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RESUMEN. La irrupcién del Plan de Ordenacién del Territorio de Anda-
lucia supuso una importante convulsién en el urbanismo andaluz'. La regulacién
del modelo de ciudad compacta preceptuado en su Norma 45 vy, especificamente, la
imposicion de limites a la capacidad decisoria de los ayuntamientos para promover
crecimientos urbanisticos, impactd en una situacioén caracterizada por la vigencia de
modelos territoriales que presentaban signos evidentes de sobreclasificacion del suelo.
Esta casuistica fundamento la necesidad, por parte de la Administraciéon Autonéomi-
ca, de fijar criterios y reglas para evaluar la adecuacion a la planificacién territorial
de las innovaciones -revisiones integrales, revisiones parciales, modificaciones pun-
tuales o planes de sectorizacién- a proponer en los Planes Generales de Ordenacion
Urbanistica. Esta iniciativa se instrument6 mediante la formulacion de Instrucciones
administrativas -instrumentos sin fuerza normativa- lo cual result, cuanto menos,
paradodjico. Se formularon, en apenas siete afos -los que median entre 2007 y 2014-,
un total de cuatro Instrucciones, cuyo contenido denota una deriva interpretativa, en
cierto modo incomprensible, sobre las actuaciones urbanisticas integrantes del creci-
miento que habria que considerar computable a efectos de verificar el cumplimiento
de los limites impuestos por la citada disposicién. El analisis realizado en el articulo
certificara el caracter erratico, cambiante, voluble e impredecible de la politica terri-
torial desarrollada en la regiéon andaluza en dicho periodo.

PALABRAS CLAVE: Modelo de ciudad compacta, limites al crecimiento,
Instrucciones, politica territorial.

ABSTRACT. The irruption of the Spatial Planning Plan of Andalusia was a
major upheaval in andalusian urban planning. The regulation of the compact city
model prescribed in its Rule 45 and, specifically, the imposition of limits on the de-
cision-making capacity of city councils to promote urban growth, impacted on a
situation characterized by the validity of territorial models that showed evident signs
of overclassification of land. This casuistry based the need for the Regional Admin-
istration to establish criteria and rules to evaluate the suitability of the innovations
for territorial planning - comprehensive revisions, partial revisions, specific mod-
ifications or sectorization plans - to be proposed in the General Urban Planning
Plans. This initiative was implemented through the formulation of Administrative
Instructions -instruments without normative force- which was paradoxical, to say
the least. In just seven years - between 2007 and 2014 - a total of four Instructions
were formulated, the content of which shows a somewhat incomprehensible interpre-
tation of the urban development actions that form part of the growth that should be
considered computable in order to verify compliance with the limits imposed by the

! SANCHEZ GONZALEZ,J. E, “La consideracién de las limitaciones al crecimiento como
parametro de sostenibilidad del medio ambiente urbano”, en Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de
Administracion Piblica, nm. 81 (2011), pp. 13-46.
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aforementioned provision. The analysis carried out in the article will certify the er-
ratic, changing, volatile and unpredictable nature of the territorial policy developed
in the Andalusian region during this period.

KEYWORDS: Compact city model, limits to growth, Instructions, territorial
policy.

I. INTRODUCCION. EL URBANISMO ANDALUZ EN LOS ANOS
DEL CAMBIO DE MILENIO: ENTRE EL DESCONCIERTO Y LA
PARALISIS.

Habitualmente, la formulaciéon de un nuevo Plan General de Ordenacion Ur-
banistica (PGOU) se produce sin haber agotado la maxima capacidad residencial
prevista en el conjunto de actuaciones contempladas -en el documento objeto de
revision- en el suelo urbano no consolidado y el suelo urbanizable®. Por este motivo,
el debate sobre el tratamiento que estas actuaciones deberian tener, a efectos del
cumplimiento de los limites al crecimiento impuestos en el Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia (POTA)?, alcanzé un protagonismo e intensidad notables
ya que, en funcién de la capacidad residencial atin restante en el PGOU objeto de re-
vision, podria darse el caso que ésta, incluso, superase el maximo incremento pobla-
cional admitido?, lo cual deberia conducir a plantear «decrecimientos residenciales»
en su revision, una situacion inédita en la historia del planeamiento no solamente en
Andalucia sino en el conjunto del Estado. La hoja de ruta a seguir para enfrentarse a
esta cuestion presentaba dos alternativas divergentes.

Por un lado, apostar por la integracién plena en el crecimiento computable de
las actuaciones urbanisticas heredadas. Esta alternativa produciria, cuanto menos,
una detraccién notable en las nuevas capacidades reclasificatorias a desarrollar en

Por ejemplo, segtin se desprende de la Memoria de Informacién del -hoy anulado- Plan de
Proteccion del Corredor Litoral de Andalucia, en el planeamiento general vigente del conjunto de los mu-
nicipios litorales andaluces, el nimero de viviendas previstas en el suelo urbanizable ordenado asciende a la
sorprendente cifra de 260.348 y en el suelo urbanizable sectorizado a 210.573. La revision de estos PGOUs
tendra que tomar en consideracion esta herencia urbanistica.

% En suNorma 45.4.a, cl POTA regula que no se pueden proponer crecimientos urbanos —en los

primeros ocho anos de vigencia del Plan General- cuyo techo poblacional supere el 30% de la poblacion
existente en el municipio y cuya extension superficial sea mayor al 40% de la superficie del suelo urbano.

* En la unidad subregional de la Costa del Sol Occidental, el contenido residencial de las actua-

ciones del suelo urbano no consolidado pendientes de desarrollo (63.075 viviendas) daria cobertura a las
necesidades de vivienda de una poblacién de 181.823 habitantes, el 45,94% de la poblacién actual. En el
suelo urbanizable ordenado, el nimero de viviendas previsto es de 73.329; es decir, esta categoria de «suelo
urbanizable transitorio» podra acoger un crecimiento poblacional de 253.700 habitantes, el 64% de la
poblacion actual de la Costa del Sol Occidental. (Datos extraidos del Documento de Andlisis y Diagnostico
Territorial del POT de la Costa del Sol Occidental).
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innovaciones del planeamiento general lo cual, como podemos imaginar, contd con
un rechazo generalizado tanto de Ayuntamientos como, especialmente, de propie-
tarios de suelo y sector inmobiliario-financiero, al considerar esta medida como un
freno inaceptable al desarrollo econémico.

Por otro lado, se encontraba la alternativa de perpetuar el planeamiento vigen-
te, agotar su capacidad residencial restante y, ademas, permitir nuevos crecimientos
urbanisticos. Esta opcion podria tener efectos no deseados toda vez que, la mayor
parte de los modelos de ciudad previstos en los PGOU en vigor, se encontraban des-
acoplados a los nuevos principios que alumbraban el modelo de ciudad compacta,
diversa, ambientalmente cualificada y socialmente cohesionada, regulado tanto en
la LOUA como en el POTA”.

Ante esta disyuntiva, la Administracion Autonémica opto, paraddjicamente,
por prolongar la vigencia de estos desfasados modelos de ciudad y alimentar su ex-
pansividad con nuevas clasificaciones de suelo urbanizable.

Entre las acciones arbitradas para hacer efectiva esta estrategia destacan: (a)
las Adaptaciones Parciales a la LOUA reguladas en el «Decreto 11/2008, por el que
se desarrollan procedimientos dirigidos a poner suelo urbanizado en el mercado con
destino preferente a la construccién de viviendas protegidas». Este instrumento, al
impedir cualquier alteracién concerniente a la ordenacién estructural, ha permitido
prorrogar la vigencia de modelos de ciudad expansivos que, en su mayor parte y
por causa de esta decision de politica territorial, atin contindan activos®; (b) la se-
cuencia regulatoria de los campos de golf de interés turistico (Decreto 43/2008, Ley
172008, Decreto 30972010 y Orden 2/2012), perpetuando la «asociacién siamesa»
entre campos de golf y operaciones inmobiliario-residenciales que ha inundado los
territorios turisticos de la regién andaluza, con especial incidencia en el dominio
territorial del litoral’, (c) promover el sistematico incumplimiento de la limitacion al
crecimiento urbano estipulada en la Norma 45.4.a del POTA utilizando, para ello,
la formulacién de Instrucciones® (172007, 1/2012, 1/2013 y 1/2014) redactadas, en

> GORGOLAS MARTIN, P, La planificacion de la ciudad en el cambio de milenio (1997-2017). Propues-
tas para reconductr la herencia recibida: los casos de Casares (Mdlaga) y Chiclana de la Frontera (Cédiz), Tesis Doctoral,
Departamento de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la Universidad de Sevilla, 2016.

6 A finales del afio 2017, slo existian 166 municipios en Andalucia (el 21,33% del total) con

planecamiento general adaptado plenamente a la LOUA. Por el contrario, el nimero de municipios con
planeamiento adaptado parcialmente ascendia a 356 (el 45,8% del total) y se encontraban en proceso 36
mas. Fuente: www,juantadeandalucia.es

7 GORGOLAS MARTIN, P, “La regulacion de los campos de golf en la Comunidad Auténoma
de Andalucia: ginterés turistico o interés inmobiliario?”, en Cuadernos Geogrdficos nm. 57 (1), pp. 283-304.

8 Segun el articulo 6.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pabli-
co, los drganos administrativos podrén dirigir las actividades de sus drganos jerdrquicamente dependientes mediante instrucciones
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su mayor parte, por la Secretaria General de la Consejeria competente en Urbanis-
mo y Ordenacién del Territorio, al objeto de fijar los criterios para elaborar, por su
6rganos técnicos, los Informes de Incidencia Territorial® que era preceptivo evacuar
a la aprobacion inicial de determinadas innovaciones de planeamiento general y (d)
utilizar la propia planificacion subregional como «golpe de ariete» para derribar la
contencion territorial postulada en el POTA, a través de la identificacion de Areas de
Oportunidad Supramunicipal, que no integran el crecimiento urbano computable'.

Las secuelas causadas por estas «contramedidas» han sido: (a) certificar la vi-
gencia de modelos territoriales incumplidores de las prescripciones sobre el mode-
lo de ciudad compacta, y (b) alimentar la maquinaria de la clasificacion del suelo
otrogando «invisibilidad», a efectos de cumplimiento de los limites al crecimiento
impuestos en la Norma 45 del POTA, a determinadas actuaciones urbanisticas: con-
tenido residencial del suelo urbano no consolidado, suelo urbanizable ordenado y
equidistribuido, Areas de Oportunidad Supramunicipales y campos de golf de in-
terés turistico. La Administracién Autonémica, en consecuencia, fomenté el incum-
plimiento de sus propias normas; es decir, la inobservancia tanto de la legislacion
urbanistica como de la normativa de la planificacion regional.

La deriva interpretativa de la Norma 45 del POTA constituye, sin duda, un
ejemplo paradigmatico de la «condicién bipolar» de las politicas territoriales y ur-
banisticas desarrolladas en la Comunidad Auténoma de Andalucia, ya que afecta a
la medida mas contundente y firme entre las adoptadas para reconducir el frenesi
inmobiliario de aquellos afios: limitar la capacidad de las Administraciones Locales
para impulsar nuevas clasificaciones de suelo urbanizable, al objeto adoptar modelos
de ciudad mas sensatos y equilibrados caracterizados por los atributos de la compa-
cidad, la densificacién cualificada, la diversificacién funcional, la cohesion social y
la calidad ambiental.

y drdenes de servicio. Cuando una disposicion especifica asi lo establezea, o se estime conveniente por razon de los destinatarios
0 de los efectos que puedan producirse, las instrucciones y drdenes de servicio se publicardn en el boletin oficial que corresponda,
sin perjuicio de su difusion de acuerdo con lo previsto en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
wmformacion piblica y buen gobierno.

9 Estos Informes se emiten en virtud de lo establecido en la Disposicion Adicional Octava de la
LOUA, introducida por el articulo 29 de la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de Medidas para la Vivienda
protegida y el Suelo y conforme a lo establecido por la Orden de 3 de abril de 2007 de la Consejeria de
Obras Publicas y Transporte.

10 GORGOLAS MARTIN, P, “La planificacién territorial de ambito subregional en el litoral
andaluz: de la «condescendencia» con el planeamiento general en vigor a la «adulteracién» del modelo de

ciudad regulado en el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia”, en Prdctica urbanistica, nam. 147
(2017), pp. 1-19.
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El presente articulo complementa el publicado en el nimero 97 de la Revista
Andaluza de Administracion Pablica!! donde se analizaba -transcurrida una década
de vigencia- el modelo de ciudad preceptuado en el POTA y se exponian las vicisi-
tudes, polémicas y enfrentamientos que provoco, lo que devino su desnaturalizacién
strumentando, para ello, un conjunto de acciones -legislativas, normativas y ad-
ministrativas- entre las que la «espasmoédica sucesion» de Instrucciones, elaboradas
por la propia Administracién Autonémica, asumi6 un protagonismo incuestionable.

Esta politica territorial erratica produjo una situaciéon de desconcierto en el
urbanismo andaluz de aquellos afios que caus6 la ralentizacién, mas bien la paraliza-
cion, de la formulacion de revisiones integrales de PGOUs ante el «desnortamiento»
ocasionado en algunos municipios del que, me consta por propia experiencia, algu-
nos atn no se han repuesto'. El objetivo principal del presente articulo es profundi-
zar en el andlisis de estas Instrucciones y verificar sus oscilaciones interpretativas, al
objeto de refrendar la desorientacion e incertidumbre inducidas.

I1. LA INSTRUCCION 1/2007: FI_]ACION DE CRITERIOS PARA VA-
LORAR LA ADECUACION DEL PLANEAMIENTO GENERAL A
LA NORMA 45 DEL POTA.

El 10 de mayo de 2007, la Secretaria General de Ordenacion del Territorio,
formula la Instruccion 172007 cuyo objeto fue regular la elaboraciéon y tramitacion
del informe de incidencia territorial que sobre los Planes Generales de Ordenacion
Urbanistica ha de emitir, con caracter preceptivo, el 6rgano competente en materia
de ordenacion del territorio, conforme a lo dispuesto en el articulo 32, apartado 1,
regla 2% y la disposicion adicional octava de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

En su apartado IV se abordo el alcance y contenido del Informe de Incidencia
Territorial del planeamiento general, a realizar en el momento procedimental de

" GORGOLAS MARTfN, P, “Diez anos de vigencia del Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia. Luces y sombras de la planificacion territorial. La desnaturalizacion del modelo de ciudad com-
pacta” en Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Piblica, ndm. 97 (2017b), pp. 319-350.

12"l caso del PGOU de Alcald de Guadaira es sintomatico de esta situacién. La declaracion de
incumplimiento de la Norma 45 del POTA al documento aprobado inicialmente, provoco la abrupta pa-
ralizacion de su formulacion. Al cabo de tres anos se retomaron los trabajos resultando un nuevo modelo
de ciudad mucho mas sensato y comedido, en materia de consumo de suelo. La irrupcién de la altima de
las Instrucciones analizadas en el articulo —la 1/2014- ha provocado que el modelo territorial declarado in-
cumplidor haya dejado de serlo, circunstancia que ha producido una nueva paralizacion en la formulacién
del PGOU, toda vez que ha aflorado un debate acerca de la oportunidad de “volver atras” y recuperar la
propuesta de la aprobacién inicial, mucho menos restrictiva en materia de crecimiento urbano vy, por tanto,
mas afin a los requerimientos del sector promotor.
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su aprobacién inicial. En su punto 2 «Valoracién de las determinaciones de planea-
miento» se establecié que -entre los aspectos basicos que habian de centrar la eva-
luaciéon a efectuar en dicho Informe- se certificase la «justificacién del crecimiento
propuesto en funcién de parametros objetivos referidos a la evolucién en los altimos
10 aflos o a las nuevas circunstancias que pudieran concurrir». La Instruccion trans-
cribe literalmente lo dispuesto en el inciso primero de la Norma 45.4.a del POTA.
Ademas, el Informe debia comprobar que la dimension de dicho crecimiento urba-
nistico, para un periodo de ocho afios, se ajustaba a los parametros establecidos en
dicha disposicion. A analizar los criterios establecidos en esta Instruccién a tal efecto,
se destinan los siguientes epigrafes.

1. Los criterios de la Instrucciéon 1/2007 para determinar la
superficie computable de crecimiento urbanistico y evaluar
su adecuacion a la Norma 45.4.a del POTA.

1. En primer lugar, la Instrucciéon dispuso que la delimitacién del suelo urbano
existente cumplimentase la regulacion establecida en el articulo 45 de la LOUA. Este
criterio implicaba la integracién en la superficie de suelo urbano -a la que referir el
limite porcentual de crecimiento- de todo aquel terreno que fuese clasificable como
tal en aplicacién del citado precepto legal. Ello incluia no sélo los terrenos resultantes
de procesos reglados de producciéon de ciudad sino, también, aquellos ambitos pro-
venientes de dindmicas de ocupacioén irregular del suelo rustico que contasen con un
importante nivel de consolidacion edificatoria (al menos, las 2/3 partes del suelo apto
para ser edificado).

Esta decisiéon fue muy criticada por determinados colectivos ecologistas', ya
que implicaba que las anomalias territoriales causadas por los asentamientos urba-
nisticos aflorados en el suelo no urbanizable, se utilizasen como excusa para ampliar
la capacidad del crecimiento superficial admitido, resultante de aplicar el limite del
40% al volumen de suelo urbano existente'*. Dependiendo de la incidencia que los

13" Durante la fase de Exposicion Pablica de la Aprobacién Provisional I del PGOU de El Puerto

de Santa Maria, la Federacion de Ecologistas en Accion manifesto, en la Alegacion formulada, su rechazo
total a la incorporacion en el suelo urbano “computable” de los terrenos categorizados como Suelo Urbano
no consolidado provenientes del reconocimiento, para su integracion urbana, de asentamientos residencia-
les surgidos en el Suelo No Urbanizable.

" Por cjemplo, la clasificacion de suelo urbano propuesta en el PGOU de Chiclana de la Frontera

contempla una superficie total de 4.359,65 hectareas, de las que 2.249,03 hectareas (el 51,60%) pertenecen
a la categoria de suelo urbano no consolidado procedente de asentamientos irregulares. Su inclusiéon en
la superficie base de célculo provocaria un incremento adicional de crecimiento urbano admisible de casi
900 hectareas. Como vemos, la repercusion de esta medida de computo puede llegar a ser determinante en
determinados municipios. La constatacion de esta casuistica produjo la definitiva exclusion de este tipo de
suelo urbano no consolidado a partir de la entrada en vigor del Decreto 2/2012.
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procesos de ocupacion fraudulenta del suelo no urbanizable tuviesen en un muni-
cipio, la inclusion o no de éstos produciria diferencias sustanciales en la maxima
superficie de crecimiento urbano tolerable.

Por su parte, para la contabilizacion del suelo urbanizable, la Instruccién
172007 determiné que se incluyesen todas sus categorias y usos, asi como los siste-
mas generales incluidos y adscritos, excluyendo: (a) los suelos correspondientes a in-
fraestructuras o dotaciones de incidencia supramunicipal, (b) los correspondientes a
actuaciones urbanisticas relevantes previstas en los Planes de Ordenacion del Terri-
torio de ambito subregional, (c) las actuaciones declaradas de interés autonémico, y
(d) los suelos urbanizables no sectorizados siempre que su sectorizacion se prevea una
vez transcurridos los ochos anos correspondientes a los dos cuatrienios programables
del PGOU. Este criterio presenta cuestiones del maximo interés:

1. En primer lugar, la superficie de crecimiento computable quedaba
compuesta, inequivocamente, por «todas las categorias de suelo urbanizable
con delimitacién de sectores»; a saber, el suelo urbanizable ordenado y
sectorizado. El suelo urbanizable no sectorizado -conceptuado como aquel
que, presentando aptitudes para incorporarse al proceso urbanizador, no
es necesario para dar acomodo a las demandas y necesidades tipificadas en
el tiempo de programaciéon del PGOU- quedaba excluido del crecimiento
a considerar siempre que su sectorizaciéon se produjese después de los
primeros ocho afnos de vigencia del PGOU y no se superasen los parametros
previstos en la Norma 45 para los dos siguientes cuatrienios. Esta decision
incitaba al cumplimiento de la pauta temporal disenada por el POGU
para materializar las extensiones urbanas programadas, evitando las
interferencias distorsionantes provocadas por el desarrollo adelantado de
areas de suelo urbanizable no sectorizado, estrategia empleada con cierta
recurrencia cuando concurrian problemas de gestiéon en algtin sector del suelo
urbanizable con delimitacion sectorial. Esta medida, por un lado, otorgaba
racionalidad a dicha secuencia temporal -en estas cuestiones «el orden de
los factores puede alterar el producto»- y, por otro, desactivaba el rol de
elemento flexibilizador con el que habia sido concebido el suelo urbanizable
no programado -antecesor del actual urbanizable no sectorizado- en la Ley
Estatal de 1975".

2. Un aspecto de vital trascendencia, como se verda a continuacion, fue el
tratamiento del «régimen transitorio». En concreto, destaca la decision
de incluir en el computo del crecimiento superficial -hasta que puedan

15 MATESANZ PARELLADA, A., “El suelo en la legislacién urbanistica espafiola”, en Boletin
CF+ §51 (2014), pp. 24-29.
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integrarse en el suelo urbano por haber alcanzado tal condicién juridica una
vez urbanizados- los desarrollos urbanisticos del suelo urbanizable que atn
se encontrasen en curso de ejecucion.

3. Todo el suelo urbanizable con delimitacion sectorial, independientemente del
uso caracteristico otorgado por el PGOU, formaba parte del crecimiento
urbano contabilizable!®.

4. La Norma 45.4.a del POTA especifica que los planes de ordenacion del territorio
de dmbito subregional determinardn criterios especificos para cada dmbito, al objeto de
modular la aplicacion de los limites al crecimiento urbanistico regulados en
esta disposicion. La interpretacion que realizo la Instruccion 1/2007 de este
precepto, es que las denominadas Areas de Oportunidad Metropolitana o
Supramunicipal identificadas en la planificaciéon subregional -actuaciones
urbanisticas de relevancia territorial- no debian ser incluidas en la capacidad
de crecimiento conferida por dichos limites.

La vaguedad argumentativa con que muchos planes subregionales han
fundamentado la ideacién de esta tipologia de actuaciones urbanisticas'’ y
su impacto en el modelo territorial resultante -al favorecer la superacion del
maximo crecimiento urbanistico admisible- suscitaron muchas opiniones
contrarias a esta facultad otorgada a la planificacién subregional por
parte de la Instruccion. Y ello, porque de la lectura literal de la Norma
45.4.a del POTA no cabe concluir esta potestad. La determinacion de
«criterios especificos» para cada ambito subregional fue entendida por
la Administracién Autonémica como una oportunidad para sortear las
limitaciones impuestas al crecimiento en la citada Norma, aprovechando
la indeterminacion del precepto en cuestién. Seguramente, la aceleracion
en la formulacién de planes subregionales que se produjo a partir del ano

16 El articulo 17 de la LOUA define cuatro usos caracteristicos para los diferentes sectores del

suelo urbanizable: residencial, turistico, industrial y terciario. Como veremos, a partir de la entrada en
vigor del Decreto 11/2008 de 22 de enero, por el que se desarrollan procedimientos dirigidos a poner suelo
urbanizado en el mercado con destino preferente a la construccion de viviendas protegidas, se excluyo del
crecimiento computable el suelo urbanizable de uso caracteristico industrial.

7" La Memoria de Ordenacion del Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana

de Sevilla justifica la identificacion de Areas de Oportunidad, con la siguiente reflexion: El Plan identifica,
como Areas de Oportunidad Metropolitana de cardcter residencial (veintidés) unos suelos destinados a satisfacer la demanda
supramunicipal de viviendas. Estas Areas: (a) contribuyen al reequilibrio territorial de la oferta de vivienda protegida en la aglo-
meracion, (b) presentan buena accesibilidad desde la red metropolitana y el transporte piblico, (c) posibilitan infraestructuras
generales urbanas determinantes para la estructura de determinados municipios y con incidencia en la estructuracion y articula-
cidn de un determinado sector de la aglomeracion urbana y (d) se justifican en las demandas_futuras relacionadas al desarrollo
de nuevos suelos productivos a los cuales se vinculan.
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2007' tiene que ver con esta interpretacion. La reticencia histérica de los
Ayuntamientos hacia la planificacién territorial se torné en un aliento
incondicional para promover su formulacion, al constituirse en el principal
asidero con que contaban para conseguir mayores cuotas de crecimiento'”.

La consecuencia logica de esta polémica decision de la Administracién
Autonémica devino su judicializacién, acudiendo al pronunciamiento de los
Tribunales de Justicia para dictaminar sobre su congruencia e idoneidad. En
este sentido, adquiere una gran relevancia la Sentencia 5496/2014, de 5 de
junio, del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, emitida en respuesta
a un recurso interpuesto por la Federacion de Ecologistas en Accién, en
el que se solicitaba la anulacién del Plan de Ordenacion del Territorio de
La Janda, entre otras cuestiones, por entender que, con la identificacién
de Areas de Oportunidad, se estaba vulnerando el principio de jerarquia
normativa en lo referente a los limites impuestos por la Norma 45.4 del
POTA. En esta sentencia se dictaminé la nulidad del articulo 12.4 del
citado plan subregional, en el que se determinaba la exclusion del computo
del crecimiento urbanistico de dichas actuaciones pretendidamente
estratégicas®.

5. Ademas de las Areas de Oportunidad identificadas en los planes subregionales,
la Instruccion 1/2007 dispuso la detraccién -del crecimiento urbano
cuantificable- de aquellas actuaciones declaradas de interés autonémico.

18" De los 17 Planes Subregionales en vigor, 5 son anteriores al POTA (Aglomeracién Urbana de

Granada, Poniente de Almeria, Sierra de Segura (Jaén), Ambito de Dofiana y Bahia de Cadiz), 2 son coeta-
neos al POTA ( Litoral Occidental de Huelva y Litoral Oriental-Axarquia de Malaga) y 10 son posteriores
al POTA (Levante de Almeria, Aglomeracién Urbana de Sevilla, Aglomeracién Urbana de Mélaga, Costa
Noroeste de Cadiz, La Janda, Aglomeracion Urbana de Almeria, Campo de Gibraltar, Costa Tropical, Sur
de Coérdobay Aglomeracion Urbana de Jaén). En conclusion, 13 Planes Subregionales (el 72% del total) son
coetaneos o posteriores al POTA.

19 GORGOLAS MARTIN, P. (2017 a).

2 En su Fundamento Juridico Noveno, el Tribunal afirma que el articulo 12.4 del POT de La

Janda, donde se regula la exclusion del computo del crecimiento de las Areas de Oportunidad, no cumple
con la Norma 45.4 del POTA, entendiendo que la planificacion territorial no esta justificando la alteracion
sustancial de los pardmetros objetivos de crecimiento deducidos de las tendencias de la ultima década, asi
como tampoco esta determinando “criterios especificos para la Unidad Territorial de La Janda”, sino que
esta promoviendo la “ no aplicaciéon” de la Norma 45.4 vulnerando el contenido de la misma al infringir
su caracter vinculante. La Sentencia 1129/2016, de 14 de marzo, del Tribunal Supremo en el recurso de
casacion 3187/2014 presentado por la Junta de Andalucia contra la Sentencia 5496/2014 del TSJA, falla
desestimar dicho recurso. En su Fundamento Juridico Cuarto, afirma que si se admite que efectivamente los
planes territoriales puedan establecer criterios especificos con base en el indicado articulo 45.4, tampoco re-
sulta descabellado considerar que tales criterios han de moverse dentro del &mbito de los limites establecidos
por dicho precepto reglamentario indicado; en otros términos, el legitimo establecimiento de tales criterios
especificos tampoco equivale a la lisa y llana exencion de los parametros establecidos por dicho precepto.
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Esta decision tuvo una especial repercusion en la incidencia territorial de los
denominados «campos de golf de interés turistico»®’. En el apartado 4 del
articulo 1 del Decreto 43/2008, de 12 de febrero, regulador de las condiciones
de implantaciéon vy funcionamiento de campos de golf en Andalucia, se
dictaminé que, por su cardcter de equipamiento deportivo especializado que aporta
valores afiadidos a la oferta turistica regional, se entenderd que los campos de golf que
se tmplanten en Andalucia tienen incidencia territorial e interés supramunicipal, a los
¢fectos previstos en la legislacion en materia de ordenacion del territorio y urbanismo. Al
tiempo, el Decreto obligaba a la planificacién subregional y al planeamiento
general a integrar, en el modelo territorial establecido, las iniciativas de
campos de golf que hubiesen sido declaradas de interés turistico.

Ademas, araiz de la entrada en vigor de la Ley 172008, de 27 de Noviembre,
de medidas tributarias y financieras de impulso a la actividad econémica de
Andaluciay de agilizacién de los procedimientos administrativos, los campos
de golf declarados de interés turistico comenzaron a tener la consideracién
de «actuaciones de interés autonémico». En su Disposicion Final Segunda
se incorpor6 un nuevo Titulo V a la Ley 1/1994 de Ordenacién del
Territorio de Andalucia (LOTA), denominado «de las declaraciones de
campos de golf de interés turistico», en el que se determino la innecesaridad
de incluir este tipo de iniciativas en los planes subregionales para admitir
su implantaciéon bastando, para ello, la aprobaciéon de la declaracion por
el Consejo de Gobierno. Para los casos que existiese plan subregional en
vigor, la ley afadié un parrafo final al apartado 2 del articulo 38 de la
LOTA con el siguiente tenor literal: la declaracidn por el Consejo de Gobierno de
actuaciones de interés autondmico cuyas determinaciones supongan una alteracién de los
Planes de Ordenacion del Territorio de dmbito subregional implica la modificacion de
dichos planes.

El efecto en la evaluacion de la incidencia territorial de los PGOUS que
hubiesen de integrar estas actuaciones, fue inmediato: desde la entrada
en vigor de la Ley 1/2008, las iniciativas de campos de golf declaradas de
interés turistico quedaron excluidas del computo del crecimiento maximo
admisible regulado en la Norma 45.4.a del POTA, exista o no planeamiento
subregional de referencia, al adquirir la condiciéon de «actuaciones de interés
autonémico».

21 BARRANCO VELA, R., “La problematica juridica de los campos de golf (II): condiciones
ambientales y urbanisticas. Especial referencia al Decreto andaluz de campos de golf™, en Revista andaluza
del derecho del deporte, ntim. 8 (2010), pp. 325-370.
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2.Los criterios establecidos en la Instruccion 1/2007 para el
computo del crecimiento poblacional.

Para la Instruccion 1/2007, la poblaciéon a la que referir el limite porcentual
de crecimiento poblacional de la Norma 45.4.a, cra la correspondiente al Padron
Municipal de Habitantes en el momento de la aprobacion inicial del Plan. Esta re-
gla fue causa de una gran polémica debido al importante lapso temporal que suele
mediar entre la aprobacion inicial de un PGOU vy su aprobacién definitiva y las
diferencias sustantivas que -en funcién de la dinamica de crecimiento poblacional
que haya seguido el municipio- podia haber entre la poblacién existente en ambos
momentos procedimentales. Esta disputa quedé resuelta en el Decreto 11/2008 de
22 de Enero, en cuya Disposicion Adicional segunda -apartado 4- se regulé que para
la determinacion del pardmetro de crecimiento de poblacion se referird el dato de poblacion existente
para el comjunto de municipios de Andalucia al momento de la aprobacion definitiva de la revisién
0 nueva redaccion de cada Plan General de Ordenacién Urbanistica.

Para calcular el incremento de poblacién, la Instruccion 1/2007 156 las siguien-
tes reglas:

1. La medicién del techo residencial establecido por el planeamiento general en
su programacion bicuatrienal, tenia que incluir las viviendas previstas en
el suelo urbano no consolidado y el suelo urbanizable con delimitacion de
sectores (ordenado y sectorizado). La Instruccion era clara en esta cuestion:
el contenido residencial de «todas» las actuaciones contempladas -tanto las
de transformacion y/o regularizacion del suelo urbano no consolidado, como
las de nuevo crecimiento- computaba a efectos del calculo del incremento
poblacional, salvo que la ejecucion de la urbanizacion estuviese concluida y
las viviendas materializadas. Asi, el suelo urbanizable que hubiese alcanzado
la condicién juridica de suelo urbano -por haber satisfecho las condiciones
de urbanizacion estipuladas en el articulo 45 de la LOUA- quedaba excluido
del crecimiento superficial, pero ello no implicaba el detraimiento de su
contenido residencial del maximo crecimiento poblacional permitido.
La clasificacion del suelo es un «concepto dinamico»; es decir, un suclo
urbanizable pasa a incorporarse automaticamente al suelo urbano cuando
ha concluido la ejecucion material de las obras de urbanizacion pertinentes,
pero este transito no puede arrastrar al contenido residencial propuesto
-transfigurandolo de «vivienda potencial» en «vivienda existente»- por el
simple hecho de que el suelo soporte se encuentre urbanizado.

2. La conversion entre vivienda y poblacion se tenia que realizar estimando el
tamano medio de hogares en funcién de datos objetivos aportados por el
Instituto Nacional de Estadistica o el Instituto de Estadistica de Andalucia.
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Esta regla estaba cargada de indefinicién, porque no fijaba el concepto
estadistico sobre el que realizar el calculo estimativo requerido. Ademas, al
aplicarse de manera individualizada a cada municipio ocasioné oscilaciones
interpretativas, dada la diferencia existente en la caracterizaciéon del
parque de viviendas de determinados municipios, especialmente aquellos
de fuerte vocacién turistica donde suele ser mayoritaria la «vivienda no
principal», concepto estadistico que integra tanto la vivienda vacia como
la segunda residencia. Al referir, en estos municipios, el parque total de
viviendas existente -principal y no principal- a la poblaciéon censada, los
ratios habitantes/vivienda que se obtenian eran extremadamente reducidos,
produciéndose importantes desviaciones respecto a municipios con mayor
porcentaje de vivienda principal y poblacién permanente, lo cual fue
percibido por éstos como un agravio comparativo porque, a igualdad de
incremento poblacional admisible, la equivalencia resultante en ntimero de
viviendas era considerablemente inferior.??

3. No obstante, en cualquier caso, el incremento poblacional a proponer en
los PGOUs, debia justificarse en un estudio de demanda de vivienda que
respondiese, ademas, a las determinaciones del articulo 9.C de la LOUA,
donde se regula la necesidad de atender a la demanda de vivienda social y otros usos
de interés piiblico de acuerdo con las caracteristicas del municipro y las necesidades de la
poblacién. La Instruccion 1/2007 especificaba que el crecimiento poblacional
proyectado se ajustase a las dindmicas tendenciales diagnosticadas durante
la Gltima década y que, por tanto, sélo en casos adecuadamente justificados
podria desviarse de éstas. Ello quiere decir que, si del estudio de estas
tendencias, el crecimiento deducido era inferior al obtenido de los limites
porcentuales de la Norma 45.4.a, agotar la capacidad residencial conferida
por éstos implicaba un refuerzo argumentativo del PGOU, amparado
en estrategias de potenciaciéon territorial del municipio en cuestiéon. Sin
embargo, la inmensa mayoria de las revisiones de planeamiento general
que se han formulado desde la entrada en vigor del POTA han eludido,
con mayor o menor fortuna, esta fundamentacion acudiendo directamente

22 El caso del municipio de Casares (Malaga) es sorprendente y sirve para ilustrar esta reflexion.
En este municipio la ratio habitante censado/vivienda que se obtiene es, aproximadamente, de 0,35 re-
velando la problematica asociada a los territorios turisticos extremadamente desestacionalizados por el
protagonismo de la segunda vivienda vacacional. ;Cual debe ser el factor conversor entre vivienda y techo
poblacional aplicable en este tipo de municipios? ;Cémo ha de interpretarse la regla establecida en la Ins-
truccion 1/2007?
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a adecuar el modelo de ciudad propuesto a las maximas capacidades de
crecimiento admitidas por la Norma 45.4.a%.

III. LA ALTERACION DE LOS CRITERIOS DE LA INSTRUCCION
172007 DURANTE SU VIGENCIA: LOS INFORMES DE INCI-
DENCIA TERRITORIAL.

La Instruccion 172007 ha sido la mas longeva de cuantas ha formulado la Ad-
ministraciéon Autonomica de la Junta de Andalucia para evaluar la incidencia territo-
rial del planeamiento general. Sus criterios de «medicién y computo del crecimiento
urbano admisible» han estado vigentes 6 afos, hasta la formulacion de la Instruccion
172013, toda vez que la anterior -Instruccion 1/2012-,; como se expondra a continua-
ci6n, no introdujo cambios en estos criterios, sino una nueva féormula de calculo del
techo poblacional de las actuaciones residenciales a consecuencia de la entrada en
vigor de la Ley 2/2012 de modificacion de la Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica
de Andalucia, que alterd la determinacion de la ordenacion estructural de los PGOU
relativa al establecimiento de la densidad residencial.

En estos afios de vigencia, entre los que se encuentra el bienio (2007-2008)
previo a la deflagracion de la burbuja inmobiliaria, se reclamé -desde la Adminis-
tracion Local alentada por propietarios de suelo y promotores inmobiliarios- la fle-
xibilizacion de los criterios explicitados en la Instruccion 1/2007, para lo cual se
emplearon dos vias alternativas y complementarias: (a) por un lado, la elaboracion
de féormulas normativo-reglamentarias -Decreto 11/2008- donde se modificaron al-
gunas disposiciones del POTA, entre las que destaca la exclusion, del crecimiento
urbanistico computable, del suelo urbanizable de uso caracteristico industrial; y, lo
mas preocupante, (b) la evacuacién de los propios Informes de Incidencia Territorial
donde es apreciable y constatable la adopcion de criterios divergentes en relacion,
basicamente, con el aspecto mas conflictivo de la interpretacion de la Norma 45.4.a:
la «contabilizacion plena» de todas las actuaciones residenciales previstas en el suelo
urbano no consolidado y suelo urbanizable con delimitacion sectorial que no po-
dian ser excluidas a causa de su incidencia supramunicipal (Areas de Oportunidad
identificadas en planes subregionales y actuaciones de interés autonémico).

En especial, el conflicto se centré en el conjunto de actuaciones heredadas del
planeamiento objeto de revisiéon que se encontraban en desarrollo, donde la casuis-
tica a evaluar era muy amplia: (a) ambitos que s6lo contaban con su planeamiento
derivado aprobado definitivamente, (b) actuaciones que, ordenadas en detalle, no ha-
bian concluido su «fase documental» (proyectos de urbanizacién y reparcelacion en

2 Los casos, expuestos en este articulo, de los PGOUs de El Puerto de Santa Maria y Alcala de

Guadaira, ejemplifican con nitidez esta afirmacion.
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tramitacién), (c) aquellas que se encontraban, ademas de ordenadas en detalle, equi-
distribuidas y, finalmente, (d) actuaciones cuya urbanizacién se encontraba en curso
de ejecucion. Computar o no esta herencia urbanistica resultaba vital porque, de la
decision adoptada en el Informe de Incidencia Territorial, dependia la capacidad del
nuevo PGOU para promover nuevas operaciones residenciales de transformacion de
la ciudad existente y, sobre todo, nuevas clasificaciones de suelo urbanizable.

Como trataré de constatar a continuacioén, la Administraciéon Autonémica ce-
di6 a la presion ejercida por el sector promotor-inmobiliario para, aprovechando la
elaboracion de estos informes, introducir nuevas interpretaciones -sobre la exclusion
de determinadas actuaciones del crecimiento computable- que se apartaban de los
criterios especificados en la Instruccién 1/2007. El insoportable peso de la herencia
recibida por el planeamiento general objeto de revision, debia ser aligerado para
permitir una adecuada musculacion del crecimiento urbanistico y facilitar la incor-
poraciéon de nuevas actuaciones residenciales que actuasen de materia prima para
seguir alimentando la voracidad de la produccién inmobiliaria. Esta actitud, al no
estar avalada por ninguna regla correctamente explicitada en, al menos, una nue-
va Instruccion produjo, como era previsible, interpretaciones contradictorias en los
Informes de Incidencia Territorial confeccionados en esos afios y generd agravios
comparativos entre PGOUs coetaneos.

La interpretacién cominmente aplicada en dichos informes®, fue considerar
no computables a efectos del cumplimiento de la Norma 45.4.a del POTA, todas
aquellas «actuaciones transitorias» -tanto del suelo urbanizable como del suelo ur-
bano no consolidado- que contasen con la ordenacién detallada aprobada definiti-
vamente y sus instrumentos de ejecucion de la urbanizacion y de gestion -Proyecto
Urbanizacion y Proyecto de Reparcelacion- aprobados, al menos, inicialmente. Ello,
por considerar razonable que, en el plazo que media entre la aprobacién inicial del
PGOU y su aprobacion definitiva, estos suelos alcanzarian un nivel de ejecucion su-
ficiente para ser considerados suelos urbanos, atendiendo a la celeridad caracteristica
de la produccién de ciudad en los afios del boom inmobiliario.

Esta sorprendente sustraccion afectaba tanto al crecimiento superficial como
al crecimiento poblacional admitiendo, para éste, la detraccion de las viviendas pre-
vistas en dichas actuaciones. En este aspecto es donde la transgresién con el criterio

2 Deho expresar, en este punto, la enorme dificultad existente para acceder a los Informes de In-

cidencia Territorial evacuados en esta época (2007-2013). La informacién de los PGOU contenida en la pa-
gina web de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio (aplicacién Situ@) no incorpora
este documento vital para evaluar la adecuacion de aquellos a los principios de la planificacion territorial.
Por consiguiente, el andlisis incorporado en el texto procede, en su mayor parte, de trabajos profesionales
del autor. También debo agradecer la informacion facilitada por los servicios técnicos del Ayuntamiento
Jerez de la Frontera.
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de la Instruccion 172007 es mas impactante, ya que se trataba de operaciones urba-
nisticas que, en su mayor parte, ni siquiera habian iniciado la ejecuciéon de la obra
urbanizadora.

La decision adoptada por la Administraciéon Autonémica fue, por tanto, invisi-
bilizar el «régimen transitorio» a efectos de aplicacion de la Norma 45.4.a del POTA
alentando, con ello, su incumplimiento porque la tendencia seguida por las revisiones
de los PGOUs era agotar el maximo crecimiento urbanistico admitido -especial-
mente, el relativo al incremento poblacional- en actuaciones cuantificables con lo
que, en realidad, los limites regulados estaban siendo sistematicamente superados®.
Sin embargo, la contravencién perpetrada no concluy6 en la invisibilizacion de la
transitoriedad. Asi, ante la presion ejercida por un Ayuntamiento de la importancia
de Jerez de la Frontera, se admiti6 eliminar del computo todas las actuaciones del
suelo urbano no consolidado heredadas del planeamiento objeto de revision que,
asumidas por el nuevo PGOU, no habian iniciado su desarrollo. Es decir, sin mediar
oficialidad alguna, a partir de este momento, en el suelo urbano no consolidado sélo
contabilizarian, para la determinacion del incremento poblacional, las actuaciones
ex novo ideadas en las innovaciones de los PGOUS?,

En conclusion, en los afios de vigencia de la Instruccion 1/2007, los Informes de
Incidencia Territorial fueron alterando las «reglas del juego» en funcién de prerroga-
tivas y presiones de los Ayuntamientos implicados. El nivel generalizado de descon-
cierto e incertidumbre causado por esta forma de proceder, es facilmente imaginable.
Las actuaciones computables a efectos del cumplimiento de la Norma 45 del POTA
parecian ser objeto de negociacion entre las Corporaciones Locales y la Administra-
cién Autonémica sin que hubiese control sobre las repercusiones ocasionadas y los
agravios comparativos causados. Una suerte de «urbanismo concertado interadmi-

2 El Informe de Incidencia Territorial del PGOU de El Puerto de Santa Maria (Cadiz) el 29 de
enero de 2010. En su pagina 2 se expresa que “para satisfacer las necesidades de viviendas totales el PGOU propone
para el suelo urbano no consolidado y para el suelo urbanizable sectorizado, excluido el transitorio y descontadas las viviendas
de la Zerpla-2 “Cantarranas™ (...) un total de 9.497 viviendas (aclarar que la ZERPLA-2 se corresponde con un
Arca de Oportunidad identificada en el plan subregional de la Bahia de Cadiz). La maxima capacidad de
crecimiento poblacional deducida de la Norma 45.4.a del POTA era de 27.253 habitantes (el 30% de la
poblacion de referencia, 90.844 habitantes); es decir, 11.355 viviendas equivalentes. El namero total de
viviendas excluidas del computo del crecimiento poblacional fue de 10.458 (un 110% de las 9.497 compu-
tables). Por causa de esta decision, el techo residencial total admitido en el PGOU de El Puerto de Santa
Maria ascendio a 19.955 viviendas, equivalentes a una poblacion de 47.892 habitantes; es decir el 52,72%
de la poblacién de referencia.

% El PGOU de Jerez de la Frontera no computd el crecimiento poblacional contenido en Uni-
dades de Ejecucion no desarrolladas del PGOU anterior para las que la Revision mantuvo sus determi-
naciones urbanisticas. Esta nueva regla no consta, expresamente, en el Informe de Incidencia Territorial
(elaborado el 4 de febrero de 2008) que, por el contrario, si referencia la exclusion del computo de los suelos
urbanizables transitorios (pagina 3 del Informe).
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nistrativo» o de «urbanismo consuetudinario» sustentado en la formulacién de los
impredecibles Informes de Incidencia Territorial, que iban cambiando los criterios a
aplicar en funcién de la fuerza negociadora ejercida por los Ayuntamientos.

Por ello, no es de extrafiar que, sin previo aviso, la Administraciéon Autonémica
cambiase, repentinamente, de rumbo mediante un golpe violento de timén y co-
menzase a aplicar, explicitamente, las reglas de la Instruccién 1/2007 considerando
crecimiento cuantificable todo el suelo urbanizable transitorio -independientemente
de su nivel de desarrollo- al entender que: (a) su exclusion del crecimiento superficial
quedaba vinculada a la adquisicion de la condicién juridica de suelo urbano, una
vez certificada la conclusion de la urbanizacion en cumplimiento del articulo 45 de
la LOUA, y (b) s6lo las viviendas materializadas podian ser detraidas del crecimien-
to de poblaciéon admisible. Obviamente, las consecuencias para los Ayuntamientos

afectados fueron demoledoras®’.

Por dltimo, conviene apuntar que, del analisis de los Informes de Incidencia
Territorial a los que se ha tenido acceso para elaborar este articulo®,; se constata
que ninguno de los municipios analizados presentaban una dinamica tendencial de
crecimiento poblacional que avalase siquiera alcanzar el 30% admitido para los 8
primeros anos de vigencia del PGOU, lo cual confirma que el cumplimiento de la
Norma 45 del POTA quedd, con caracter general, recluido a la observancia de los
limites impuestos, aun cuando éstos no respondiesen a las tendencias diagnosticadas
en la Gltima década, tal y como regula el inciso primero del apartado 4.a de la citada
disposicion.

27 Apenas seis meses después (26 de julio de 2010) del caso expuesto para El Puerto de Santa Ma-

ria, la Delegacion Provincial de Sevilla de la Consejeria de Obras Puablicas y Vivienda evacud el Informe
de Incidencia Territorial a la aprobacion inicial del PGOU de Alcala de Guadaira (Sevilla). EI documento,
en lo relativo al cumplimiento de la Norma 45 del POTA, emple6 idénticos criterios a los expuestos para
El Puerto de Santa Maria. De esta forma, para un total de 28.661 viviendas realmente propuestas, propuso
computar, exclusivamente 8.463, descontando, para ello, las 9.693 viviendas del suelo urbanizable transito-
rio y las 10.505 incluidas en las Areas de Oportunidad Metropolitana identificadas en el Plan Subregional
de la Aglomeracion Urbana de Sevilla. No obstante, el Informe de Incidencia Territorial aplica nuevos
criterios interpretativos en sintonia con la redaccion original de la Instruccion 1/2007. Asi, en su pagina 6
expresa que el Plan General no computa el impropi le d inado suelo urbanizable transitorio derivado del Plan vigente
que, encontrdndose en diversas fases de desarrollo, aiin no ha adquirido la condicion de suelo urbano. De esta manera, el
Informe de Incidencia Territorial considera computables a efectos del cumplimiento de la Norma 45 del
POTA un total de 18.056 viviendas, que suponen 43.334 habitantes, cifra que representa el 61,77% de la
poblacion existente, superando ampliamente el crecimiento maximo en ocho afios estipulado en la citada
Norma.
28

Los Informes analizados se corresponden con los municipios de Montilla y Puente Genil- en
la provincia de Ciérdoba-, Marbella y Ronda en la provincia de Malaga, Los Barrios, San Fernando, Jerez
de la Frontera, el Puerto de Santa Maria y Chiclana de la Frontera en la provincia de Cadiz y Alcala de
Guadaira y Morén de la Frontera en la provincia de Sevilla.
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IV. LA INSTRUCCION 1/2012: ADECUAC}ON A LA LEY 2/2012,
DE 30 DE ENERO, DE MODIFICACION DE LA LEY 7/2002,
DE 17 DE DICIEMBRE, DE ORDENACION URBANISTICA DE
ANDALUCIA.

Esta Instruccion tuvo como objeto establecer criterios, orientaciones y acla-
raciones para los distintos 6rganos urbanisticos de la Consejeria de Obras Pablicas
y Vivienda en relacién con la entrada en vigor y aplicacion de la «Ley 2/ 2012, de
30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia». El analisis desarrollado en este apartado, dado el objeti-
vo del articulo, se centrara en la afectacion al cumplimiento de la Norma 45.4.a del
POTA derivada de la nueva regulacion que, en materia de densidad, establece esta
ley modificando el articulo 10.1.A) d) de la LOUA®.

Esta reforma legislativa -aplicable en todos aquellos PGOU sobre los que, al
menos, no hubiese recaido la aprobacion inicial antes del 28 de febrero de 2012,
fecha de su entrada en vigor-, flexibiliz6 la asignacién de la densidad residencial en
los sectores del suelo urbano no consolidado y del suelo urbanizable sectorizado. Por
consiguiente, resulté imprescindible fijar un nuevo criterio para calcular el techo
poblacional de estas actuaciones urbanisticas al no poder deducirse, como habitual-
mente habia ocurrido, del nimero de viviendas asociado a la densidad méaxima,
determinacién que formaba parte de la ordenacion estructural de los PGOUS en la
redaccion original de la LOUA. Para ello, se defini6é un parametro de equiparacion
entre edificabilidad residencial y nimero de habitantes. Asi, en relacién a la reserva
de sistemas generales de espacios libres regulada en el articulo 10 de la LOUA, la
Ley 2/2012 introdujo la posibilidad de fijarla por poblacién o «por cada 40 metros
cuadrados de techo edificable destinado a uso residencial». Por lo tanto, en virtud
de esta disposicion, la Instruccion 1/2012 adoptd el criterio de calcular la poblacion
maxima en los sectores de uso global residencial previstos en el PGOU -cuando
no tengan determinada expresamente su densidad- aplicando este parametro. Este
criterio supuso una importante innovacion, ya que desvinculaba el concepto de po-
blacién equivalente de la «densidad», asociandolo a la «edificabilidad residencial».

Ello quiere decir que la equivalencia entre habitantes y viviendas paso6 a depen-
der, sustancialmente, del techo edificable asignado por el planeamiento urbanistico

% En el citado articulo se establece los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica asignaran

usos y edificabilidades globales para las distintas zonas del suelo urbano y para los sectores del suelo urbano no consolidado y
del suelo urbanizable ordenado y sectorizado, asi como sus respectivos niveles de densidad que se distribuirdan entre los siguientes
pardmetros: (1) densidad muy baja: 5 o menos viviendas por hectdrea, (2) densidad baja: mds de 5 y hasta 15 viviendas por
hectdrea, (3) densidad media-baja: mds de 15 y hasta 30 viviendas por hectdrea, (4) densidad media: mds de 30 y hasta 50
viviendas por hectdrea, (5) densidad alta: mds de 50 y hasta 75 viviendas por hectdrea y, (6) densidad muy alta: mds de 75
vivienda por hectdrea.
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a las unidades residenciales, invalidando, en cierto modo, el valor establecido en el
articulo unico de la Orden de 29 de Septiembre de 2008 que fijaba un coeficiente de
2,4 habitantes por vivienda, aplicable en toda la regién andaluza.’® Este nuevo crite-
rio impact6 de nuevo, negativamente, en los municipios turisticos, donde una parte
importante de los crecimientos urbanisticos -en especial, los vinculados a ofertas de
campos de golf- se caracterizaban por el establecimiento de bajas densidades residen-
ciales asociadas al predominio de viviendas unifamiliares.

V. LA INSTRUCCION 1/2013: EL URBANISMO ANDALUZ PARECE
ENCAMINARSE POR LA SENDA DE LA SOSTENIBILIDAD.

En la Exposicion de Motivos de esta Instruccion se afirmaba que su objeto era
desarrollar los criterios para la medicion de estos crecimientos urbanisticos que deben adoptarse por
los distintos drganos de esta Consejeria, tanto a nivel central por la Secretaria General de Ordena-
cion del Territorio y la Direccion General de Urbanismo, como por los Servicios de Urbanismo y
las Oficinas de Ordenacion del Territorio de las distintas Delegaciones Territoriales, a la hora de
ematir los informes de incidencia territorial de los distintos instrumentos de planeamiento general,
y en los iformes previos a la resolucion definitiva de los mismos. Junto a la especificacion de los
criterios para la medicion de la poblacion y de la superficie del suelo urbano existente que deben
tomarse como base para la medicion de los crecimientos urbanisticos propuestos y la especificacion de
los criterios para la contabilizacion de estos crecvmientos, en esta Instruccion se aborda, con especial
detenimiento, la medicion de los crecumientos urbanisticos segin la situacion temporal en la que se
tramita el instrumento de planeamiento a valorar, en relacion con la situacion en que se encuentra el
planeamiento general vigente en el municipio, ya esté adaptado o no a las determinaciones del Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia.

Los nuevos criterios de medicion del crecimiento urbanistico contemplados en
esta Instruccion, supusieron una auténtica revolucion respecto a las adulteraciones
interpretativas -expuestas en el apartado precedente- adoptadas en los Informes de

30" Con este nuevo criterio de calculo poblacional el parametro de 2,4 habitantes/vivienda solo es va-

lido en aquellas unidades residenciales de 96 m2 de techo edificable. Ello condiciona de manera determinante
la atribucién de la edificabilidad residencial en areas o sectores, especialmente los de baja o muy baja densi-
dad, donde las ratios m2 de techo/vivienda suelen ser bastante superiores a la cantidad anterior, dado que la
opcion tipoldgica prioritaria sera la vivienda unifamiliar. Asi, por ejemplo para ratios de 120 m2 de techo /
vivienda, muy comunes en viviendas unifamiliares adosadas, el nimero de habitantes equivalentes asciende
a 3; para ratios de 160 m2/vivienda, habituales en viviendas pareadas, el nimero de habitantes asciende a
4 y, para ratios de 200 m2/vivienda, habituales en tipologias de vivienda unifamiliar aislada, los habitantes
equivalentes ascienden a 5. Es decir, a partir de la entrada en vigor de la Ley 2/2012 y de la Instruccion
1/2012, el techo poblacional de una vivienda unifamiliar aislada duplica al de una vivienda colectiva. Este
criterio modula mas certeramente la capacidad habitacional de una vivienda en funcion de su techo edificable
mitigando la tentacion a la que sucumbieron muchos PGOU de desajustar los parametros de edificabilidad y
densidad, elevando artificialmente el techo edificable de las unidades residenciales contempladas.
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Incidencia Territorial elaborados durante la vigencia de la Instruccion 1/2007. La
Administracion Autonémica parecio realizar un «examen de conciencia» corrigien-
do una parte sustantiva de sus planteamientos anteriores. Con total seguridad, la
experiencia novedosa de un gobierno de coalicion entre el Partido Socialista e Iz-
quierda Unida, unido a la profunda crisis econémico-social que estaba sufriendo
la Comunidad a causa, principalmente, del desenfreno inmobiliario al que, en bue-
na parte, habia contribuido la propia Administraciéon Autonémica -con el empeno
mostrado en desvirtuar los principios del modelo de ciudad al que debian tender los
municipios andaluces en aplicaciéon de las determinaciones de la LOUA y del POTA-
devino el auténtico «propoésito de enmienda» que significé la formulacion de esta
Instruccién 1/2013.

Poco -mas bien nada- de lo evaluado en los Informes de Incidencia Territorial
confeccionados en el periodo de vigencia de la Instruccion 1/2007, serd valido a partir
de este momento. Ademas, no podemos olvidar el impacto causado -en las politicas te-
rritoriales a instrumentar- por la aprobacion de dos Decretos determinantes: el Decreto
2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asenta-
mientos existentes en suelo no urbanizable® y el Decreto-Ley 5/2012, de 27 de noviem-
bre, de medidas urgentes en materia urbanistica y para la proteccién del litoral*”.

La Instruccion 172013, en primer instancia, clarificd que la verificaciéon del
cumplimiento de la Norma 45 del POTA era aplicable a las revisiones integrales del
planeamiento general, a las revisiones parciales y modificaciones del mismo -que
tengan por objeto nuevas clasificaciones de suelo urbanizable-, asi como a los Planes
de Ordenaciéon Intermunicipal y los Planes de Sectorizacion. Al tiempo, dilucid6 que
la certificacion, por parte de la Administraciéon Autonémica, de su adecuacion a la
planificacion territorial se produjese en dos momentos procedimentales: tras la apro-
baciéon inicial, mediante los Informes de Incidencia Territorial y tras la aprobacion
provisional, en el informe previo a la aprobacion definitiva.

1. La reinterpretacion de los criterios aplicables para evaluar
la adecuacion del planeamiento general a la Norma 45 del

POTA.

Significadas estas cuestiones de caracter general, la Instrucciéon 1/2013 abor-
do6 la «reinterpretacién» de los criterios a seguir para evaluar la adecuacion de los

31 OLMEDO PEREZ, S., “Reflexiones sobre las edificaciones clandestinas en suelo no urbani-

zable en Andalucia y los intentos de la Comunidad Auténoma de Andalucia para su reconduccién”, en
Practica Urbanistica, ntm. 139 (2016), pp. 32-61.

32 7ZAMORANO WISN ES, J., “Comentarios al Decreto 5/2012 de medidas urgentes en materia
urbanistica y para la protecciéon del litoral”, en Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion
Piblica, nam. 85 (2013), pp. 407-425.
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crecimientos urbanos contemplados en los instrumentos de planificacién urbanistica
antes relacionados, a la Norma 45.4.a del POTA.

Asi, sobre la justificacién del crecimiento urbano propuesto, esta Instruccion
impuso, de manera taxativa, que la memoria de los instrumentos de planificacion
objeto de evaluacion, incluyese una justificacion expresa de la adecuacion de las pro-
puestas de crecimiento a las determinaciones del POTA y a la ordenacion dispuesta
en los Planes de Ordenacion del Territorio subregionales, en cumplimiento de los
articulos 9.A.a) y 19.1.2) de la LOUA. La ausencia de esta justificaciéon que, como
se ha comentado con anterioridad, caracterizé a muchos de los PGOUS de esa épo-
ca, podria determinar la suspension de su aprobacion definitiva. Es decir, para la
Instruccion 172013 los limites al crecimiento establecidos en la Norma 45.4.a del
POTA no debian considerarse un criterio general de crecimiento, sino un maximo
admisible. A partir de este momento, por tanto, estos valores porcentuales dejaron de
conceptuarse como una meta alcanzable -o superable, incluso-, sin atender al creci-
miento tendencial deducido del diagnéstico de la dltima década, como hasta ahora
habia ocurrido. O, dicho mas explicitamente, todos aquellos municipios cuyo indice
de crecimiento anual acumulativo fuese inferior al 3,75% - de los 778 municipios
andaluces, apenas 29 alcanzan o superan este porcentaje-, dificilmente podrian ajus-
tarse -salvo indicacion expresa de un plan subregional que haya establecido estrate-
gias territoriales de ordenacion de las que se derive la superacion de las dinamicas
detectadas- a las limitaciones definidas en la citada Norma.

Uno de los cambios mas significativos -entre los incluidos en esta Instruccion-
fue el referido a la concrecion de la superficie de suelo urbano ala que aplicar el limi-
te porcentual de crecimiento superficial que, recordemos, debia integrar los terrenos
que cumplian con las condiciones establecidas en el articulo 45 de la LOUA para
poder contar con dicha clasificacion. La Instrucciéon 1/2013 mantuvo este criterio
general, si bien enfatiz6 la obligacion de realizar un ejercicio riguroso a la hora de
definir el perimetro del suelo urbano, para evitar sobredimensionamientos artificia-
les. Por otra parte, la irrupcién del Decreto 2/2012% introdujo una importantisima
excepcion a esta regla general al disponer que no computard como suelo urbano
existente la superficie perteneciente a la categoria de suelo urbano no consolidado
conformada por asentamientos irregulares surgidos en suelo no urbanizable. Esta
nueva regulacion resulté determinante, especialmente para aquellos municipios de la

% El articulo 18.1.A.a) del Decreto 2/2012, especifica que “No se computard como suelo urbano

existente los terrenos ocupados por los asentamientos producidos de forma irregular a los que el Plan Gene-
ral de Ordenacién Urbanistica otorgue la clasificacion de suelo urbano no consolidado”. Con esta norma se
pretende evitar crecimientos no justificados del suelo urbanizable en municipios en los que, por existir gran
namero de asentamientos urbanisticos ilegales, la superficie base de calculo se veria artificialmente incre-
mentada como consecuencia de la incorporacion de estos asentamientos urbanisticos como suelo urbano
no consolidado.
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geografia andaluza donde la existencia de asentamientos irregulares integrables en
los modelos de ciudad tenia -y tiene- una presencia y proporcion relevante®.

Las reglas establecidas para el computo del crecimiento superficial, son prac-
ticamente idénticas a las de la Instrucciéon 1/2007, si bien se realizé una necesaria,
concreta y especifica puntualizaciéon para evitar interpretaciones en contrario: los
terrenos que se proponga clasificar como “suelo urbanizable transitorio” se incluiran
para el computo del crecimiento superficial, excepto aquellos que tengan la urba-
nizacién finalizada conforme al planeamiento urbanistico en ejecucion. Con esta
aclaracion, la Instruccion 172013 certifico la inclusion en el crecimiento computable
de esta categoria de suelo urbanizable, principal caballo de batalla de los Informes de
Incidencia Territorial de aquella época™. Esta regla general contaba con una serie de
excepciones, donde también se incorporaron novedades sustanciales:

1. Se introdujo, expresamente, la eliminacién del suelo urbanizable de uso
global industrial regulada en el Decreto 11/2008 y se mantuvo la detraccion
de las Areas de Oportunidad establecidas en la planificacion subregional.
La Instruccién 1/2013 no hizo referencia alguna a las actuaciones de interés
autonoémico, si bien, para los casos concretos de los campos de golf de interés
turistico, esta indeterminaciéon quedaba solventada en su propia regulacion

(Ley 172008 y Decreto 309/2010).

2. Se adoptaron nuevos criterios de supresion a causa de la entrada en vigor del
Decreto 2/2012. Asi, segun el apartado L.A.b) de su articulo 18, en el suelo
urbanizable correspondiente a asentamientos urbanisticos integrables, era
deducible la superficie de las parcelas ocupadas por edificaciones existentes
que resultasen compatibles con la ordenacién urbanistica. Para aplicar
esta regla, el PGOU tenia que especificar -en el inventario regulado en el
articulo 14 del citado Decreto- las parcelas y las edificaciones existentes
en cada asentamiento urbanistico, con indicacién de sus caracteristicas
basicas. Ademas, segtn el apartado 2 de este articulo, en los asentamientos
urbanisticos en los que se llevasen a cabo actuaciones de concentracion de

% Por ejemplo, Cordoba, Chiclana de la Frontera o Carmona se encuentran entre los municipios

donde el suelo urbano no consolidado proveniente de asentamientos irregulares resulta mas voluminoso que
el suelo urbano «formal»; es decir, el conformado por el suelo urbano consolidado mas el suelo urbano no
consolidado sometido a actuaciones de reforma o renovacion.

% En aplicacion de esta nueva Instruccion, los PGOU que detrajeron de sus crecimientos urbanos
computables el suelo urbanizable transitorio y contaron con Informe de Incidencia Territorial positivo, es-
tarfan en situacion de claro incumplimiento en base a estos nuevos criterios. Por ejemplo, el caso del PGOU
de El Puerto de Santa Maria. Apenas tres afios y medio después de la evacuacion del Informe de Incidencia
Territorial, su modelo de ciudad transité de la idoneidad con los presupuestos del POTA a su flagrante
incumplimiento, por causa de esta nueva interpretacion.
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edificaciones con la finalidad de liberar terrenos del asentamiento para su
incorporacion al patrimonio publico -al objeto de promover su preservacion
o proteccién como suelo no urbanizable- no computaban, para el calculo
del crecimiento superficial, los terrenos clasificados como suelo urbanizable
ordenado o sectorizado donde se situasen las nuevas parcelas destinadas a
las edificaciones objeto de la concentracion.

En relacién con el crecimiento poblacional, la Instruccién 1/2013 asumié, in-
tegramente, los criterios de la Instruccion 1/2007, con lo que volvian a computar
las viviendas previstas en todas las actuaciones del suelo urbano no consolidado y
del suelo urbanizable, procediesen o no del planeamiento objeto de revision. Solo
se podian descontar las viviendas construidas y terminadas, entre las que se encon-
traban las existentes en asentamientos urbanisticos que resultasen integrables en el
modelo territorial establecido en el PGOU. Esta condicion de materialidad exigida a
la vivienda para ser detraida, también resultaba aplicable en el suelo urbanizable or-
denado en ejecucion. El cambio de criterio impuesto, en relacion a los aplicados hasta
la fecha en los Informes de Incidencia Territorial, fue radical. Recordemos que la
detraccion de actuaciones transitorias -permitida en dichos informes- afectaba tanto
a su superficie como a su contenido residencial, aun cuando ni siquiera se hubiera
iniciado la ejecuciéon de la urbanizacién. La tinica excepcién a esta regla general ad-
mitida por la Instruccion 172013, fue la eliminacion de las viviendas contempladas
en operaciones de relevancia supramunicipal e interés autonémico.

Finalmente, la Instruccién precisé que, para calcular la equivalencia entre vi-
viendas y habitantes, seria de aplicacion el parametro de 2,4 -fijado por la Orden de
29 de septiembre de 2008- en aquellas actuaciones urbanisticas que tuviesen defi-
nido su nimero maximo de viviendas, o bien la regla establecida en la Instruccion
1/2012, para aquellas en las que no se especificase este dato.

2. La incidencia del Decreto-Ley 5/2012 en la capacidad del
planeamiento general para promover nuevos crecimientos
urbanisticos.

Uno de los aspectos mas desilusionantes en el urbanismo andaluz de aquel mo-
mento fue la constataciéon de que, transcurridos mas de seis afios desde la entrada en
vigor del POTA, un porcentaje minimo de los municipios andaluces contaban con

36

su planeamiento general adaptado a sus determinaciones®. La mayor parte de las

corporaciones locales optaron por adaptar parcialmente a la LOUA -en desarrollo

% En la Exposicién de Motivos del Decreto-Ley 5/2012 se afirma que, de los 62 municipios costeros

solo 10 han revisado sus planes para adaptarse al mencionado Plan regional. Y este porcentaje no es superior en el conjunto de
Andalucia donde de los 595 municipios con planeamiento solo 68 (11%) se han aprobado con posterioridad, y estdn, por tanto,
adaptados al Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia.
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del contenido regulado en el Decreto 11/2008- sus obsoletos -pero voluminosos y con
altos niveles de consumo de suelo- modelos de ciudad con la finalidad de perpetuar-
los en el tiempo, a pesar de su evidente inadecuacién a los preceptos no solamente del
Plan Regional, sino de la propia ley andaluza. La nueva orientaciéon que, en materia
de politica territorial, asumi6 el gobierno regional resultante del pacto de izquierdas
tuvo en el Decreto-Ley 5/2012, de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia
urbanistica y para la proteccion del litoral de Andalucia, una de sus manifestaciones
de mayor relevancia.

La entrada en vigor de este Decreto-Ley introdujo, entre otras, una regulaciéon
tremendamente punitiva para aquellos municipios cuyo planeamiento general no se
encontrase adaptado a las determinaciones del POTA de forma que, en su articulo 3,
se estableci6 un plazo maximo para que formulasen sus revisiones con la finalidad de
acomodarse al Plan Regional. Transcurrido dicho plazo, podia ser sustituida la inac-
tividad municipal en esta materia por la Administraciéon Autonémica y se impediria
la tramitacion de instrumentos de planeamiento de desarrollo (Planes Parciales, fun-
damentalmente) que promoviesen un crecimiento superior a los limites establecidos

en la Norma 45 del POTA.

Por tanto, a partir de la entrada en vigor del Decreto-Ley 5/2012, habia que
fiscalizar de manera diferenciada el cumplimiento de la Norma 45 del POTA aten-
diendo a la diversa casuistica que presentase el planeamiento general, distinguiendo
entre: (a) PGOUs aprobados con anterioridad al POTA y no adaptados a la citada
Norma, (b) PGOUs en vigor antes del POTA pero adaptados a la Norma 45 v, los
menos, (¢) PGOUs aprobados con posterioridad al POTA.

Para los PGOUs anteriores al POTA -cumplidores o no de la Norma 45.4.a-,
la Instruccién 172013 convino que el crecimiento urbanistico computable estuviese
conformado por todas las actuaciones que se encontrasen pendientes de desarro-
llo en el momento de entrada en vigor del Decreto-Ley. Es decir, tanto los suelos
urbanos no consolidados -para el incremento de poblacién- como los suelos urba-
nizables con delimitacién sectorial, para los crecimientos de poblacion y superficie.
El establecimiento de un momento temporal explicito al que referir la verificacion
del crecimiento urbanistico computable, introdujo un matiz innovador al obviar el
caracter dinamico de la clasificacion del suelo urbanizable, toda vez que un sector
que se hubiese desarrollado con posterioridad a la entrada en vigor del Decreto-Ley
5/2012 -adquiriendo, incluso, la condicion juridica de suelo urbano- continuaba con-
tabilizando como «crecimiento pendiente de desarrollo».

Explicitada la regla aplicable para verificar el cumplimiento de la Norma
45.4.a en los PGOUs vigentes con anterioridad al POTA, la Instrucciéon introdujo
una diferencia sustancial entre: (a) aquellos que superaban los limites al crecimiento
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estipulados en dicha disposicién, a los que se les impedia aprobar revisiones parciales
y modificaciones que propusiesen nuevos crecimientos urbanisticos, ni formular Pla-
nes de Sectorizacion, y (b)los cumplidores de la citada Norma, en los que se admitian
innovaciones reclasificatorias -también Planes de Sectorizacién- siempre que, suman-
do los nuevos crecimientos propuestos a los pendientes de desarrollo a la entrada en vigor del Decre-
to-Ley 5/2012, no se superasen los limites impuestos en la Norma 45.4.a del POTA.

Desvincular la configuracion del crecimiento urbanistico computable de la
dindmica evolutiva seguida por el PGOU a partir del inicio de la vigencia del De-
creto-Ley -el 28 de noviembre de 2012-, fue una decisiéon congruente con el objetivo
de coadyuvar a instrumentar la finalidad principal de este texto legislativo; es de-
cir, promover la adaptacion plena al POTA del planeamiento general vigente en la
region andaluza. Para ello, resultaba esencial impedir la mutaciéon del modelo de
crecimiento que se encontraba pendiente de desarrollo en dicha fecha -admitiendo la
detraccion de los sectores que hubiesen sido objeto de ejecucion urbanistica- lo cual
favoreceria tanto el desarrollo completo del suelo urbanizable previsto, como la po-
sibilidad de promover, progresivamente, nuevas clasificaciones de suelo urbanizable
mediante modificaciones del PGOU, desincentivando la formulacién de su revision
integral.

La rigidez interpretativa para el computo de los crecimientos urbanisticos,
también afect6 al planeamiento general aprobado con posterioridad a la entrada en
vigor del POTA. Asi, la Instrucciéon 1/2013 reguld que, en estos PGOUs, las innova-
clones que propongan nuevos crecimientos urbanisticos no podrdan superar los limites de crecimiento
del POTA en los primeros ocho afios desde la aprobacion del Plan General, sumados los crecimientos
que establezca el Plan General y las sucesivas innovaciones y planes de sectorizacion aprobados con
posterioridad a la entrada en vigor del Plan General. Al tiempo, no se podran aprobar nuevas
innovaciones del Plan General una vez que se haya alcanzado los limites de crecimiento del POTA
en los primeros ocho afios. En estos casos, deberd procederse a la revision total del Plan General.
Como puede deducirse, el caracter dinamico del suelo urbanizable vuelve a quedar
cercenado. En estos casos, la fecha de verificacion del crecimiento urbanistico com-
putable era la correspondiente a la aprobacion definitiva del PGOU.

En base a estas consideraciones y en aplicacion de la Regla V.D de la Instruc-
cion 172013, la cuantificacion del crecimiento urbanistico propuesto en revisiones
parciales y en modificaciones del planeamiento general, incluidos Planes de Secto-
rizacién, de PGOUs adaptados al POTA -anteriores o posteriores a su entrada en
vigor-, se comenzo a regir por los siguientes criterios:

1. El crecimiento pendiente de desarrollo del PGOU vigente, se computaba
con las reglas explicitadas en los parrafos precedentes, en funcién de si se
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encontraba aprobado con anterioridad o posterioridad a la entrada en vigor
del POTA.

2. Al volumen de crecimiento anterior, se tenia que adicionar el previsto en
innovaciones, y/o Planes de Sectorizacion aprobados antes de vencer los
ocho aflos de programacioén, aun cuando hubiesen sido objeto de ejecucion
urbanistica adquiriendo la condicién juridica de suelo urbano.

3. A los crecimientos computables explicitados en los puntos precedentes, se
anadia el propuesto en la nueva innovacién, y de la suma total no podia
resultar un crecimiento urbanistico que superase los limites de la Norma 45

del POTA.

4. La Disposicién transitoria segunda de la Ley 2/2012 establecié que hasta que
los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica se adapten a esta Ley, toda modificacion
de planeamiento que tenga por objeto un aumento o disminucion de la densidad de menos
del veinte por ciento no conllevard la alteracion de la ordenacion estructural de dicho
Plan General. Pues bien, la Instruccién 172013 determiné que el crecimiento
poblacional causado por este incremento de densidad, también tenia que ser
contabilizado.

Las conclusiones a extraer de las reflexiones explicitadas en este apartado son
concluyentes: la Instruccion 1/2013 supuso un cambio radical en los criterios de eva-
luacién sobre la adaptabilidad de los PGOUS al POTA, demostrativo de la nueva
actitud desplegada por el gobierno regional orientada a reconducir la situacion exis-
tente en el urbanismo andaluz, caracterizado por el desajuste generalizado del pla-
neamiento urbanistico vigente a los principios regulados tanto en el Plan Regional
como en la LOUA.

Lo mas paradoéjico de las consecuencias provocadas por la formulacion de esta
nueva Instrucciéon es que una parte sustantiva del planeamiento general evaluado
con las tesis dominantes durante la vigencia de la Instruccion 1/2007, no cumpliria
la regulacion de la Norma 45 del POTA. Asi, la inadaptacion referida en el parrafo
anterior no solamente recaia en la mayor parte de los planes aprobados con anteriori-
dad al POTA, sino que se prolongaba en buena parte de los PGOUs formulados con
posterioridad al mismo. Lo inico que habia mediado en ese transito del cumplimien-
to a la inobservancia, fue un cambio de criterio de la Administraciéon Autonémica
formalizado en un instrumento -la Instrucciéon 1/2013- formulado con el exclusivo
objeto de dirigir la actividad de los 6rganos técnicos de la Consejeria competente en
materia de ordenaciéon del territorio, para elaborar los informes que evaluaban la
incidencia territorial de las innovaciones de planeamiento general -revisiones inte-
grales y parciales, modificaciones reclasificatorias, Planes de Ordenacién Intermu-
nicipal y Planes de Sectorizacion- aprobadas inicialmente.
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VI. LA INVOLUCION CAUSADA POR LA INSTRUCCION 1/ 2014: LA
IRRUPCION TRIUNFANTE DE LA HERENCIA URBANISTICA
RECIBIDA.

Apenas un ano después de la formulacion de la Instruccion 1/2013, la Admi-
nistraciéon Autonémica procedi6é a su modificacién sustancial mediante un nueva
Instruccion, la 1/2014 de 7 de Julio que, a dia de hoy, continua vigente. Seguramente
no es casual que este cambio fuese coetaneo con la situacion de inestabilidad politi-
ca vivida en la Comunidad Andaluza, provocada por las declaradas desavenencias
entre los socios del gobierno de coalicion de aquel momento, que concluy6 con la
ruptura del pacto a finales del ano 2014 y la convocatoria de nuevas elecciones en
enero de 2015. Lo cierto es que, con las tesis interpretativas establecidas en la nueva
Instruccion, se produjo un viraje, una vuelta atras evidente en los rigurosos plan-
teamientos expresados en la anterior Instruccion vy, en cierto modo, se desanda el
camino hacia la sensatez en materia de urbanismo y ordenaciéon del territorio, em-
prendido con aquella.

Se ha constatado que el Decreto-Ley 5/2012 reclamaba un cambio de paradig-
ma en el urbanismo andaluz sustentado en los principios de ordenaciéon establecidos
en el POTA y la LOUA y que, para ello, era imprescindible atacar los modelos te-
rritoriales del planeamiento urbanistico vigente, promoviendo su reconduccién por
la via de su revision total o, caso contrario, ocasionar su «paralisis» adoptando un
conjunto de reglas que impidiesen nuevas reclasificaciones de suelo y dificultasen el
desarrollo del suelo urbanizable clasificado. Segun se ha expuesto en el apartado an-
terior, transcurridos seis afios desde su entrada en vigor, apenas el 11% de los munici-
pios andaluces contaban con planeamiento general adaptado al POTA, por lo que la
regulacion del articulo 3 del Decreto Ley 5/2012 afectaba a casi el 90% de aquellos.
La Instrucciéon 172013 se postulé como un instrumento clave para impulsar la me-
tamorfosis requerida, transformando las reglas imperantes para medir la incidencia
territorial de las innovaciones del planeamiento general, al objeto de adaptarlas al
espiritu de dicho Decreto-Ley y de la Norma 45 del Plan Regional.

Con la nueva Instruccion 172014, en gran medida, vuelven a aflorar los cri-
terios aplicados en los Informes de Incidencia Territorial elaborados durante la vi-
gencia de la Instruccion 1/2007 de tal manera que, muchos de los PGOU que se
consideraron adaptados al POTA en aquella época y que, caso de evaluarse con la
Instruccion 172013, hubiesen sido declarados incumplidores de la Norma 45, vuelven
ala senda de la adaptabilidad con la aplicacion de la nueva Instruccion. Y todo ello,
insisto, en el plazo de un ano.

En su Introduccién, la Instruccion 1/2014 expresa que tiene como objeto establecer
criterios, orientactones y aclaraciones para los distintos drganos de la Administracion de la Junta
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de Andalucia con competencia en las materias de ordenacion del territorio y urbanismo en relacion
a la incidencia territorial de los instrumentos de planeamiento urbanistico y la adecuacién de sus
determinaciones al planeamiento territorial, asi como el andlisis y valoracién de estas cuestiones
en los informes que han de emutar estos drganos durante la tramitacién y aprobacion de dichos ins-
trumentos (...) En su elaboracion se ha tenido en cuenta la jurisprudencia habida en estos afios en
relacion con la intervencion de la Comunidad Auténoma en el andlisis y control del planeamiento
urbanistico municipal, su adecuacion a la planificacion territorial y su posible incidencia territo-
rial y, especificamente, las sentencias del TSFA que resuelven diversos recursos planteados contra
el Decreto 206/2000, de 28 de noviembre, por el que se adapta el POTA (STSFA 5119/2010,
2120/2010, y 5155/ 2010, entre otras)”.

La Instruccion se estructura en tres Capitulos. En su Capitulo I elabora los
criterios para comprobar la adaptaciéon del planeamiento urbanistico al POTA. El
Capitulo II aborda las reglas para la elaboracién, estructura y tramitacion de los
Informes de Incidencia Territorial y, finalmente, el Capitulo III avanza las reglas a
seguir para el computo de los crecimientos urbanisticos establecidos por el planea-
miento urbanistico general.

En congruencia con el objetivo de este articulo, el analisis del contenido de la
Instruccion 1/2014 se centrara en los Capitulos Iy ITI, donde se aborda la regulacion
de cuestiones determinantes para poder evaluar, tanto la capacidad de innovacién
que presentan los PGOU no adaptados al POTA, como la estrategia adoptada para
computar los nuevos crecimientos -tanto superficiales como poblacionales- propuestos
en innovaciones del plancamiento general y que, a la postre, suponen una clara invo-
lucién en relacion con los criterios arbitrados en la anterior Instrucciéon, encaminados
aimponer un cierto orden, control, mesura y proporcionalidad en esta materia.

1. Criterios para comprobar la adecuacion del PGOU a la
planificacion territorial.

En el Capitulo 1, se establecen los criterios para comprobar la adecuacion del planeamiento
urbanistico general a los planes de ordenacion del territorio y, especialmente, para los procesos de

37" Por ejemplo, la Sentencia del TSJA 5119/2010 de 23 de diciembre, en su Fundamento Juridico
Cuarto, afirma que en cuanto a la planificacion territorial, aunque la jurisprudencia no ha sido demasiado explicita al
resaltar su naturaleza normativa, ésta se extrae sin esfuerzo de su superioridad jerdrquica que legalmente se proclama desde
hace tiempo respecto de los planes directores territoriales de coordinacion, introducidos por la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de
reforma de la Ley del Suelo de 1956, y a cuyas determinaciones debian someterse los Planes Generales de Ordenacion Urbana
(articulos 10.2 del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 1346/1976, de 9 de abril, y
69.2 y 70.2 del Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio). Por lo
mismo, la vinculatoriedad de los actuales planes de ordenacion del territorio sobre los planes urbanisticos sélo puede significar
que aquellos participan también de la naturaleza normativa de estos».
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adaptacion de los PGOU al POTA conforme se establece en el articulo 3 del Decreto Ley 5/2012,
de 27 de Noviembre.

Recordemos que, para el caso de PGOUs en vigor con anterioridad al POTA
-cumplidores o no de la Norma 45 del POTA- el Decreto-Ley 5/2012 obligaba a su
revision integral una vez superado el plazo maximo de vigencia estipulado su nor-
mativa o, caso de no estar fijado, a los 8 anos desde su aprobaciéon definitiva. Has-
ta tanto venza este plazo, estos planes pueden tramitar ordinariamente instrumen-
tos de planeamiento que desarrollen actuaciones urbanisticas -del suelo urbano no
consolidado y suelo urbanizable sectorizado- previstas en ellos y -solo para aquellos
cumplidores con la Norma 45.4.a del POTA- formular innovaciones reclasificatorias
y Planes de Sectorizacién, posibilidad que estaba cercenada -segtin la Instruccion
1/2013- para los planes incumplidores con dicha Norma a la entrada en vigor del
Decreto-Ley.

Pues bien, sorprendentemente, la Instruccion 1/2014 habilita a los municipios
cuyo planeamiento general se encuentra en esta situaciéon de incumplimiento, a tra-
mitar innovaciones de planeamiento y Planes de Sectorizacion siempre que los creci-
mientos urbanisticos que se propongan en éstos, sumados a los de aquellos pendientes de desarrollo,
no superen los limates de la Norma 45, conforme a las reglas establecidas en esta Instruccion para
el computo de dichos crecimientos.

La pregunta a realizarse es: ¢como un municipio cuyo PGOU presenta un cre-
cimiento pendiente de desarrollo que, a la entrada en vigor del Decreto Ley 5/2012,
supera los limites del POTA, puede promover innovaciones que comporten nuevos
crecimientos? La respuesta estd, precisamente, en la nueva acepcion del «crecimiento
pendiente de desarrollo» que introduce la Instruccion 1/2014, desvinculandolo de la
fecha de entrada en vigor del Decreto-Ley como plazo temporal de referencia para
comprobar tal situacion. Con ello, un PGOU anterior al POTA que, en dicha fecha,
superase los limites al crecimiento, abandonaria la situacién de incumplimiento en
el momento que desarrollase un volumen de crecimiento urbanistico suficiente para
situarse por debajo de los porcentajes fijados en la Norma 45. Esta «evoluciéon», como
se ha visto en el apartado anterior, no era posible en aplicacion de la Instruccion

1/2013.

Este cambio, ya de por si sustancial, se torna revolucionario cuando, para la
Instruccion 1/2014, un suelo urbanizable sectorizado deja de estar pendiente de de-
sarrollo si se encuentra en «situacion legal y real de ejecuciéon» por contar con su
ordenacion detallada aprobada definitivamente y aprobado e inscrito registralmente
el proyecto de reparcelaciéon. Es decir, sin haber iniciado siquiera las obras de urba-
nizacion, el suelo urbanizable -para esta Instruccién- no computa como crecimiento
-ni superficial ni, lo mas sorprendente, poblacional- si se encuentra ordenado en

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, nim.101, mayo-agosto (2018), pags. 333-374 361



CROMICAS T DOCUITENTOS

detalle y equidistribuido. La divergencia con los criterios regulados en la Instruccion
172013 es mas que evidente y, ciertamente, no parece anudarse en cumplimiento
alguno derivado del pronunciamiento de los tribunales de justicia. Con esta medida,
se facilita que modelos inadaptados a las normas, directrices y recomendaciones del
POTA, puedan seguir alimentando la maquinaria de la clasificacién de suelo mien-
tras se encuentren dentro de los plazos arbitrados por el Decreto-Ley 5/2012 para
proceder a su revision, lo que proporciona un argumento incuestionable para poster-
gar al maximo su adaptacion plena tanto al POTA como a la LOUA.

Sin embargo, las repercusiones de esta nueva concepcion de «crecimiento pen-
diente de desarrollo» son mucho mas preocupantes, al subvertir la condicién punitiva
regulada en el apartado 2 del articulo 3 del Decreto Ley 5/2012 donde, recordemos,
se establecia que los planes inadaptados al POTA, una vez superado el plazo para
proceder a la revision, solo podian tramitar instrumentos de planeamiento de desa-
rrollo, siempre que no comportasen crecimientos superiores a los limites de la Norma
454.a.

La Instruccion 1/2014 desnaturaliza el espiritu de esta disposicion al permitir
que un PGOU anterior al POTA e incumplidor de la Norma 45.4.a pueda seguir
manteniendo activo el desarrollo de los crecimientos urbanisticos pendientes hasta,
incluso, colmatarlos. Efectivamente, segin ha quedado explicitado parrafos atras,
promoviendo -antes del vencimiento del plazo establecido para proceder a su re-
vision- la culminacion de la «fase documental» de sectores de suelo urbanizable se
consigue su detraccion del crecimiento computable con lo que se podria evolucionar
a una situacion de cumplimiento de la Norma 45.4.a, llegada la cual seria factible,
incluso, promover innovaciones con caracter reclasificatorio. Pero, sin duda, lo mas
paraddjico y contradictorio es que, una vez se produzca el vencimiento -pese a la
obligacion de revisar el PGOU para adaptarse al POTA-, se pueda proseguir desa-
rrollando el resto del suelo urbanizable pendiente, sin peligro de incumplir la Norma
45.4.a, al ir descontando del crecimiento contabilizable todo sector que vaya alcan-
zando la «situacion legal y real de ejecucion»®®.

38 Es decir, un Plan General anterior al POTA que, a la entrada en vigor del Decreto Ley 5/2012,

no cumpla, por superarlos, con los limites al crecimiento de la Norma 45.4.a puede tramitar el Plan Parcial
de un sector de suelo urbanizable cuyo contenido residencial, pongamos por caso, representa el 30% de la
poblacién existente en el municipio. En el momento que este desarrollo urbanistico haya concluido su fase
documental (Plan Parcial y Proyecto de Urbanizacién aprobados definitivamente mas Proyecto de Repar-
celacién aprobado e inscrito en el Registro de la Propiedad) deja de estar “pendiente de ejecucion” vy, por
tanto, queda detraido del computo del crecimiento, por lo que nada impide que el municipio en cuestion
pueda promover la tramitaciéon de un nuevo planeamiento de desarrollo que podria alcanzar otro 30%
de crecimiento poblacional. Y asi, hasta conseguir el desarrollo de la totalidad del suelo clasificado como
urbanizable en el PGOU en cuestion.
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La perpetuacién de los modelos de ciudad establecidos en estos PGOUs ina-
daptados al POTA quedaba garantizada y, ante la obligacién de formular -mas tarde
que temprano- su revision integral, el volumen de suelo urbanizable computable sera
testimonial e irrelevante, lo cual activara la pulsion reclasificatoria sin la hipoteca
de atender a la herencia urbanistica recibida, que se ha invisibilizado a efectos de
verificar el cumplimiento del modelo de ciudad preceptuado en el Plan Regional.

Finalmente, para la Instrucciéon 1/2014, las actuaciones del suelo urbano no
consolidado -que si bien no computaban como crecimiento superficial si lo hacian
en el apartado de crecimiento poblacional para la Instruccién anterior- dejan de ser
computables en su totalidad.

2. Criterios para evaluar el computo del crecimiento
urbanistico propuesto en innovaciones del PGOU.

El Capitulo IIT de la Instruccion 1/2014 se destina a establecer las reglas apli-
cables en los Informes de Incidencia Territorial, para evaluar el computo de los
crecimientos urbanisticos establecidos en innovaciones del planeamiento general.
A continuacion, se analizaran los aspectos donde esta nueva Instruccion introduce
modificaciones sustantivas en relaciéon a la establecida en la Instruccién 1/2013.

En primer lugar, aun cuando la Instruccion 172014 certifica la obligacion do-
cumental del PGOU de justificar la dimension del crecimiento urbanistico propuesto
en base a las dinamicas tendenciales observadas en el municipio en la tltima década,
abre la posibilidad -apartado 1.C) del Capitulo III- de ntroducir aquellos factores correc-
tores que puedan incidir en el dimensionado, tales como la situacion del mercado inmobiliario, la
complejidad del sistema de asentamientos del municipio, las previsiones de la politica de vivienda y
demds circunstancias que afecten al municipio o al drea territorial en la que se inserta. De esta for-
ma, el planeamiento podra adoptar crecimientos urbanisticos superiores a los que se
deduzcan de estas dinamicas. Con esta interpretacion la Instruccion trataba de ha-
cerse eco de la «no infranqueabilidad» de los limites de la Norma 45 dictaminada en
la Sentencia 3894/2011 de 14 de noviembre del TSJA, admitiendo su superacion®.

39 En esta Sentencia, el Tribunal afirma - en su Fundamento Juridico Cuarto- que e/ POTA no

establece una prohibicion sino un criterio general que debe respetarse salvo justificacion razonable y puntual a través de la parti-
cipacion municipal en la elaboracion del planeamiento subregional y el planeamiento urbanistico. Derecho de participacion en el
planeamiento que se configura, como hemos visto en la resefia de la doctrina del Tribunal Constitucional, como el niicleo duro de
la defensa de la autonomia local en el dmbito de la planificacion urbanistica y territorial. 1 que se puede materializar; de forma
adecuada segin la normativa europea traspuesta al derecho espafiol, en la evaluacion estratégica de la accion de planificacion
escogida. Evaluacion estratégica territorial de la planificacion urbanistica que, en su caso, servird de justificacion para proponer
crecimientos que superen los contemplados en el articulo 45 de la norma infringida. Pues como hemos visto, las limitaciones rea-
les al crecimiento se encontrardn en la falta de justificacion de las excepciones contempladas, asi como en la_falta de acreditacion
de la disponibilidad y suficiencia los recursos lerritoriales y ambientales necesarios para respaldar de crecimiento propuesto por
el municipio.
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Otra novedad importante es la referencia que se hace -apartado 1.B) b) del
Capitulo III- a que e/ dimensionado no podra sobrepasar las necesidades de crecimiento del
municipio a medio plazo, en los términos sefalados en el articulo 8.1 de la LOUA™. Esta regla
permite que los PGOUs amplien su programacion temporal. Con ello, la Instruccion
asume los requerimientos de una parte importante de la disciplina urbanistica que
entendia como un encorsetamiento excesivo, y sin aval legal, la reclusion del periodo
programable a dos etapas cuatrienales. Esta importante innovacion, exige que la
medicion del crecimiento urbanistico propuesto en el PGOU se realice, de manera
independiente, para cada tramo bicuatrienal. Asi, en el apartado 3.A) de este Capi-
tulo se establece que, a ¢fectos del computo del crecimiento urbanistico, se dividird el plazo de
vigencia del Plan General en periodos sucesivos de ocho afios desde su aprobacion definitiva. En
cada uno de estos periodos se comprobard el cumplimiento de los pardmetros de crecimiento estable-
cidos en la Norma 45.

El apartado 2 del Capitulo III se destina a regular la fijacién de la poblacién
de referencia y la superficie del suelo urbano que sirve de base para el cdlculo del
crecimiento superficial. Sobre estos aspectos, se mantienen integramente las reglas
establecidas en la Instruccion 1/2013.

Sin embargo, en el apartado 3 de este Capitulo, se introducen novedades abso-
lutamente determinantes para certificar la defuncién del cambio del rumbo empren-
dido por la anterior Instruccion, al modificar las reglas y criterios de medicion de las
actuaciones del suelo urbano y alterar en profundidad, como hemos visto, la conside-
raciéon del crecimiento urbanistico computable. Esta nueva interpretacion se empena
en ocultar -para verificar el cumplimiento de la Norma 45 del POTA- el maximo
de actuaciones heredadas del planeamiento general objeto de revision, otorgando al
régimen transitorio una condicién de «existencia material» similar a la que posee la
realidad fisica tangible, de muy dificil justificacion. Las dos medidas innovadoras
introducidas por la Instruccion 172014 en esta materia son:

1. Para la medicién del crecimiento superficial (apartado 3.B) del Capitulo
II1), no se computard aquellos dmbitos del suelo urbanizable ordenado que se encuentren
en situacion legal y real de ejecucion, por tener aprobada definitivamente la ordenacion
detallada y aprobado e inscrito en el registro de la propiedad el correspondiente instrumento
de equidistribucion de beneficios y cargas. Es decir, todo el suelo urbanizable
ordenado y equidistribuido no computa en el apartado del crecimiento
superficial o, dicho de otra forma, a pesar de no haber iniciado la ejecucion de

0 Elarticulo 8.1 de la LOUA regula que los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica estable-

cen, en el marco de los Planes de Ordenacion del Territorio, la ordenacion urbanistica en la totalidad del
término municipal y organizan la gestiéon de su ejecucion, de acuerdo a las caracteristicas del municipio y
los procesos de ocupacién y utilizacién del suelo actuales y previsibles a medio plazo.
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la urbanizacién -cuya finalizacion le otorga la condicion juridica necesaria
para ser considerado urbano; es decir, integrado en la malla urbana- el
suelo urbanizable en «situacion legal y real de ejecuciéon» no es considerado
crecimiento urbanistico, aun cuando mantenga la situacién basica rural
regulada en la legislacion estatal®.

A partir de la Instruccion 1/2014 se oficializa la interpretacion que, de
manera individualizada, metamoérfica por casos, cambiante en otros,
erratica e incierta en todos, estuvieron realizando los Informes de Incidencia
Territorial entre 2007 y 2013 otorgando, a efectos de computo, a la «ciudad
expectante» el caracter fisicamente verificable de la «ciudad existente».

Esta decision, ademas, acarrea consecuencias importantes en la formulacion
de revisiones integrales de PGOUs ya que confiere, en la practica, el caracter
de intocables a estos desarrollos urbanisticos heredados del planeamiento
general anterior pese a que, en muchas ocasiones, presentan una
parametrizaciéon urbanistica inadecuada para la consecuciéon del modelo de
ciudad preceptuado en la planificacion territorial y la legislacion urbanistica.
Asi, la decision de detraer estas actuaciones del crecimiento computable para
verificar el cumplimiento a la Norma 45 del POTA ha evitado -y lo continta
haciendo en la actualidad- su reordenacién urbanistica al objeto de que sean
reconducidas hacia indicadores expresivos de atributos de sostenibilidad
urbana. ¢Qué municipio va a apostar por redefinir estas actuaciones -lo
cual comportara la invalidaciéon de su ordenacién detallada vy, por tanto,
la necesidad de una nueva reparcelacion- que, de esta manera, dejarian de
estar en «situacion legal y real de ejecuciéon» volviendo a contabilizar como
crecimiento urbanistico? Obvia responder a este interrogante.

Ademas del triunfante retorno de la «transitoriedad urbanistica», se
mantienen las excepciones contempladas en la Instruccién 172013 para el
computo del crecimiento superficial: (a) el suelo soporte de las edificaciones
consolidadas en los asentamientos irregulares clasificados como suelo
urbanizable, (b) las Areas de Oportunidad de la planificacién subregional,
(c) las Declaraciones de Interés Autonéomico y (d) los campos de golf de
interés turistico.

Esta nueva regla de contabilizaciéon del incremento superficial es de
aplicacion tanto en revisiones totales del planeamiento general como en

' Segtim el Articulo 21 del TRLSRU, esté en la situacion de suelo rural, el suelo para el que los

instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a la situaciéon de suelo
urbanizado, hasta que termine la correspondiente actuacién de urbanizacion.
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revisiones parciales, modificaciones y/o Planes de Sectorizacion que se
pretendan formular.

2. En el apartado 3.C) del Capitulo III, la Instrucciéon 1/2014 aporta las
reglas a aplicar para evaluar el crecimiento poblacional, introduciendo dos
medidas de gran trascendencia. La primera se centra en la ciudad existente
y determina que no se consideran crecimiento poblacional las viviendas previstas en
dmbitos del suelo urbano (consolidado o no consolidado), dado el cardcter reglado de esta
clase de suelo, y en aplicacion del articulo 21.2 de la Ley de Ordenacion del Territorio de
Andalucia, segiin la cual las Normas del planeamiento territorial sélo son determinaciones
de aplicacion directa vinculantes en los suelos urbanizables y no urbanizables. Sobre
esta decision, cabe puntualizar dos cuestiones.

En primer lugar, la condicién reglada del suelo urbano, definida en el
articulo 45 de la LOUA, no ha de quedar desnaturalizada por el hecho
de considerar computable el incremento poblacional previsto en las
actuaciones -de reforma, renovacion, dotacion o regularizacion- del suelo
urbano no consolidado. Resulta incomprensible la argumentacion empleada
en la Instruccion, al parecer fundamentarse en que, al contabilizar -como
crecimiento poblacional- el contenido residencial de esta categoria del suelo
urbano, se estaria cuestionando su clasificacién urbanistica.

El suelo que cumple con las condiciones objetivas para ser clasificado
como urbano -caracter reglado al que se refiere la Instrucciéon- puede, en
desarrollo de la discrecionalidad otorgada a la capacidad planificadora
de la administracién, ser categorizado como «no consolidado» por quedar
incorporado en una actuacién urbanistica que, independientemente
de su objeto -reforma, renovacion, regularizacion o incremento de
aprovechamiento-, promueva una alteraciéon cualificada de la situacion
preexistente, entre cuyas finalidades se puede encontrar promover
incrementos de poblaciéon vinculados a estrategias de densificacion, en cuyo
caso deberian ser computables. Ademas, el régimen juridico del suelo urbano
no consolidado comporta un conjunto de derechos y deberes urbanisticos a los
propietarios afectados, similar al del suelo urbanizable sectorizado. Es decir,
a estos efectos, el suelo urbano no consolidado se encuentra mas proéximo
al suelo urbanizable que a la categoria de suelo urbano consolidado. Por lo
tanto, la decisién de la Instruccion 1/2014 en esta materia hubiese precisado,
cuanto menos, de un despliegue argumentativo y justificativo mucho mas
amplio que la simple referencia al caracter reglado de la clasificacién del
suelo urbano.
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Ensegundolugar, sobre la «no vinculatoriedad» de la planificacion territorial
a la ordenaciéon del suelo urbano a establecer en los PGOU, recordar el
caracter «no atentatorio» de la Norma 45 del POTA a la autonomia local
en materia de planificaciéon urbanistica, certificado por la jurisprudencia.
En concreto, viene a colacién, la Sentencia 5119/2010 de 23 de diciembre
del TSJA donde, en su Fundamento Juridico 4°, habilita al POTA a establecer
normas de alcance adjetivo (no sustantivo) o_formal que no sirvan para ordenar el suelo
urbano®™. Es decir, el Tribunal otorga al POTA, complementariamente a lo
regulado en el articulo 21.2 de la LOTA, la potestad de establecer normas
que alcancen al suelo urbano siempre que no condicionen la capacidad
ordenadora de los PGOU. Puede interpretarse que la Norma 45 del POTA
se encuentra en este supuesto, porque no predetermina la ordenacién a
instrumentar por la planificacién urbanistica en esta clase de suelo. Es decir,
esta disposiciéon no impone como intervenir en el suelo urbano, ni determina
en qué ambitos plantear operaciones de transformacién urbanistica, ni
condiciona las directrices que han de orientar su ordenacién detallada. La
discrecionalidad atribuible al PGOU esta garantizada para poder desplegar
las estrategias -que considere oportunas- de mejora y recualificacién a
contemplar en la ciudad existente. El hecho de que el contenido residencial
de las actuaciones del suelo urbano no consolidado se considere incremento
poblacional, no puede ser el argumento que justifique el incumplimiento del
articulo 21.2 de la LOTA, en virtud de lo fundamentado en esta Sentencia.

La interpretacion establecida por la Instruccion 1/2014 -en relacién con esta
facultad de la planificacion territorial- cabe considerarla errénea y, ademas,
no es acorde con el objetivo principal de la Norma 45. Efectivamente,
al eximir del computo todas las viviendas previstas en el suelo urbano
-consolidado y no consolidado- se esta fomentando un mayor consumo de
suelo al incitar que la totalidad del crecimiento poblacional permitido se
localice en el suelo urbanizable con delimitacién sectorial, incidiendo, mas
que en la compacidad, en la dispersion territorial del modelo de ciudad.

En cualquier caso, esincuestionable que, a partir de la entrada en vigor de esta
Instruccion, todas las actuaciones urbanisticas propuestas en el suelo urbano

Esta Sentencia, en su Fundamento Juridico Cuarto, afirma que las normas de los Planes de

Ordenacion del Territorio son determinaciones de aplicacion directa vinculantes para las Administraciones Piblicas y para
los particulares, en los suelos urbanizables y no urbanizables ( articulo 21.2 Ley 1/1994 ), prevision cuya evidente finalidad
es la de limitar la intervencion sustantiva del planeamiento territorial en el suelo urbano, reservando alli naturalmente una mayor
intensidad a la ordenacion urbanistica, aunque lo cierto es que también para este suelo el Plan de Ordenacion del Territorio puede
establecer normas de alcance adjetivo o_formal, como, por ejemplo, las que definen la propia naturaleza del Plan (apartado 1)
0 la gestion de la politica territorial (apartado 7), que se refieren a todo el territorio andaluz, incluido el suelo urbano, pero que,
en realidad, no sirven para ordenarlo ni, por lo tanto, desconocen la finalidad de aquella prevision legislativa.
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no consolidado quedan excluidas del incremento poblacional cuantificable
a efectos de constatar el cumplimiento de la Norma 45.4.a del POTA. Y
digo bien: todas. Es decir, no soélo las actuaciones transitorias -como habia
sido interpretado en la mayor parte de Informes de Incidencia Territorial
evacuados con la Instruccion 1/2007- sino también las propuestas «ex novo»
por la revision del PGOU. Esta regla modifica radicalmente la establecida
en la Instruccion 1/2013, donde todas las viviendas del suelo urbano no
consolidado que no se encontrasen materializadas, debian integrarse en la
configuracién del crecimiento poblacional propuesto.

La recepcion, por parte de Ayuntamientos, propietarios de suelo y sector
promotor-inmobiliario, de esta medida fue de aceptacion total, al adecuarse
plenamente a sus requerimientos, orientados a garantizar la mayor capacidad
posible de crecimiento urbanistico mediante nuevas clasificaciones de suelo
urbanizable®.

La segunda de las cuestiones a la que me referia anteriormente, afecta a los
suelos urbanizables ordenados en «situacion legal y real de ejecucion». Pues
bien, la Instrucciéon 1/2014, como ya ha quedado apuntado, no solamente
elimina del cémputo superficial esta categoria de suelo urbanizable
transitorio, sino que, en un alarde interpretativo claramente posicionado con
las posiciones adscritas al urbanismo neoliberal, establece, en el apartado
3.C) 2.a) del Capitulo III, que no se computard para el crecimiento poblacional
aquellos dmbitos del suelo urbanizable ordenado que se encuentren en situacion legal y
real de ejecucion, por tener aprobada definitivamente la ordenacion detallada y aprobado
e wnscrito en el registro de la propiedad el correspondiente instrumento de equidistribucion
de beneficios y cargas. Es decir, el suelo urbanizable que haya alcanzado esta
situacion procedimental se diluye, se volatiliza, se torna invisible a efectos de
verificar el cumplimiento de la Norma 45 del POTA*. Con esta medida, la

° La Junta abre el corsé y flexibiliza los limites de crecimiento a los municipios. Ordenacion del Territorio reinter-

pretard el articulo 45 del POTA para no “lastrar” nuevas oportunidades de desarrollo urbanistico El objetivo es reactivar el
sector de la construccion. La Junta de Andalucia sigue afiadiendo ingredientes a la_formula con la que reactivar el sector de la
construccion en la region. La Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio tiene previsto presentar esta semana una
instruccion mediante la que “flexibilizar™ la forma de interpretar los limites de crecimiento contenidos en el Plan de Ordenacion
Territorial de Andalucia (POTA), que impide a los municipios ir mds alld del 30% de aumento de poblacion y del 40% en lo
que a ocupacion de suelo refiere. Ello, de facto, supone abrir la mano al férreo corsé al que, en apariencia, han estado sometidos
los municipios desde que entrase en vigor esta herramienta. Noticia de prensa aparecida en el Diario de Sevilla el 6 de
julio de 2014.

" Enla unidad territorial de la Costa del Sol Occidental se encuentran en “situacién legal y real

de ejecucion” un total de 2.784,8 hectareas de suelo urbanizable —el 65,68% del total- con un contenido
residencial de 47.927 viviendas que, en base a la Instruccién 1/2014, no computarian como crecimiento
poblacional. Esta cifra representa un techo poblacional aproximado de 165.793 habitantes, el 41,86% de
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Instruccion 1/2014 termina por certificar la extincion de su antecesora que,
dado su corto periodo de vida, puede considerarse practicamente nonata.
La Instrucciéon 1/2013 fue un espejismo en el «desierto neoliberalizador»,
habitat natural definitorio de la politica territorial desplegada, en estos afios,
en la Comunidad Andaluza.

Finalmente, indicar que la Instrucciéon 1/2014 mantiene la exencién de las
actuaciones estratégicas contempladas en la planificacion subregional, de las
actuaciones de interés autonémico y los campos de golf de interés turistico.

Las consecuencias de esta nueva Instruccion son facilmente previsibles para
nuevas revisiones de PGOUs. Sin embargo, nadie reparé en el agravio que ha oca-
sionado en planes -como el de Alcala de Guadaira antes expuesto- que fueron decla-
rados incumplidores de la Norma 45 en la época disléxica que abarca desde 2007 a
2013. Estos PGOU s -alguno de los cuales no se han repuesto atin del impacto dene-
gatorio-, tan s6lo unos pocos anos después, hubiesen tenido una incidencia territorial
positiva en aplicacion de la Instruccion 1/2014.

VII. CONCLUSIONES.

El urbanismo de la burbuja inmobiliaria gestada durante la denominada “dé-
cada prodigiosa” (1997-2007), se ha caracterizado por la incentivacién de un
expansivo proceso de artificializacion territorial cimentado en la sobreclasificacién
de suelo urbanizable, demiurgo urbanistico que ha principiado la practica totalidad
de las decisiones de planificaciéon en este periodo®. La principal consecuencia de
esta estrategia ha sido la configuraciéon de unos modelos territoriales dispersos que
-en el caso de la regiéon andaluza- incumplen los principios de sostenibilidad urbana
impregnados en los preceptos de la legislacion urbanistica (LOUA) y desarrollados
con exhaustividad en el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA).
Ante esta preocupante situacion, parece existir un consenso generalizado en la disci-
plina urbanistica sobre la solucién a ensayar, que debe apoyarse en «una revision
generalizada del planeamiento para adaptarlo a un horizonte de no crecimiento, de
contenciéon urbana, de ajuste a las verdaderas necesidades, con una demografia a la
baja, y con un parque acumulado de vivienda, que excede de las demandas previsi-
bles en el més expansivo de los escenarios*®».

la poblacion actual. (Datos extraidos del Documento de Analisis y Diagnostico Territorial del POT de la
Closta del Sol Occidental elaborado por la consultora Territorio y Ciudad SLP).

# AMAT MONTESINOS, X., “Decrecimiento y renovadas estrategias para un territorio agota-
do”, en Cuadernos Geogrdficos 54 (2), (2015), pp. 6-37.

6 GAJA 1 DIAZ, F, “Reparar los impactos de la burbuja constructora”, en Seripta Nova, 517
(2015), p. 22.
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Existen Comunidades Auténomas, que han emprendido esta ruta. En Castilla
y Leon, la disposicion tercera de la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de medidas so-
bre rehabilitacién, regeneracion y rehabilitacion urbana y sobre sostenibilidad, coor-
dinacién y simplificaciéon en materia de urbanismo, establece plazos para demostrar
la viabilidad de los terrenos clasificados como suelos urbanizables por el planea-
miento vigente que, caso de incumplirse, retornarian a su condicion previa de suelo
rastico comun. Por su parte, la Comunidad Valenciana ha incluido, en el Proyecto
de Modificacion de la Ley de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje -some-
tido a tramite parlamentario en el momento de escribir estas lineas- un innovador
procedimiento denominado “reparcelacion inversa” que, en resumen, pretende de-
jar sin efecto la equidistribucion efectuada en desarrollos urbanisticos inconclusos
mediante su reversion, con la finalidad de que las fincas resultantes sean las rasticas
originales aportadas a dicho proceso. Es decir, se trata de restituir a su condicién
rural suelos, afectados por la repentina deflagracion de la burbuja inmobiliaria,
cuyas expectativas urbanisticas fueron concebidas en un periodo caracterizado por
la desmesura territorial. Ambas estrategias son expresivas de, podria decirse, «un
urbanismo de marcha atras».

En nuestra Comunidad, sin embargo, a raiz de la entrada en vigor del Plan
Regional, se han ido desarrollando -concebidas, disenadas e instrumentadas por la
Administraciéon Autonémica- un conjunto de «contramedidas» orientadas a desvir-
tuary desnaturalizar los limites al crecimiento urbano regulados en su Norma 45.4.a,
para permitir su sistematica superacion. Entre ellas, asume un papel relevante la
deriva interpretativa -adoptada a través de la convulsa secuencia de Instrucciones
administrativas expuesta en este articulo- de dicha disposicion, al objeto de invisibi-
lizar, a efectos de crecimiento computable, determinadas actuaciones urbanisticas:
las de uso residencial del suelo urbano no consolidado, el suelo urbanizable en régi-
men de transitoriedad y aquellas de condicion estratégica e incidencia supramunici-
pal (Areas de Oportunidad y campos de golf de interés turistico). Especial sorpresa
causa la consideraciéon como «no computable» -tanto en términos de crecimiento
superficial como poblacional- del suelo urbanizable en «situacion legal y real de eje-
cucion» -es decir aquel que se encuentra ordenado en detalle y equidistribuido o re-
parcelado- otorgando condicién de materialidad urbana a unos terrenos en los que
ni siquiera han comenzado las obras de urbanizacion. La diferencia con el trayecto
iniciado en las reformas legislativas apuntadas en el parrafo precedente es plausible.

En conclusion, el relato desplegado en este texto ha mostrado un epifenémeno
revelador de la politica territorial y urbanistica adoptada en la region andaluza -du-
rante la travesia de la recesion econémica- dirigida a fomentar un «urbanismo rein-
cidente», que debe ser revertida. El proceso abierto con la formulacién de un nuevo
texto legislativo en materia urbanistica que sustituya a la actual LOUA, representa
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una oportunidad para ello, explorando nuevos principios, criterios y directrices que
impulsen un urbanismo regenerativo y transformacional que reconduzca -en claves
de sostenibilidad- la herencia territorial recibida de los afios del frenesi inmobiliario.
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