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DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

El  Pleno del Consejo

Consultivo del Principado de
Asturias, en sesion celebrada el dia
14 de enero de 2010, con asistencia
de las sefioras y los sefiores que al
margen se expresan, emitié el

siguiente dictamen:

“El Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, a solicitud de V. E. de 24 de noviembre de 2009, examina el
expediente relativo al proyecto de Decreto de Primera Modificacion del
Reglamento de Ordenacién del Territorio y Urbanismo del Principado de

Asturias.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. Contenido del proyecto

El proyecto sometido a consulta se inicia con un texto que, a modo de
preambulo, sefiala los presupuestos normativos de la reglamentacién objeto de
reforma, el Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el

Reglamento de Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de
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Asturias (en adelante ROTU). Menciona las competencias autondmicas en
materia de ordenacion del territorio y del litoral y urbanismo, recogidas en el
articulo 10.1.3 del Estatuto de Autonomia para Asturias y la aprobacion del
Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de
ordenacion urbanistica y del territorio (en adelante TROTU), desarrollado por
aquél.

A continuacién indica que desde la entrada en vigor del ROTU se han
detectado disfunciones que deben ser corregidas para evitar problemas
interpretativos, sin perjuicio de otra modificacion de mas calado como
consecuencia de la adaptacibn de la normativa autonémica a la nueva
normativa estatal.

En concreto, se enuncia como propésito corregir el restablecimiento “de
la doble mayoria para aprobar” los proyectos de actuacion y de compensacion
en el sistema de compensacién, pues se entiende que resulta contrario al
espiritu del TROTU. Los articulos cuya modificacion aborda por este motivo son
el 426 y el 446.

También se estima oportuno modificar, dentro del titulo V del ROTU,
consagrado a la gestidbn urbanistica, varios preceptos que disponen quién o
guiénes van a ser considerados urbanizadores, segun el sistema de gestion de
gue se trate, pues en ellos puede confundirse la figura del agente urbanizador
como sistema de gestion del suelo con la obligacion de urbanizar que tienen los
propietarios del suelo, de lo que podrian resultar contradicciones. Por esta
razon se acomete la modificaciéon de los articulos 353, relativo a los sujetos de
la gestion urbanistica; 392, 422 y 453, sobre el urbanizador en el sistema de
actuacion en suelo urbanizable prioritario, en el de compensacion, y en el de
cooperacion; 426 y 446, anteriormente citados, y 492, sobre las formas de
gestion en la expropiacion por razones urbanisticas.

La parte dispositiva del proyecto de Decreto esta integrada por un

articulo Unico, una disposicion transitoria y una disposicion final.
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El articulo Unico, titulado “Modificacion del Reglamento de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias”, contiene doce apartados
gue relacionan los preceptos que son objeto de reforma y determinan su nueva
redaccion.

El apartado “Uno” dispone la modificacion del epigrafe d) del articulo
353, “Sujetos de la gestion urbanistica”.

El apartado “Dos” modifica el titulo del articulo 392 (“Urbanizador en el
sistema de actuacién en suelo urbanizable prioritario™) y el enunciado que
precede a los distintos epigrafes, dando una nueva redaccion a los
comprendidos entre las letras b) y e).

Su apartado “Tres”, que alude al articulo 422, cambia el titulo del
precepto, hasta ahora “Urbanizador en el sistema de compensacion”, modifica
el numero 1 y adiciona un inciso final al texto del nUmero 2.

El apartado “Cuatro” se refiere al nimero 1 del articulo 426, relativo a la
“Suscripcién del Proyecto de Actuacion” en el sistema de compensacion. Se
proyecta modificar su redaccion actual, insertando después de la mencién del
articulo 172.3 del TROTU que para el cdmputo de la mayoria necesaria se
tendran en cuenta las superficies de suelo exterior “ponderadas, en su caso, en
virtud del coeficiente de homogeneizacion previsto en el articulo 174.5”.

En el apartado “Cinco” se modifica el nimero 2.b) de este mismo articulo
426, epigrafe en el que se recogen los requisitos necesarios para la suscripcion
del Proyecto de Actuacion por empresas urbanizadoras que hayan alcanzado
acuerdos con los propietarios.

En el apartado “Seis” se pretende dar una nueva redaccion al namero 1
del articulo 446, relativo al acuerdo para la aprobacion por la Junta de
Compensacion del Proyecto de Compensacion, afladiendo que para el computo
de la mayoria necesaria se tendran en cuenta las superficies exteriores al
ambito “ponderadas en su caso, en virtud del coeficiente de homogeneizacion

previsto en el articulo 174.5".
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El apartado “Siete” persigue que el titulo y el nimero 1 del articulo 453
hagan referencia al sujeto, o los sujetos, de la gestion urbanistica en el sistema
de cooperacion y no al “urbanizador”, como ocurre en su actual redaccion.

En el apartado “Ocho” se aborda la correcciébn gramatical del epigrafe
2.c) de este articulo 453, en el que se enuncian las formas de gestion que
puede utilizar la Administracion urbanistica actuante en el sistema de
cooperacion.

El apartado “Nueve” procura que el titulo del articulo 461 y su contenido
se refieran al sujeto o0 a los sujetos de la gestion urbanistica en el sistema de
expropiacion y no al “urbanizador”, al tiempo que modifica la estructura del
precepto y su redaccion.

En el apartado “Diez” se emprende la modificacion del articulo 492, en el
primer parrafo de su namero 1 -formas de gestion en la expropiacién por
razones urbanisticas-, que ahora es transcripcion literal del articulo 183.1 del
TROTU, sustituyendo la referencia a la encomienda a los particulares de la
urbanizacién por la atribucién a los mismos de la gestion del poligono o unidad
de actuacion.

El apartado “Once” intenta modificar el nUmero 1.e) del mismo articulo
492.

El apartado “Doce” alude al nimero 3 de este mismo articulo 492. Se
pretende afadir una referencia a las sociedades urbanisticas e incluir la cita del
articulo 13.5 del TROTU junto a la del 183.3 del mismo texto legal.

La disposicidn transitoria establece la aplicacion del Decreto proyectado a
las procedimientos de ejecucion del planeamiento por el sistema de
compensacion que se encuentren en tramitacion en el momento de la entrada
en vigor del mismo, salvo en aquellos casos en los que ya se hubiese aprobado
definitivamente el proyecto de compensacion.

La disposicion final ordena su entrada en vigor el dia siguiente al de su

publicacion en el Boletin Oficial del Principado de Asturias.
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2. Contenido del expediente

El primer documento incorporado al expediente es una memoria
econdomica, fechada el 26 de enero de 2009 y suscrita por el Jefe de Servicio de
la Secretaria de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del Territorio de
Asturias (Cuota), que hace referencia a las modificaciones que se proponen,
concluyendo que “no implican ninguna obligacion econdémica para el Principado
de Asturias”.

Por Resolucion del Consejero de Medio Ambiente, Ordenacion del
Territorio e Infraestructuras, de 2 de febrero de 2009, se acuerda la iniciacion
del procedimiento para la modificacion parcial del Decreto 278/2007, de 4 de
diciembre.

Obra incorporado al expediente un correo electronico del dia 10 de
febrero de 2009, por el que la Secretaria General Técnica de la Consejeria
instructora remite el proyecto de Decreto a las Secretarias Generales Técnicas
de las restantes Consejerias que integran la Administracion del Principado de
Asturias, al objeto de que formulen las observaciones que consideren
oportunas.

Con fecha 19 de febrero de 2009, la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia e Igualdad remite a su homoénimo de la
Consejeria instructora las observaciones planteadas por el Instituto Asturiano
de la Mujer en torno al “uso no sexista del lenguaje administrativo”,
recomendando, tal como se detalla en un borrador anexo, el recurso a formulas
gue engloben ambos sexos.

El dia 23 de febrero de 2009, una Asesora Juridica de la Consejeria de
Presidencia, Justicia e Igualdad, con el visto bueno de la Jefa del Secretariado
del Gobierno, formula observaciones al proyecto remitido. Propone distintas
correcciones de orden formal o tipogréafico; la inclusién de los fundamentos
juridicos, tanto constitucional como estatutario de la norma, y la
reconsideracion de “las modificaciones introducidas por los apartados Cuatro y

Seis, referentes a la aplicacion del coeficiente de homogeneizacion, por si
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pudiera exceder de lo previsto en el articulo 172.3” del TROTU, asi como de la
inmediata entrada en vigor del Decreto, pues no se determina la “razén de
urgencia” de la misma.

Con fecha 3 de marzo de 2009, el Secretario de la Cuota emite informe
en relacion con las observaciones formuladas, advirtiendo de que algunas de las
planteadas por el Instituto Asturiano de la Mujer resultan “gramaticalmente
forzadas” y que “no se recoge la relativa al agente urbanizador, pues se trata
de (...) un instituto urbanistico”.

A continuacion, obra incorporado al expediente un nuevo proyecto de
Decreto.

El dia 3 de marzo de 2009, la Jefa del Servicio de Asuntos Generales de
la Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio e Infraestructuras
solicita informe a la Direccion General de Presupuestos sobre la norma
proyectada. Tras diversas aclaraciones efectuadas por el Jefe de Servicio de la
Secretaria de la Cuota, con fecha 24 de abril de 2009, la Jefa del Servicio de
Gestion Presupuestaria, con el visto bueno de la Directora General de
Presupuestos, informa favorablemente la propuesta.

El dia 15 de junio de 2009, suscribe un informe el Secretario de la Cuota
en el que se sefiala que “el apartado 1 del articulo 426, que transcribe el
articulo 172.3 (del) TROTU, prevé que para el computo de la mayoria de los
propietarios que deban suscribir el Proyecto de Actuacién se tengan en cuenta
los procedentes de suelo exterior al poligono o unidad de actuacion que deban
hacer efectivo su derecho en ésta”. Entiende que “el TROTU (...) dejaba libertad
al desarrollo reglamentario” en la “clasificacibn y obtencion de sistemas
generales en suelo no urbanizable”, y que, de conformidad con ello, “el articulo
174.5 (del) ROTU (...) permite la adscripcién de terrenos destinados a sistemas
generales en suelo no urbanizable con un coeficiente de homogeneizacion”, por
lo que, “a los efectos de la suscripcion del proyecto (...), hay que incluir
también esta ponderacion para los propietarios de suelos exteriores al poligono

o unidad de actuacién. Si bien esa necesidad de ponderacion esta claramente
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establecida en el ROTU y habria de ponderarse igualmente, para evitar dudas
interpretativas es mejor que quede reflejada en los articulos 426 y 446”.

Anade que el apartado 2 del articulo 426 “regula la suscripcion del
Proyecto de Actuacién también por empresas urbanizadoras sin especificar si tal
incorporacion ha de hacerse en el momento de aprobacion del mismo o si
puede producirse en cualquier momento a lo largo del procedimiento, como si
figura en el articulo 429.b)”, por lo que, en la practica, las empresas
urbanizadoras se incorporan una vez aprobado por la Administracion el
Proyecto de Urbanizacién y que si el precepto “no se aclara y se interpreta en el
sentido de suscripcion inicial, toda incorporacion -aunque su posibilidad
estuviese recogida en los Estatutos- habria de ser tramitada como modificacion
de conformidad con el articulo 441”.

Expone que en el articulo 446.1 parece que se restablece “la doble
mayoria para aprobar el proyecto de actuacién, cuando (..) el legislador
pretendié implantar el criterio de la mayoria de los propietarios que representen
mas del cincuenta por ciento del suelo incluido en el poligono o unidad de
actuacion”. Por tanto, “para subsanar las posibles disfunciones que se hayan
producido en el caso de proyectos de actuacion cuya aprobacion inicial tuvieran
como norma inspiradora el TROTU y se hayan visto afectados por una
regulacion del ROTU, se propone una disposicion transitoria que resuelva el
problema”.

Asimismo, los articulos 353 (“Sujetos de la gestion urbanistica™), 422
(“Urbanizador en el sistema de compensacion”), 453 (“Urbanizador en el
sistema de cooperacion”), 461 (“Urbanizador en el sistema de expropiacion”),
492 (“Formas de gestion”) y 493 (“Atribucién de la condicién de beneficiario”),
“que disponen quién o quiénes hayan de ser considerados urbanizadores, segun
el sistema de gestion de que se trate”, podrian “incurrir en inexactitudes o
contradicciones”. EI TROTU “contempla la figura del urbanizador solamente
para un supuesto concreto: el sistema de actuacidbn en suelo urbanizable

prioritario”, cuando “los propietarios no ejerzan su facultad de gestionarlo, y la
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Administracion no opte por su gestion directa”, exigiendo ademas su seleccion
mediante concurso, mientras que el ROTU “parece haber adoptado un sentido
lato del vocablo”, referido al “sujeto de la gestion urbanistica”, e identificandolo
también con el beneficiario de la expropiacién, por lo que podria mejorarse el
concepto de urbanizador recogido en el articulo 353, letra d), del ROTU
recordando “que los gastos de urbanizacion siguen pesando sobre los
propietarios”.

Con esa misma fecha, emite informe el Secretario General Técnico
responsable de la tramitacion. Entiende que, “dado que se trata de una
modificacion parcial (...), cuya finalidad es la (..) de corregir ciertas
disfunciones y contradicciones detectadas (...), no se ha estimado necesario
someter la presente propuesta a trdmite de audiencia ni de informacion
publica” y que la disposicién general que se proyecta “no suscita objeciones de
legalidad ni en cuanto a sus aspectos competenciales, ni en cuanto a su
tramitacion ni en cuanto a su contenido”.

Constan igualmente en el expediente el proyecto de Decreto, fechado el
16 de septiembre de 2009 y firmado por el Consejero de Medio Ambiente,
Ordenacion del Territorio e Infraestructuras, y la certificacion emitida por la
Secretaria de la Comision de Secretarios Generales Técnicos el dia 30 de
septiembre de 2009, segun la cual el proyecto ha sido informado
favorablemente en la reunién celebrada el dia 24 de septiembre de 2009, a lo
gue se afade que “analizado el proyecto de Decreto se remite al Consejo
Consultivo del Principado de Asturias para emision de dictamen”.

Por ultimo, se ha cumplimentado un cuestionario para la valoracion de
propuestas normativas y se ha elaborado una tabla de vigencias, fechada el 15
de octubre de 2009.

3. En este estado de tramitacion, mediante escrito de 24 de noviembre de
2009, registrado de entrada el dia 27 de ese mismo mes, V. E. solicita al

Consejo Consultivo del Principado de Asturias que emita dictamen sobre
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consulta preceptiva relativa al proyecto de Decreto de Primera Modificacion del
Reglamento de Ordenacién del Territorio y Urbanismo del Principado de

Asturias, adjuntando a tal fin el expediente original.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

consideraciones fundadas en derecho:

PRIMERA.- Objeto del dictamen y competencia

El expediente remitido se refiere a un proyecto de Decreto por el que se
modifica parcialmente el ROTU. El Consejo Consultivo emite su dictamen
preceptivo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13.1, letra €), de la
Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21 de octubre, en relacion con el
articulo 18.1, letra e), del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del
Consejo, aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, y a solicitud del
Presidente del Principado de Asturias, en los términos de lo establecido en los
articulos 17, apartado a), y 40.1, letra a), de la Ley y del Reglamento citados,

respectivamente.

SEGUNDA.- Tramitacion del procedimiento y contenido del expediente

El procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter general se
rige por lo dispuesto en el capitulo V de la Ley 2/1995, de 13 de marzo, sobre
Régimen Juridico de la Administracién del Principado de Asturias (en adelante
Ley de Régimen Juridico del Principado de Asturias), y en concreto ha de
ajustarse a lo establecido en sus articulos 32, 33y 34.

El articulo 32 de la Ley de Régimen Juridico del Principado de Asturias
dispone, en su apartado 2, que deberd incorporarse necesariamente al
expediente “la memoria expresiva de la justificacion y adecuacion de la
propuesta a los fines que persiga la norma y la incidencia que habra de tener

ésta en el marco normativo en que se inserte. Se incorporaran igualmente los
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estudios e informes previos que hubieren justificado, en su caso, la resolucion o
propuesta de la iniciativa, asi como la tabla de vigencias de disposiciones
anteriores sobre la misma materia y disposiciones que pudieran resultar
afectadas y, en su caso, estudio acreditativo del coste y beneficio que haya de
representar”.

Apreciamos que en la fase de inicio del procedimiento de elaboracion de
la disposicion no se ha incorporado toda la documentacién requerida por el
precitado articulo, pues, antes de la resolucion de inicio, sélo consta una
memoria econdmica. El informe justificativo de la propuesta y el informe de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria instructora se han elaborado
después de someter el proyecto al tramite de observaciones de las restantes
Consejerias que conforman la Administracion del Principado de Asturias, e
incluso la tabla de vigencias es posterior al examen de aquel por la Comision de
Secretarios Generales Técnicos y Secretarias Generales Técnicas. Ahora bien,
dado que en la memoria se justifica la necesidad de las modificaciones que se
proponen y se consignan sucintamente estas, y que soélo la Direccion General
de Presupuestos interesd aclaraciones antes de la emision de su informe,
habiendo sido oportunamente evacuadas, consideramos que la omision inicial
de la documentacion no invalida el procedimiento tramitado.

La Secretaria General Técnica responsable de la tramitacion ha
justificado la omision de los tramites de audiencia y de informacién publica,
toda vez que se trata de corregir disfunciones y contradicciones, por lo que no
observamos irregularidad en relacion con ello, siempre que las modificaciones
propuestas tengan, efectivamente, caracter formal y tiendan a facilitar la
correcta interpretacion de la norma, cuando no a corregir errores gramaticales.

El proyecto ha sido remitido a las diferentes Consejerias que integran la
Administracion del Principado de Asturias, en trdmite de observaciones, y el
Secretario de la Cuota ha informado sobre la modificacion del texto atendiendo
a las formuladas, advirtiendo que algunas de las planteadas por el Instituto

Asturiano de la Mujer resultan gramaticalmente forzadas y justificando la

10
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inobservancia de la relativa al agente urbanizador. Sin embargo, reparamos en
gue el Secretariado del Gobierno habia hecho objeciones a las modificaciones
introducidas por los apartados Cuatro y Seis, referentes a la aplicacion del
coeficiente de homogeneizacién, por si pudieran exceder de lo previsto en el
articulo 172.3 del TROTU, y también acerca de la inmediata entrada en vigor
del Decreto. La primera de ellas encuentra cumplida respuesta en el informe del
Secretario de la Cuota, fechado el 15 de junio de 2009, pero no asi la
concerniente a la entrada en vigor.

Igualmente, debemos poner de manifiesto la ausencia del texto original
de la propuesta, cuyo conocimiento ha de extraerse de los informes y
observaciones realizados respecto al mismo, asi como la falta de orden en el
expediente, que no refleja la secuencia temporal de los diversos tramites que
ha seguido el procedimiento.

Al margen de las cuestiones sefaladas, podemos entender que la
tramitacion del proyecto ha sido acorde en lo esencial con lo establecido en la

citada Ley de Régimen Juridico del Principado de Asturias.

TERCERA.- Base juridica y rango de la norma

El Principado de Asturias ostenta competencia exclusiva en materia de
ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda, conforme a lo
establecido en el articulo 10.1.3 de su Estatuto de Autonomia, aprobado por
Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre. En virtud de ello, le corresponde la
potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva en la
materia, que habra de ejercer respetando, en todo caso, lo dispuesto en la
Constitucion.

En ejercicio de esta competencia, el Consejo de Gobierno del Principado
de Asturias aprobo, por Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, el TROTU,
gue ha sido objeto de modificacion por tres leyes autonémicas: la primera, por
la Ley 2/2004, de 29 de octubre, de Medidas Urgentes en Materia de Suelo y
Vivienda; la segunda, por la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, de

11
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Acompafamiento a los Presupuestos Generales para 2005, y la tercera, por la
Ley 11/2006, de 27 de diciembre, de Medidas Presupuestarias, Administrativas
y Tributarias de Acompafiamiento a los Presupuestos Generales para 2007.

En desarrollo del TROTU, el Principado de Asturias dictdé el Decreto
278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias, objeto de la
modificacién cuyo proyecto se somete a nuestra consideracion.

La disposicion en tramite que ahora analizamos modifica diversos
preceptos referidos al urbanizador para ajustarlos al concepto que de esta
figura se recoge en el TROTU, pretende precisar el cdmputo de la mayoria de
propietarios necesaria para la suscripcién del Proyecto de Actuacion y para la
aprobacion del Proyecto de Compensacion en el sistema de compensacion,
intenta flexibilizar la incorporacion a dichos proyectos de empresas
urbanizadoras y aspira a modificar el precepto relativo a las formas de gestién
en la expropiacion por razones urbanisticas. Al mismo tiempo, persigue efectuar
algunas correcciones gramaticales o de remisiones erréneas a otros preceptos
del ROTU.

En este punto, debemos remitirnos a nuestro Dictamen NUm. 54/2007,
relativo al proyecto del citado Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, en el que
considerabamos, con caracter general, que el Principado de Asturias resultaba
competente para dictar el Reglamento que ahora se modifica; conclusion que
damos aqui por reproducida.

El rango de la norma en proyecto -decreto- es el adecuado, a tenor de lo
establecido en el articulo 25.h) de la Ley 6/1984, de 5 de julio, del Presidente y
del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, y en el articulo 21.2 de la

Ley de Régimen Juridico del Principado de Asturias.
CUARTA.- Observaciones de caracter general al proyecto

I. Ambito material de la norma.

12
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En nuestro Dictamen Num. 54/2007 no manifestamos -con caracter
general- objeciones a la competencia de la Comunidad Auténoma para aprobar
el ROTU. Tratandose de una modificacion del mismo, debemos reiterar aquella

consideracion.

Il. Técnica normativa.

Sin perjuicio de las observaciones de caracter general y singular que mas
adelante realizaremos, no apreciamos objecion en cuanto a la técnica normativa
empleada para abordar la puntual y limitada modificacibn que es objeto del

proyecto de Decreto que examinamos.
QUINTA.- Observaciones de caracter singular al proyecto

I. Parte expositiva.

El texto de caracter expositivo que antecede al articulo Unico del
proyecto de Decreto deberia ir precedido de un titulo o enunciado, que habréa
de ser el de “Predmbulo”. Tal consideracion deriva de lo previsto en las
Directrices de técnica normativa contenidas en la Guia para la elaboracion y
control de disposiciones de caracter general, aprobada por Acuerdo del Consejo
de Gobierno del Principado de Asturias de 2 de julio de 1992, que no distingue,
en esta concreta materia, entre leyes y decretos.

Asimismo, debemos advertir de la incorrecta denominacion del Estatuto
de Autonomia -que desde la reforma de la Ley Organica 7/1981, de 30 de
diciembre, por la Ley Orgéanica 1/1999, de 5 de enero, no es la de “Estatuto de
Autonomia para Asturias” sino “del Principado de Asturias”- y del Texto
Refundido de las Disposiciones Legales Vigentes en Materia de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo, recogidas en el primer parrafo; del empleo impropio de
los términos “propone” y “detentan”, que se efectla en los parrafos tercero y
cuarto, y, finalmente, del error en la grafia del vocablo “reestablecimiento”, que

debe ser corregido.
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Il. Parte dispositiva.

Con carécter previo al examen pormenorizado del articulado del proyecto
de Decreto, hemos de destacar que, segun se expresa en el preambulo, la
modificacion pretende ajustar el uso del término urbanizador a su concepto
legal, lo que justifica la modificacion de los articulos 392, 422, 453 y 461. Sin
embargo, observamos que no son objeto de alteracion otros preceptos en los
gue concurriria idéntico desajuste, tales como los articulos 10.2.b), 381.5, 383,
384 y 385 de la norma vigente, entre otros. Igualmente, apreciamos que con la
nueva redaccion dada al articulo 422 se persigue corregir la remisibn que
contiene al articulo 389, que es errénea, pero no se hace referencia a otros
preceptos que también efectian remisiones internas incorrectas, y que deberian
ser modificados por el mismo motivo, tales como los articulos 13.4, 137.d), 384
y 394 del Reglamento en vigor. Por ello, consideramos necesario que se realice
una revision general del texto para dar satisfaccion y contenido a uno de los
propoésitos enunciados en la norma, advirtiendo de que la enumeracion de los

preceptos aqui realizada es indicativa.

El apartado “Uno” del proyecto de Decreto que analizamos dispone la
modificacion del articulo 353 del ROTU, “Sujetos de la gestiébn urbanistica”,
afadiendo al final de su apartado d), relativo a los urbanizadores, un inciso
segun el cual la responsabilidad que contraen y las obligaciones establecidas en
los instrumentos de planeamiento y gestion urbanistica que asumen lo seran
“sin perjuicio de la obligacién legal de las personas propietarias de costear los
gastos de urbanizacién que correspondan”.

Con la adicion propuesta se pretende mejorar el concepto de
urbanizador. Sin embargo, como el propio texto reconoce, se trata de una
simple reiteracion de la carga de costear los gastos de urbanizacidbn que
corresponde a los propietarios, a la que se alude en otros preceptos del TROTU

y del propio ROTU, y por tanto innecesaria; en puridad, dicha referencia
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corresponde a la figura del urbanizador y no a la situacion juridica de los
propietarios. Ademas, algunos epigrafes de este mismo articulo y otros
preceptos del Reglamento no contienen advertencias semejantes, es decir, una
salvedad puntual en reiteracién de reglas generales legalmente establecidas,
por lo que se produciria una cierta asimetria entre ellos. Por ello, entendemos
gue la modificacion proyectada, lejos de mejorar o favorecer la interpretacion

de la norma vy la seguridad juridica, contribuiria a entorpecerlas.

El apartado “Tres”, referido al articulo 422 del ROTU, modifica el titulo,
ahora “Urbanizador en el sistema de compensacion”, sustituyéndolo por
“Sujetos de la gestion urbanistica en el sistema de compensacion”, y da nueva
redaccion al niumero 1 de este articulo, cuyo texto vigente establece que “En el
sistema de compensacion, conforme a la letra d) del articulo 389, actian como
urbanizador el propietario (...)”, subsanando la incorrecta remision interna que
contiene y disponiendo que, “En el sistema de compensacion, actian como
sujetos de la gestion urbanistica, de conformidad con la letra c) del articulo
353, el propietario (...)".

En el mismo apartado se modifica igualmente el niumero 2 de este
articulo, incluyendo un nuevo inciso segun el cual “también podra actuar como
sujeto de la gestidn urbanistica el urbanizador, en los casos legalmente
sefialados al respecto” y, tras mantener que la contratacion de la ejecucion de
las obras con empresas constructoras no significa la transmision a éstas de la
condicién de urbanizador, afiade un inciso final del siguiente tenor: “De la
misma manera, tampoco implicard la asuncion de la condicion de urbanizador
por parte del contratista, la contratacion de obras que eventualmente pudiera
realizar la Junta de Compensacion”.

El articulo 422 que analizamos estd incardinado en el capitulo IV
-Sistemas de actuacion en suelo urbanizable no prioritario y en suelo urbano no
consolidado- del titulo V -Gestion urbanistica-. Teniendo en cuenta que el

TROTU uUnicamente prevé la figura del urbanizador en el sistema de actuacion
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en suelo urbanizable prioritario, la modificacion del titulo y del apartado 1 que
se propone nos parece adecuada.

Sin embargo, dado el propésito enunciado en el preambulo del proyecto
sometido a consulta, segun el cual se pretenden evitar confusiones entre la
figura del agente urbanizador como sistema de gestion del suelo con la
obligaciébn de urbanizar de quienes ostentan la propiedad del suelo, y sin
desconocer que el propio texto legal que se desarrolla utiliza en numerosas
ocasiones el término “urbanizador” en sentido lato y no como agente
urbanizador en el sistema de gestion del suelo urbanizable prioritario, no
podemos considerar adecuada a la ley la adiciéon que se propone en el apartado
2 del articulo sobre la posible actuacion del “urbanizador, en los casos
legalmente sefialados”, ya que no se corresponde con la finalidad expresada
por la disposicion proyectada y -como hemos sefialado- el TROTU no prevé esta
figura en el suelo urbanizable no prioritario ni en el suelo urbano no
consolidado. Por la misma razon, y por suponer una reiteracion que no
contribuye a la claridad y a la seguridad juridica, sobran las precisiones que
niegan la condicién de urbanizador a la empresa contratada para la ejecucién
de las obras y que quieren afadirse en la parte final del precepto. Por ello,
entendemos que no procede la pretendida modificacion del apartado 2 del
articulo 422 del ROTU. Observacion ésta que tiene la consideracion de esencial
a efectos de lo dispuesto en el articulo 3.6 de la Ley del Principado de Asturias
1/2004, de 21 de octubre, y en el articulo 6.2 del Reglamento de Organizacién

y Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de Asturias.

El apartado “Cinco” se refiere al articulo 426, nimero 2, regulador de los
requisitos para la suscripcidon del Proyecto de Actuacion por empresas
urbanizadoras que hayan alcanzado acuerdos con los propietarios. Se propone
la adicion al final del punto b) -que exige la incorporacion al Proyecto del
documento que acredite el acuerdo- del siguiente texto: “Si la incorporacion se

produjese con posterioridad a la aprobacion definitiva del Proyecto de Actuacién
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esta posibilidad debe quedar prevista en el mismo pues, en caso contrario,
deberd hacerse uso del procedimiento de modificacion previsto en el articulo
441",

La finalidad de esta innovacion se explica por el Secretario de la Cuota,
en su informe de 15 de junio de 2009, argumentando que el apartado 2 del
articulo 426 regula la suscripcion del Proyecto de Actuacion por empresas
urbanizadoras sin especificar si tal incorporacién ha de hacerse en el momento
de aprobacion del mismo, o si puede producirse en cualquier momento a lo
largo del procedimiento, como si figura en el articulo 429.b). Sefala que, dado
gue en la préactica las empresas urbanizadoras se incorporan una vez aprobado
por la Administracion el Proyecto de Urbanizacion, si el precepto no se aclara y
se interpreta como regla especial que rige la suscripciéon inicial, toda
incorporacion -aunque su posibilidad estuviese recogida en los estatutos- habria
de ser tramitada como modificacion.

A juicio de este Consejo Consultivo, la pretendida aclaracién no se logra
con la propuesta actual y la adicion que se proyecta -complementando el
enunciado del requisito de acreditacion documental del acuerdo entre empresa
urbanizadora y los propietarios- no solo es censurable desde el punto de vista
de la sistematica normativa, sino que carece de contenido prescriptivo y, mas
que facilitar, perturba la hermenéutica de una disposicion, de no escasa
complejidad, que ya contiene reglas sobre la materia objeto de la regulacion
gue se aborda. Ademas, ha de tenerse presente que el propio Reglamento en
vigor regula, en su articulo 438.1 (que, sin embargo, no se modifica), un
supuesto anélogo al que se contempla en el proyecto, y en él, para una fase
posterior a la aprobacién del Proyecto de Actuacion, y por consiguiente de los
Estatutos, se dispone que la posible incorporacion a la Junta de Compensacion
de empresas urbanizadoras que hayan de participar con los propietarios en la
gestion del poligono o unidad de actuacion se realizara “conforme a las
previsiones de los Estatutos”, y que si tales Estatutos “no contuvieran

determinacion bastante al respecto, se precisara su modificacion, siguiéndose el
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mismo procedimiento que para su aprobacion”. Por ello, consideramos que la
adicion del texto proyectado es incorrecta en técnica normativa, claramente
perturbadora y contraria a lo dispuesto en otros preceptos de la misma norma,
y, dado que no responde al objeto de la disposicién, entendemos que no
procede la modificacion del apartado 2.b) del articulo 426 en los términos
propuestos. Observacion esta que tiene la consideracion de esencial a efectos
de lo dispuesto en el articulo 3.6 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004,
de 21 de octubre, y en el articulo 6.2 del Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de Asturias.

En el apartado “Seis” se propone una nueva redaccién para el numero 1
del articulo 446 del ROTU. Su texto actual exige, para la aprobacion de los
Proyectos de Compensacion por la Junta, el “acuerdo por mayoria de sus
miembros que a su vez representen mas del cincuenta por ciento de los
terrenos del ambito de la actuacion, incluidas las superficies exteriores al citado
ambito pero cuyos propietarios deban hacer efectivos sus derechos en éste”.
Con la redaccién proyectada se exigiria que este acuerdo se adopte por “una
mayoria que represente mas del cincuenta por ciento de los terrenos del ambito
de actuacion, incluidas las superficies exteriores al citado ambito pero cuyos
propietarios deban hacer efectivos sus derechos en este”, afiadiendo, respecto
de estas superficies exteriores al ambito, la precisiébn de que habran de ser
“ponderadas en su caso, en virtud del coeficiente de homogeneizacion previsto
en el art. 174.5”.

Durante la tramitacion del proyecto que analizamos se ha hecho
referencia a este precepto como uno de los supuestos de doble mayoria, de
propietarios y de superficies, cuya correccion se pretende por entenderla
contraria al TROTU.

La modificacion constituye una opcion legitima, aunque no
necesariamente una exigencia del TROTU. En efecto, su articulo 176 dispone

gue “Corresponde a la Junta de Compensacion, en el plazo de los seis meses

18



Fuente: Consejo Consultivo del Principado de Asturias

http://www.ccasturias.es

CONSE]JO ﬁ CONSULTIVO

DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

siguientes a su constitucion o en el mas corto que se haya previsto en el
Proyecto de Actuacién, formular el Proyecto de Compensacion, conforme a lo
establecido en el Proyecto de Actuacioén y en todo caso con el asentimiento de
los propietarios que representen mas del cincuenta por ciento de la superficie
del poligono o unidad de actuacion”.

Lo que hace el ROTU en su redaccién vigente, en términos legalmente
admisibles, es distinguir dos fases en el procedimiento de adopcion de los
Proyectos de Compensacion: la de formulacion (articulo 444, con referencia
expresa al articulo 176 del TROTU, y exigencia de acuerdo de propietarios que
representen mas del cincuenta por ciento de la superficie del poligono o unidad
de actuacién) y la de aprobacion (por la Junta de Compensacion mediante
acuerdo por doble mayoria -articulo 446.1- y, posteriormente, por la
Administracion -446.4-).

Apreciamos, sin embargo, que la nueva redaccién sigue haciendo
mencion a “la mayoria” -aunque se omita el sujeto de la misma- “que
represente mas del cincuenta por ciento de los terrenos del ambito de
actuacion” -luego los terrenos no serian el sujeto de la mayoria-, por lo que la
interpretacion de que se exige una “doble mayoria” no se evita.

En efecto, los acuerdos en el seno de la Junta de Compensacion se
adoptan mediante votacion, expresando cada uno de sus miembros la
conformidad o preferencia con alguna de las opciones concurrentes mediante el
voto. Ahora bien, en la formacion de la voluntad de algunos d&rganos
colegiados, o de un cuerpo electoral, no siempre rige el principio de paridad o
igualdad del voto entre sus miembros, pues éste puede ser ponderado, o sea,
tener distinto valor o peso, en funcion de determinadas circunstancias (como
subyace en los articulos 172.3 y 176 del TROTU).

En las entidades urbanisticas colaboradoras -las Juntas de Compensacion
son uno de sus tipos-, el régimen ordinario de adopcion de acuerdos, segun
establece el articulo 369 del ROTU, es, precisamente, el de ponderacion del

voto: “los acuerdos de los 6rganos de gobierno de las entidades urbanisticas
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colaboradoras deben adoptarse por mayoria simple del total de las cuotas de
participacion, proporcionales a los derechos de cada miembro, salvo que en los
Estatutos o en otras normas aplicables se establezca un quérum especial para
determinados supuestos”.

Esta regla general se refleja en el contenido minimo de los Estatutos de
las Juntas de Compensacién, ya que estos deben precisar -letra d) del articulo
429- el régimen de adopcion de acuerdos de sus drganos de gobierno y
administracién, en particular “la forma de computarse los votos, con expresion
de los casos en que sean proporcionales al derecho o interés econdmico de
cada miembro y aquellos otros en que el voto sea individualizado”. Dicho de
otra manera, las Juntas de Compensacion pueden adoptar sus decisiones por
mayoria -simple, absoluta o reforzada- de sus miembros, por acuerdo de los
propietarios que representen una determinada cuota de la superficie del
poligono o unidad de actuacion o mediante una combinacion de ambos
criterios.

De ahi que, para evitar la ambigledad, sea indispensable velar por el
mayor rigor posible en la redaccién de una norma como la que se proyecta
modificar. Por ello, entendemos que se cumple mejor el objetivo enunciado por
la disposicion en tramite si la redaccion definitiva es una traslacién del precepto
analogo del TROTU o del precepto del propio ROTU que lo reproduce. Asi, el
articulo 176 del TROTU hace referencia, para formular el Proyecto de
Compensacion, al “asentimiento de los propietarios que representen mas del
cincuenta por ciento de la superficie del poligono o unidad de actuaciéon” y el
articulo 444.1 del ROTU reproduce dicho texto legal. Si, manteniendo la
distincién entre las fases de “formulacion” y de “aprobacién” del Proyecto de
Compensacion por la Junta de Compensacion, se quiere dispensar en los dos
momentos el mismo régimen de adopciéon de acuerdos, y no que el segundo
sea agravado, debera utilizarse idéntica diccion en ambos. Observacion esta
gue tiene la consideracion de esencial a efectos de lo dispuesto en el articulo
3.6 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21 de octubre, y en el
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articulo 6.2 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Consejo

Consultivo del Principado de Asturias.

En el apartado “Diez” se persigue modificar el parrafo inicial del apartado
1 del articulo 492 -formas de gestion en el sistema de expropiacion-, que en su
redaccion vigente es transcripcion literal del articulo 183.1 del TROTU,
sustituyendo la mencion a la encomienda de la urbanizaciéon a los particulares
por la atribucién a los mismos de la gestion del poligono o unidad de actuacion.
Ademéds, se proyecta cambiar la alusion relativa a “las condiciones que se
detallen reglamentariamente” por “las condiciones detalladas en este
Reglamento”.

En suma, se pretende modificar la redaccion del texto inicial del apartado
1 de este articulo, y con ello recoger, alterando lo en él dispuesto, el nimero 1
del articulo 183 del TROTU.

Ciertamente, nada cabe objetar a la asuncién efectiva de que la
invocacion de “las condiciones que se detallen reglamentariamente”, contenida
en la ley que se desarrolla, han de ser, y de hecho son, “las condiciones
detalladas en este Reglamento”, como se quiere recoger, mejorando la
redaccion vigente. Pero, al hacerlo asi, la cita expresa del precepto legal
reproducido deberia hacerse previamente a la expresion reglamentaria,
pudiendo iniciarse el parrafo con ella.

Sin embargo, carecen de justificacion las restantes modificaciones en la
redaccion del parrafo, pues alteran y contrarian el precepto legal de aplicacion.
Al respecto, debemos remitirnos a nuestro Dictamen NUm. 54/2007, sobre el
proyecto de Reglamento que ahora se trata de modificar. En dicho dictamen
observamos, con caracter general, que debe distinguirse claramente entre los
preceptos legales y los reglamentarios, de modo que no se pierda de vista el
superior rango legal de los preceptos que se reproducen, y que los mismos se
mantengan sin modificaciones, sefialando, incluso, que proceden de un

determinado articulo o apartado del TROTU; con ello advertiamos de que la
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técnica normativa requeria un gran rigor que impidiera la vulneracién del
principio de jerarquia normativa y garantizara que el ejercicio de la potestad
reglamentaria se mantiene dentro de los limites que le son propios. En
particular, por lo que atafie al mismo precepto que ahora se modifica
-numerado entonces como 532-, en aquel dictamen manifestamos que “en el
apartado 1, de mantenerse, deberia recogerse la redaccion del articulo 183 del
TROTU”; lo que debemos reiterar ahora respecto de la modificacion proyectada.
Observacion ésta que tiene la consideraciéon de esencial a efectos de lo
dispuesto en el articulo 3.6 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21
de octubre, y en el articulo 6.2 del Reglamento de Organizacion y

Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de Asturias.

En el apartado “Once” se propone modificar el epigrafe 1.e) del mismo
articulo 492, segun el cual la Administracion podra actuar “e) Atribuyendo la
condicion de beneficiario de la expropiacion a particulares seleccionados para la
ejecucion de la urbanizacion y, en su caso, edificacion del ambito a expropiar.
Tendran la consideracion de beneficiario de la expropiacion las personas fisicas
0 juridicas subrogadas en las facultades de la Administracion actuante para la
ejecucion de planes u obras determinadas”. La modificacion proyectada
consiste en la supresion del inciso relativo a la seleccion de particulares para la
ejecucion de la urbanizacion y edificacion y en la insercion, al final del texto, de
una cita del articulo 183.4 del TROTU. Respecto de esta ultima, hemos de
seflalar que no es correcta técnicamente, dado que no todo el epigrafe es
transcripcién del precepto legal citado, y ademds resultaria innecesaria por
redundante, ya que el citado articulo 183.4 se reproduce y se cita en el articulo
493 (“Atribucion de la condicion de beneficiario”), apartado 1, del propio
Reglamento. Lo expuesto aconseja, por tanto, suprimir el segundo inciso del
apartado 1.e) del articulo 492 que analizamos y no afiadir en €l cita alguna del
TROTU.
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El apartado “Doce” se refiere al nimero 3 del mismo articulo 492, que en
su redaccion actual dispone que lo establecido en el apartado anterior, relativo
a la facultad de la Administracion actuante de encomendar el ejercicio de la
potestad expropiatoria a otras Administraciones Publicas (reproduccion literal
del articulo 183.2 del TROTU), se habra de entender “sin perjuicio de las
facultades reconocidas expresamente por ley a determinados entes publicos en
materia expropiatoria (art. 183.3 TROTU)”. La modificacidbn propuesta proyecta
insertar, antes de la mencion a los entes publicos, otra relativa a las sociedades
urbanisticas, citando el articulo 13.5 del TROTU previamente al 183.3 del
mismo texto legal.

En cuanto a la modificacion de este apartado 3, mediante la inclusion de
la referencia a las sociedades urbanisticas, consideramos que es innecesaria e
improcedente por ser contraria al respeto inexcusable del articulo 183.3 del
TROTU. Las capacidades de las sociedades urbanisticas en esta y en otras
materias ya estan reguladas en el articulo 13 del TROTU, y este se ha
reproducido en el articulo 30 del Reglamento que ahora analizamos.
Observacion esta que tiene la consideracibn de esencial a efectos de lo
dispuesto en el articulo 3.6 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21
de octubre, y en el articulo 6.2 del Reglamento de Organizacion vy
Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de Asturias.

Sin embargo, en aras de un escrupuloso respeto al texto legal de
aplicacion, estimamos que si deberia sustituirse la salvedad de lo dispuesto “en
el apartado anterior” por otra que incluya lo establecido en los apartados

anteriores o, como establece el texto refundido, “en los niUmeros anteriores”.

Finalmente, respecto de este articulo 492, hemos de advertir de una
coincidencia entre lo dispuesto en sus apartados 1.c) y 2 (que reproduce el
articulo 183.2 del TROTU), aunque no se proyecta la supresion o modificacion

de ninguno de ellos.
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En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo del Principado de Asturias
dictamina que el Principado de Asturias ostenta competencia para dictar la
norma proyectada y que, una vez atendidas las observaciones esenciales y
consideradas las demas contenidas en el cuerpo de este dictamen, puede

someterse a la aprobacién del 6rgano competente.”
V. E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.
EL SECRETARIO GENERAL,

V.eB.°
EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. PRESIDENTE DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.
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