva

L’acte que resol la tramitació és l’aprovació definitiva. Arran de la seva adopció

i publicació, el pla adquireix executivitat.

Una vegada efectuada l’aprovació�provisional, l’òrgan que l’hagi atorgada

haurà d’elevar el pla, amb tots els documents que el componen, a l’òrgan com-

petent que hagi de procedir a l’aprovació definitiva, per tal que l’examini en

tots els seus aspectes. Aquesta documentació haurà d’incorporar les esmenes

que hagin estat acceptades.

L’òrgan competent per a l’aprovació definitiva, pot adoptar, d’acord amb el

que estableix l’article 92 del TRLUC, les decisions següents:

a) Aprovació pura i simple del pla, o bé aprovació amb la imposició de pres-

cripcions de caràcter puntual que no exigiran, en cap cas, un nou tràmit

d’informació pública. En aquests casos, l’acord d’aprovació restarà pendent

d’executivitat –i no es podrà publicar el pla– fins que s’incorporin les esmenes

imposades. Abans de la seva publicació, s’haurà de comunicar a l’òrgan que

ha atorgat l’aprovació definitiva, per tal que accedeixi a la seva publicació.

b) La suspensió total o parcial del tràmit d’aprovació per raó de deficiències

esmenables. En aquest cas es retornarà l’expedient a l’òrgan que hagi adoptat

l’aprovació provisional per tal que les esmeni.

Si l’adopció de les correccions o esmenes comporta introduir modificacions

substancials, caldrà sotmetre el pla a nova informació pública, i a l’audiència

de les corporacions locals afectades, si s’escau. I caldrà adoptar, de nou, un

acord d’aprovació provisional abans d’enviar el document a aprovació defini-

tiva.

c) La denegació motivada de l’aprovació del planejament, per raó de vicis o

defectes que no puguin ser esmenats.
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Així mateix, cal que ens detinguem en l’abast de les competències autonòmi-

ques en la fase d’aprovació del planejament.

D’acord amb el principi constitucional d’autonomia local i la normativa en

matèria de règim local, la jurisprudència2, i posteriorment, la Llei han deter-

minat una distinció en l’abast de la competència d’aprovació definitiva dels

instruments de planejament, segons si es tracta d’aspectes reglats del pla o

d’aspectes discrecionals, en els termes següents:

a) Quant als aspectes reglats del pla, la comunitat autònoma exerceix una con-

trol de legalitat. No obstant això, si les qüestions que presenten rellevància

es fonamenten en conceptes jurídics indeterminats, la comunitat autònoma

només les podrà considerar i/o valorar si afecten interessos supramunicipals.

En canvi, no podrà exercir un control sobre conceptes jurídics indeterminats

que incideixin sobre interessos estrictament locals.

b) Quant als aspectes discrecionals del pla, el control exercit per la comunitat

autònoma s’haurà de circumscriure a les consideracions següents:

• Quan les determinacions de planejament tinguin vinculació amb interes-

sos d’abast supramunicipals, les comunitats autònomes podran revisar

l’acord municipal, atès que en cas de conflicte entre interessos locals i su-

pramunicipals, prevaldran aquests darrers, d’acord amb la doctrina cons-

titucional.

• Quan les previsions estiguin vinculades a interessos locals, no podran ser

revisades per la comunitat autònoma. En aquests casos, el control només

es podrà exercir sobre la base dels principis generals del dret i, en particular,

del principi d’interdicció dels poders públics (article 9.3 CE).

L’evolució legislativa que ens ha dut a l’aprovació de l’actual TRLUC ha intro-

duït diverses modificacions que han permès precisar l’abast de les competèn-

cies de la comunitat autònoma en l’acord d’aprovació definitiva.

Els articles 79 a 81 del TRLUC estableixen, segons l’instrument de planeja-

ment de què es tracti, a quina administració correspon l’adopció de l’acord

d’aprovació definitiva del pla.

Finalment, cal fer un apunt. Quan es tramiten de manera simultània diversos

instruments de planejament, o un d’aquests de manera conjunta amb un ins-

trument de gestió, cadascun dels instruments es tramitarà mitjançant expedi-

ent diferenciat. I, en tot cas, la figura de planejament de rang inferior no serà

executiva fins que no s’aprovi la de rang superior, d’acord amb el que preveu

l’article 85.9 del TRLUC.

(2)Va ser rellevant, en relació amb
aquesta anàlisi la Sentència del Tri-
bunal Suprem, de 13 de juliol de
1990 (RJ 6034).
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4.2. Entrada en vigor i efectes de l’aprovació del pla

Si prenem en consideració que els plans són normes reglamentàries, aquests no

poden entrar en vigor si no és amb la publicació al diari oficial corresponent,

que ordinàriament és el DOGC. Només caldrà la notificació personal a les per-

sones interessades si es tracta de la tramitació de plans parcials d’iniciativa pri-

vada, o als ciutadans que hagin comparegut en el tràmit d’informació pública.

A fi i efecte de garantir el principi de seguretat jurídica al qual es refereix

l’article 9.2 CE, caldrà procedir a la publicació no solament del text de l’acord

d’aprovació definitiva, sinó també de les normes urbanístiques (en aquest ma-

teix sentit, cal citar l’article 70 de la LRBRL).

L’acte de publicació produeix com a efectes més rellevants els següents:

1)�Publicitat: Els instruments de planejament han de ser accessibles per a qual-

sevol persona que vulgui consultar-los i informar-se’n. Així, les administraci-

ons amb competències urbanístiques hauran de tenir a disposició dels ciuta-

dans còpies del planejament del seu àmbit territorial.

També es preveuen diversos mecanismes que donen al ciutadà una informa-

ció individualitzada per als propietaris interessats per mitjà, fonamentalment,

de la sol·licitud d’informe o cèdula urbanística i la sol·licitud d’emissió d’un

certificat d’aprofitament urbanístic.

• Els informes o cèdules urbanístiques acrediten les condicions d’ordenació

aplicables a una determinada finca (103.4 del TRLUC).

• El certificat de règim urbanístic s’ha d’emetre en el termini màxim d’un

mes. En aquest document es concreten les condicions urbanístiques que

s’apliquen a una finca i dona seguretat al tràfic immobiliari doncs per-

met a l’interessat sol·licitar una llicència que s’ajusti al certificat, que

l’Administració haurà d’atorgar sense que pugui afectar la petició de lli-

cència el fet que s’hagi acordat la suspensió de llicències o que s’hagi mo-

dificat el planejament. (articles 103 i 105 del TRLUC).

2)�Executorietat: L’aprovació i publicació del pla permet que es facin efectives

les intervencions i actuacions que aquest preveu.

3)�Obligatorietat: Els particulars i les administracions estan obligats a respec-

tar i a donar compliment a les disposicions previstes en el planejament.

4)�Legitimació�d’expropiacions: L’aprovació del pla porta implícita la de-

claració d’utilitat pública i la necessitat d’ocupació dels terrenys als efectes

d’expropiació i d’imposició de servituds (articles 29 TRLSRU i 109.1 i 114 del

TRLUC).
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5)�Situació�de�forma�d’ordenació�i�volum�disconforme: L’aprovació d’un

instrument de planejament pot incidir sobre edificacions existents, en la me-

sura que el pla prevegi una nova proposta d’ordenació que no sigui compati-

ble en més o menys mesura amb aquelles. Per a les edificacions esmentades

s’estableix un règim jurídic dirigit a evitar la seva consolidació i que pretén

que, de manera progressiva, es produeixi la transformació que preveu el pla-

nejament (article 108 del TRLUC).

4.3. Modificació i revisió del planejament

Els plans d’urbanisme, com a normes reglamentàries, disposen de vigència

indefinida.

No obstant això, se’n pot promoure l’alteració (en exercici de les potestats de

ius variandi administratiu), si s’han originat noves necessitats. Aquestes mo-

dificacions no comporten, generalment, el reconeixement del dret a obtenir

indemnitzacions com a conseqüència d’afectacions al contingut del dret de

propietat immobiliària per la nova ordenació.

Les tècniques que comporten modificació de les previsions del planejament

són les següents, i es diferencien segons l’abast de l’alteració:

1) La revisió, que té lloc en els supòsits previstos en la legislació urbanística (ar-

ticle 95 del TRLUC) i implica l’adopció de nous criteris respecte de l’estructura

general i orgànica del territori o de la classificació del sòl. Es tracta de canvis en

el pla vigent equivalents a una alteració global o a l’aprovació d’un nou pla.

2) En canvi, la modificació comporta merament l’alteració d’algun dels ele-

ments o determinacions puntuals del pla (article 96 del TRLUC). Pot implicar,

així mateix, canvis aïllats en la classificació del sòl, sempre que aquesta mo-

dificació sigui d’abast limitat i es pugui considerar que no afecta l’estructura

general del pla vigent.

Tant la revisió com la modificació es regeixen pel procediment que s’ha de

seguir per a l’aprovació de l’instrument de planejament de què es tracti.

Distinció entre la
modificació i la revisió del
planejament

La distinció entre la modifica-
ció i la revisió del planejament
s’ha tractat de manera recur-
rent per la jurisprudència. Per
a aprofundir en els criteris que
permeten determinar si ens
trobem en un supòsit o en un
altre, és interessant la lectu-
ra de la Sentència del Tribu-
nal Suprem de 13 d’octubre
de 2011 (recurs de cassació
4355/2007).
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5. El control jurisdiccional de la potestat de
planejament

L’acte en virtut del qual es resol el procediment de tramitació del planejament

urbanístic és susceptible de ser impugnat davant la jurisdicció contenciosa ad-

ministrativa. També ho són els actes de tràmits qualificats (article 25 de la Llei

29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdicció contenciosa administra-

tiva).

Quan el planejament hagi estat aprovat per les comissions territorials

d’urbanisme, caldrà que prèviament s’interposi recurs d’alçada, per tal

d’esgotar la via administrativa (article 16.4 del TRLUC i 114 i 121 de la Llei

39/2015, d’1 d’octubre, de procediment administratiu comú de les adminis-

tracions públiques).

Hi ha certa limitació de la capacitat de control dels tribunals sobre les potes-

tats discrecionals de què disposa l’administració urbanística. No obstant això,

en l’exercici de les potestats discrecionals sempre hi ha elements reglats que

poden ser objecte de control. Ens referim, per exemple, als aspectes vinculats

al procediment, la competència o la finalitat perseguida (per mitjà de la insti-

tució del control de la desviació de poder, d’acord amb l’apartat 2 de l’article

70 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol).

Tanmateix, el control jurisdiccional no s’ha de circumscriure únicament als

aspectes reglats, ja que s’ha ampliat a partir de la jurisprudència a altres aspec-

tes mitjançant les tècniques a les quals ens referim a continuació:

1)�Control�dels� fets� determinants. Segons aquesta doctrina, els tribunals,

amb la lectura conjunta de la documentació que conforma l’instrument de

planejament, pot comprovar si concorren els supòsits fàctics sobre els quals

es fonamenta la decisió del pla, i si les solucions adoptades resulten coherents

a l’expressió correlativa de les necessitats que s’han d’atendre (articles 9.3 i

106 CE).

Un exemple d’aquesta tècnica de control jurisdiccional és la Sentència de la Sala del
Contenciós Administratiu del Tribunal Suprem d’1 de juny de 2010 (recurs 2405/2006).

2)�Control�pels�principis�generals�del�dret. D’acord amb aquesta doctrina,

es propugna el control a partir del principi d’interdicció de l’arbitrarietat dels

poders públics, fent una referència a la racionalitat, la proporcionalitat i la

congruència de les determinacions del pla. Per això tenen una importància

cabdal els continguts de la memòria i de la resta de documentació que integra

l’instrument de planejament com a motivació d’aquest.
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El Tribunal, quan se li plantegi el control de les potestats discrecionals en ma-

tèria de planejament, només podria adoptar la decisió de substituir la decisió

administrativa quan el contingut d’allò que cal corregir és indubtable. Així,

d’acord amb l’apartat segon de l’article 71 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol:

«Els òrgans jurisdiccionals no poden determinar la forma en què han de quedar redactats
els preceptes d’una disposició general en substitució dels que anul·lin, ni poden determi-
nar el contingut discrecional dels actes anul·lats».
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Resum

El sistema normatiu urbanístic té un objectiu doble:

• La definició d’un model territorial

• La regulació i concreció del dret de propietat del sòl

Per tal de particularitzar les previsions establertes en el sistema normatiu, és

necessari disposar d’instruments de planejament, que resulten imprescindi-

bles per a completar l’efectivitat de l’ordenació urbanística.

Per tant, el sistema normatiu urbanístic està integrat, d’una banda, pel marc

legal (conformat pel conjunt de normes legals i reglamentàries) i, de l’altra,

pel sistema de planejament (conjunt de plans urbanístics). El marc legal remet

de manera àmplia al sistema de planejament, per tal de concretar-ne les de-

terminacions.

La remissió del marc legal als instruments de planejament és àmplia, però està

delimitada pel següent:

• La definició de les diverses classes de sòl

• Els límits derivats de la legislació sectorial

• Els límits pròpiament legals, és a dir, les normes d’aplicació directa i els

estàndards urbanístics

Els instruments de planejament són normes de caràcter reglamentari que esta-

bleixen l’ordenació física del territori i en defineixen l’estatut de la propietat,

a la vegada que incorporen previsions temporals i de caràcter econòmic per a

la materialització efectiva de les seves previsions.

El sistema de planejament distingeix dos subsistemes: d’una banda, el plane-

jament territorial, que es refereix a l’ordenació del territori; i de l’altra, al pla-

nejament urbanístic. En aquest darrer cal distingir entre els instruments de

planejament originaris, i els instruments de planejament derivat o de desen-

volupament.

En el procediment d’elaboració i aprovació dels plans podem diferenciar dues

fases: la fase de formulació i la fase de tramitació i aprovació, que respon,

generalment, a un procediment bifàsic, atesa la coexistència de competències

municipals i autonòmiques en matèria urbanística.
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El control jurisdiccional de la potestat de planejament ha presentat una evo-

lució significativa arran de la introducció per part de la jurisdicció contenciosa

administrativa de tècniques que permeten incidir sobre aspectes discrecionals

de l’instrument de planejament. Ens referim a la doctrina dels fets determi-

nants i al control a partir dels principis generals del dret.
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Glossari

BOP:  Butlletí Oficial de la Província

CE:  Constitució espanyola

DLeg:  Decret legislatiu

DOGC:  Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya

Estàndards urbanístics:  Criteris materials d’ordenació que han de respectar el planeja-
ment i que tenen com a objectiu garantir unes condicions mínimes de qualitat de vida

FJ:  Fonament jurídic

LEF:  Llei d’expropiació forçosa

LRBRL:  Llei reguladora de les bases de règim local

Modificació:  Procediment d’alteració del planejament que té lloc quan s’altera algun dels
elements o determinacions que només afecten puntualment els continguts del Pla

Normes d’aplicació directa:  Instruments que regulen directament determinades situa-
cions materials, independentment de l’existència del pla d’ordenació urbanística

Pla d’ordenació urbanística municipal:  Ordenació integral del territori d’un o diver-
sos termes municipals

Pla urbanístic:  Instrument complex i plurifuncional que ordena el sòl i en programa
l’execució.

Plans d’ordenació del territori:  Plans que fan referència a la funció pública d’ordenació
del territori

Plans especials urbanístics:  Instruments de planejament derivat flexible des del punt de
vista del seu objecte, que poden abordar un únic aspecte o un conjunt determinat d’aspectes
de l’ordenació dels municipis

Plans parcials urbanístics:  Instruments de planejament derivat que tenen la funció de
completar les previsions per a permetre fer efectiu el procés d’ordenació urbanística del sòl
urbanitzable

Programa d’actuació urbanística municipal:  Instrument que conté les determinaci-
ons bàsiques necessàries per a les polítiques municipals de sòl i habitatge

Projecte de delimitació del sòl urbà:  Acte general en virtut del qual es reconeix formal-
ment que determinats terrenys tenen les condicions físiques a les quals la norma connecta
l’aplicació del règim jurídic del sòl urbà

Revisió:  Procediment d’alteració del planejament que només és procedent en els supòsits
establerts per la llei, i que comporta l’adopció de nous criteris que afecten l’estructura general
i orgànica del sòl d’un municipi, pel que fa a la classificació del sòl

STC:  Sentència del Tribunal Constitucional

STS:  Sentència del Tribunal Suprem

TRLUC:  Text refós de la Llei d’urbanisme de Catalunya

TSJC:  Tribunal Superior de Justícia de Catalunya
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