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I~ INTRODUCCION

El Plan Insular de Ordenacién de la isla de Gran Canaria es un
instrumento de planificacién territorial y urbanistica que define el mo-
delo territorial de la isla de Gran Canaria. Es, por tanto, la ordenacion
territorial de la isla el objeto de regulacién de este Plan Insular. Crear
una norma cuyo principal objetivo sea Ia ordenacién del territorio resul-
ta bastante ambicioso, ya que es una materia de muy dificil definicién
y concrecidn debide a que abarca muchos sectores: urbanismo, turismo,
carreteras, espacios naturales o litoral. A pesar de ello, en Ia isla de
Gran Canaria han apostado por definir un modelo territorial nuevo, so-
bre todo turistico, donde el objetivo principal es construir un gran espa-
cio de ocio en la Buropa del afio 2000,

Desde el punto de vista formal, el Plan Insular de Ordenacién (1)
es una figura de ordenacién de dmbito insular que parece reproducir
con ciertos retoques la figura estatal de coordinacién territorial conteni-
da en la Ley del Suelo: los planes directores territoriales de coordina-
cién. Estos planes directores han sido una figura que ha tenido poco

(1) En relacién con los Planes insulares de ordenacidn, véase A. DOMINGUEZ VILA,
Ordenacidn del territorio y urbanismo (manuscrito no publicado), p. 12 y ss.
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éxito y, por eso, la Comunidad Auténoma de las Islas Canarias ha in-
troducido una nueva figura de planeamiento que se adecda mejor a la
ordenacién territorial de la isla: el Plan insular de ordenacién (2). Otras
comunidades auténomas, como la de las Islas Baleares, también han in-
troducido nuevas figuras de ordenacién del territorio parecidas a la ca-
naria. Bn concreto, nos referimos a las Directrices de ordenacidn territo-
rial, que se diferencian del Plan insular de ordenacitn en dos aspectos:
primero, Ias Directrices revisten Ia forma de ley, y los planes insulares
de decreto; y segundo, las Directrices son de dmbito autondmico, mien-
tras que los Planes insulares abarcan, como su nombre indica, el territo-
ric de una isla. -

En concreto el Decreto 7/1995, de 27 de enero, por el que se
aprueba definitivamente el Plan insular de ordenacién de la isla de
Gran Canaria se caracteriza por lo siguiente.

A) En primer lugar, este Plan es una figura de ordenacién territo-
rial que tegula y ordena varios sectores bien diferentes: las zonas turis-
ticas, el suelo ristico, los espacios naturales, las actividades extractivas,
el sector agrario, el patrimonio histérico, asi como los sistemas de la
infraestructura territorial (corredores costeros, carreteras, sistema aero-
portuario y portuario, captacién y distribucién del agua, saneamiento y
transporte de energia eléctrica).

B) En segundo lugar, el Plan insular de Gran Canaria se divide en
dos partes completamente distintas, que el propio Plan denomina voli-
menes y que tienen fuerza normativa: el volumen I estd dedicado a las
normas generales y zonales y en él se desarrollan los sectores que mds
arriba hemos mencionado (las zonas turfsticas, el suelo ristico...). Por
el contrario, el volumen II se dedica al desarrollo de Ias previsiones y a
la ejecucién de sus operaciones.

Dicho con otras palabras, podriamos afirmar que lo que pretende el
Plan insular de Gran Canaria es definir unas acciones selectivas sobre
algunas areas del territorio, no sobre todo éL. Y, para ello, selecciona
unos enclaves o dreas que serdn objeto de actuaciones singulares, que
denomina «operaciones estratégicas» y que estin desarrolladas en unas
fichas del volumen II. En resumen, el Plan se caracteriza por ser estra-
tégico, operativo y por establecer las modalidades de actuaci6n o de in-
tervencidn territorial, normalmente de cardcter supramunicipal, resultado
del andlisis del territorio y de la necesidad de su reestructuracién para
asf conseguir un gran espacio turistico de gran calidad.

(2) Ley 1/1987, de 13 de marzo, reguladora de los Planes insulares de ordenacidn
(BOCA n.* 35, de 23 de marzeo).
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Una vez aclarado lo expuesto, debemos decir que el objeto de es-
tudio de este articulo no serd el Plan insular en su totalidad, pues ello
significaria extenderse demasiado, sino que nos limitaremos a analizar
la situacién transitoria que se produce a partir de la aprobacion del mis-
mo en las Zonas Turisticas Litorales, por ser de especial interés. Para
estas zonas, el Plan fija un pardmetro muy importante para los aloja-
mientos turisticos, que €1 denomina densidad, que consiste en establecer
una superficie minima de suelo por cada plaza turistica. Por otra parte,
el PIO establece una serie de criterios para los nuevos suelos urbaniza-
bles y urbanos, ademds de imponer la necesidad de que se redacten
Planes Generales en los municipios afectados por la zona litoral de la
costa sur de Gran Canaria. Veamos a continuacién como se traduce
todo ello en a situacién transitoria.

iL— LA SITUACION TRANSITORIA EN LA ZONA TURISTICA
LITORAL

La situacién que se crea con la entrada en vigor del Plan insular
hasta que se adapte el planeamiento urbanistico municipal a las disposi-
ciones del mismo, viene regulada en sus disposiciones transitorias. En
el caso que nos ocupa, lo que se pretende impedir en concreto es que
durante el periodo de adaptacién del planeamiento urbanistico al PIO se
apliquen las disposiciones del planeamiento urbanistico municipal sin
que se tengan en cuenta las nuevas determinaciones del Plan insular.
Asi, las disposiciones transitorias que nos inferesan son dos: por una
parte, las relativas a las situaciones de planeamiento y edificacién de
los suelos incluidos en la zona turistica litoral; por otra, las relativas a
ia homologacién de los productos turisticos, que incluyen la adaptacion
de Ia densidad y de la categorizacion del alojamiento. Estas disposicio-
nes tienen el caricter de determinaciones vinculantes de ordenacién, por
lo que son inmediatamente aplicables y obligan a todos de modo gene-
ral y directo.

fin este articulo, analizaremos las disposiciones relativas a las si-
tuaciones de planeamiento y edificacién de los suelos incluidos en Ia
zonas turfsticas litorales definidas por el Plan, que estin establecidas en
la disposicién transitoria novena del mismo. Al tratarse de situaciones
de planeamiento y edificacidn, el precepto las regula de manera distinta
segiin la clase de suelo de que se trate y segin el nivel de ejecucion de
los instrumentos de planeamiento. Primero estudiaremos gue ocurre con
el suelo urbanizable programado; después, la problemadtica que plantean
los planes parciales que se estdn tramitando o ejecutando; y finalmente,
qué sucede con el suelo urbano.
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1.— Suelos urbanizables programados

En caso de suelos urbanizables programados o aptos para urbani-
zar sin aprobacién inicial de los instrumentos de desarrollo (es decir,
sin aprobacién inicial del plan parcial), Ia disposicién transitoria nove-
na, apartado a), dice que estos suelos serdn reclasificados como suelos
urbanizables no programados. Vemos que aqui se produce una desclasi-
ficacién, pues se pasa de la categorfa del suelo urbanizable programado
a la del suelo urbanizable no programado. En definitiva, lo que se pre-
tende con esta desclasificacidn es gue los suelos urbanizables se desa-
rrollen mediante Programas de Actuacién Urbanistica (PAU), que es el
sistema por el que ha optado el Plan para la urbanizacién de las zonas
turisticas. De esta manera se quiere evitar que ese suelo que primero
era urbanizable programado se desarrolle mediante un plan parcial que
no tenga en cuenta las determinaciones del Plan, y se apuesta por la or-
denacién puntual de los suelos urbanizables situados en las zonas turis-
ticas mediante los PAU, que si deberdn respetar las determinaciones del
Plan.

Sin embargo, con el reciente Real Decreto-Ley 5/1996, de 7 de ju-
nio, de medidas liberalizadoras en materia de suelo y de Colegios Pro-
fesionales se han implantado algunas medidas de notable importancia
que afectan directamente esta disposici6n transitoria. Una de esas medi-
das consiste en suprimir la distincién entre suelo urbanizable programa-
do vy suelo urbanizable no programado, refundiéndose ambas clases de
suelo en una categoria Gnica, que pasa a llamarse «suelo urbanizable»
simplemente. En consecuencia, a partir de su entrada en vigor parece
ser que la operacién que estamos analizando (pasar de la categoria de
suelo urbanizable programado a la de suelo urbanizable no programado)
no puede realizarse, puesto que esta tdltima categorfa ya no existe pro
futuro. Entonces, la disposicién transitoria que analizamos pierde todo
su sentido. Ahora bien, con el fin de salvar la efectividad de la disposi-
cién, y dado que se trata de legislacién estatal supletoria, en todo caso
seria posible que la Comunidad Canaria dictase expresamente una nor-
ma mediante la cual se mantuviese la distincién entre urbanizable pro-
gramado vy no programado. Sélo de esta manera podria Ilevarse a cabo
el mandato de la disposicidén transitoria.

A) Problemdtica indemnizatoria

A continuacién, vamos a analizar si esta desclasificacién, en caso
de que se haya hecho antes de la aparicién del Real Decreto-Ley 5/
1996 o en caso de que fuera posible llevarla a cabo, conduce a alguno
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de los supuestos indemnizatorios (3) que establece el Texto Refundido
de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana (Real De-
creto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, en adelante, TRLS). El siste-
ma de adquisicién sucesiva de facultades urbanisticas (derecho a urbani-
zar, derecho al aprovechamiento urbanistico, derecho a edificar y
derecho a la edificacion construida) despliega su eficacia en materia in-
demnizatoria, al suministrar una definicion y valoracién precisas del
contenido urbanistico en cada momento alcanzado. En el caso que esta-
mos estudiando, ¢l plan parcial no cuenta con aprobacién inicial, por lo
que todavia no se ha adquirido el derecho a urbanizar, que segin el art.
24 del TRLS se obtiene con la aprobacién definitiva del instrumento de
ordenacién mds especifico, en este caso, de dicho plan. En consecuen-
cia, esta desclasificacién (es decir, ¢l paso de programado a no progra-
mado) no comporta la indemnizacién que por alteracién de planeamien-
to establece el art. 237 del TRLS, pues esta disposicién sélo es
aplicable cuando ya se ha adquirido la segunda facultad urbanistica, es
decir, el derecho al aprovechamiento urbanistico, y, en este caso, toda-
via ni siquiera se ha adquirido la primera facultad, es decir, el derecho
a urbanizar.

Sin embargo, aqui si es aplicable la regla indemnizatoria general
contenida en el articulo 241 del TRLS. Dispone el citado articulo:

«Serdn en todo caso indemnizables los gastos producidos por el
cumplimiento de los deberes bdsicos inherentes al proceso urbanizador
y edificatorio, dentro de los plazos establecidos al efecto, que como
consecuencia de un cambio de planeamiento o por acordarse la expro-
piacidn devengan imitiles».

Como dice MERELO {4}, «es claro que el cambio de planeamiento
puede incidir sobre situaciones de ejecucién de planeamiento caracteri-
zadas por hallarse en la transicién entre sucesivas fases del proceso de
urbanizacion y edificacidn: se ha superado ya una, pero ain no se han
cumplido todos los deberes urbanisticos establecidos para alcanzar la si-
guiente. Asi, dice el precepto, si como consecuencia de un cambio de
planeamiento, los gastos producidos en ejecucién del planeamiento ur-
banistico y dentro de los plazos establecidos al efecto devinieran indti-
les, la consecuencia indemnizatoria ha de imponerse. De esta manera,
actudndose en una unidad de ejecucién, los gastos producidos por el
cumplimiento en plazo de los deberes de cesidn, equidistribucién y ur-

(3) En relacién con estos supuestos indemnizatorios, consultaremos el libro de J.M.
MERELO ABELA, Régimen Juridico del Suelo y Gestion Urbanistica, Ed. Praxis, S.A.,
1995.

{4) 1.M. MERELO, Régimen Juridico... cit., p. 596,
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banizaci6én, serian indemnizables si el cambio de planeamiento se pro-
dujera antes de la adquisicién del derecho al aprovechamiento urbanisti-
co (derecho que se adquiere por el cumplimiento de los citados
deberes), y estos gastos devinieran ya initiles bajo la nueva ordenacion
urbanistica». En otras palabras, los gastos producidos en el proceso de
patrimonializacién del aprovechamiento derivado del anterior planea-
miento (es decir, los gastos producidos por el cumplimiento en plazo de
los deberes de cesi6n, equidistribucién y urbanizacidn) son indemniza-
bles si concurren dos situaciones: primera, que como consecuencia de
un cambio de planeamiento devengan initiles; y segunda, que estos
gastos devienen initiles porque precisamente no resultan compensados
por el mayor aprovechamiento patrimonializable segin el nuevo Plan.
Por cjemplo, éste seria el caso si se hubiera empezado a tramitar un
plan parcial de iniciativa privada y se hubieran efectuado los pertinentes
gastos de preparacién del proyecto del plan. Este serfa un gasto inhe-
rente al proceso urbanizador que devendria initil, porque con el cambio
de planeamiento se produce una desclasificacién al pasar de suelo urba-
nizable programado a no programado, que necesitard desarrollarse me-
diante un PAU v posteriormente otro plan parcial.

B) Inexistencia de Plan General aprobado definitivamente

En caso de que no exista un plan general aprobado definitivamen-
te, la disposicién transitoria novena, apartado a), in fine, dice que los
sectores de suelos urbanizables programados o aptos para urbanizar se
reclasificardn como suelo ristico. Vemos que en este caso ni siquiera
existe un plan general aprobado definitivamente, por lo que los sectores
de suelo urbanizable programado no pueden todavia transformarse por
no contar ni con la aprobacién definitiva del plan que los crea, y mu-
cho menos porque el instrumento de desarrollo de estos suelos, el plan
parcial, ni siquiera se ha empezado a tramitar. Por ello, el hecho de que
se reclasifiquen como suelo rdstico no es en absoluto indemnizable, ya
que todavia no se ha adquirido ninguna facultad urbanistica.

En definitiva, con esta disposicidn transitoria que estd dirigida a
los suelos urbanizables programados de las zonas turisticas litorales que
no cuentan con aprobacion inicial del plan parcial, se consigue el mis-
mo resultado que con las disposiciones del Plan dirigidas a los suelos
urbanizables destinados a alojamiento turistico de las zonas turfsticas li-
torales, a las que tendrdn que adecuarse el planeamiento municipal: es
decir, que se conviertan en suelos urbanizables no programados. Con
ello se logra uno de los grandes objetivos del Plan insular, porque se
considera que el desarrollo de estos suelos mediante los programas de
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actuacién urbanistica es el mejor sistema para ordenar las zonas turisti-
cas litorales destinadas a alojamiento temporal.

2.— Suelos con plan parcial sin aprobacién definitiva

Antes de estudiar lo que dispone la disposicién transitoria relativa
a los planes parciales que no estén aprobados definitivamente {disposi-
cién transitoria novena, apartado b)], vamos a ver lo que establece el
Plan insular en relacidn con los planes parciales. En efecto, el art, 36
del Plan fija una directriz dirigida a los planes parciales, y que, por
tanto, deberd respetarse cuando se lleve a cabo la adaptacién del pla-
neamiento municipal al PIO. Dicho articulo dice asi:

«Los planes parciales que hayan de redactarse en las zonas turfsti-
cas (con algjamiento temporal y/o equipamiento turistico en parcela ex-
clusiva como usos caracteristicos) serdn considerados como de usos ter-
ciarios, eniendiendo por tales aquellos a los que se refiere el articulo
2.3 del anexo al Reglamento de Planeamiento de la Ley del Suelo,

()

En resumen, lo que establece esta disposicién es que los planes
parciales de las zonas turisticas se considerardn como planes parciales
de usos terciarios. Segiin el articulo 2.3 del anexo al Reglamento de
Plancamiento de {a Ley del Suelo, estos planes se distinguen porque de-
sarrollan suelos destinados a usos terciarios. Pueden darse dos situacio-
nes: que los planes parciales prevean solamente usos lerciarios, 0 que
prevean usos residenciales incluidos entre los terciarios. En ambos ca-
s0s, se reservan dotaciones para espacios libres, para servicios de inte-
rés pablico y social, para aparcamientos y para itinerarios peatonales,
que en el caso de uso residencial-terciaric se completard con centros
docentes. Pero lo que a nosotros nos interesa aqui es que a los plancs
parciales considerados de usos terciarios se les aplican unos mddulos
minimos de reserva para dotacienes, que son diferentes de los médulos
minimos destinados a usos residenciales. Estos vienen establecidos en el
articulo 12 y en el cuadro correspondiente del mismo anexo al Regla-
mento de Plancamiento. Aclarado esto, examinaremos el contenido de la
disposicion transitoria que comentamos.

Por una parte, la disposicién transitoria novena, apartado b), esta-
biece que los planes parciales que no estén aprobados definitivamente
deberdn tramitar la modificacién o revisién de los mismos para adaptar-
se al contenido normativo y a las determinaciones vinculantes de orde-
nacién del Plan insular.

La primera cuestién que se plantea es saber si durante el pericdo
transitorio estos planes parciales que se estin tramitando y que no
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cuentan con aprobacién definitiva deberdn adoptar la forma de planes
parciales de usos terciarios. Segiin mi parecer, si se trata de un plan
parcial que se estd desarrollando en una zona turistica litoral delimitada
por el Plan, deberd revisarse y convertirse en un plan parcial de desa-
rrollo de suelos destinados a usos terciarios, el cual también deberd
adoptar las nuevas densidades y tipologfas de alojamientos establecidas
por el Plan insular,

A) Problemdtica indemnizatoria

Otra cuestién es averiguar si esta alteracién del planeamiento es
objeto de indemnizacién. La inica diferencia en relacién con el caso
anterior, es que esta vez el plan parcial cuenta con la aprobacidn ini-
cial, pero no con la aprobacién definitiva, por lo que todavia no se ha
adquirido la primera facultad urbanistica (el derecho a urbanizar}, y, en
consecuencia, tampoco puede haberse adquirido la segunda facultad (el
derecho al aprovechamiento urbanistico). Asi es que aqui también solo
es aplicable el art. 241 del TRLS, que fija la cldusula residual de in-
demnizacién. Por ejemplo, serfan indemnizables los gastos relativos a la
tramitacién de un plan parcial no establecido para el desarrollo de suelo
destinado a usos terciarios, ya que con la nueva determinacién del P10
se obliga a que se consideren los planes parciales de suelos incluidos
en zona.turistica litoral como planes parciales de wso terciario. Luego,
esos gastos devendrian inutiles debido a la obligacién de modificar los
planes parciales para convertirlos en planes parciales de usos terciarios,
en los que deberd incluirse las nuevas determinaciones de densidad y
de categorizacién de alojamiento turistico.

B) Suspension del otorgamiento de licencias

Por otra parte, esta misma disposicién transitoria novena, en su
apartado b), in fine, establece una suspensién del otorgamiento de licen-
cias, pues dispone que las mismas no se podrin otorgar hasta tanto no
esté aprobada definitivamente la modificacién o revisién del plan par-
cial para su adaptacién al Plan insular. Esta suspensién es muy impor-
tante porque implica que la licencias que se otorguen a partir de la en-
trada en vigor del Plan, incluso las que se otorguen en el periodo
transitorio, ya deberdn adecuarse a las nuevas determinaciones del Plan
(incorporacién de nuevas densidades y nuevas categorias de alojamien-
tos), pues solo podrdn otorgarse cuando se haya modificado o revisado
definitivamente el plan parcial, ya convertido en un plan parcial de
usos terciarios.
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3.~ Suelos con plan parcial definitivamente aprobado y
urbanizacién terminada

Este caso es diferente a los anteriores, pues el plan parcial ya
cienta con la aprobacidn definitiva y la urbanizacion ya estd totalmen-
t{3 e,v:ecurada. La disposicién transitoria novena, apartado c), establece lo
stguiente:

.«Los planes parciales que cuenten con aprobacién definitiva y ur-
banizacidn terminada deberdn adaptarse a Ias determinaciones vinculan-
tes del Plan insular mediante la modificacién o revisién de sus conteni-

dog especialmente en lo que se refiere por densidades vy tipologias de
alojamientos turisticos (...)».

En efecto, se dispone que los planes parciales aprobados definitiva-
mente deberdn adaptarse a las determinaciones vinculantes del Plan, es-
pecialmente en lo que se refiere a densidades y tipologias de alojamien-
tos turisticos. BEvidentemente estos planes parciales, que ya estdn
aprobados definitivamente, no pueden modificarse para convertirse en
planes parciales de desarrollo de suelos destinados a usos terciarios,
puesto que con su aprobacién definitiva ya se ha adquirido el derecho a
urbanllzar ¥, en concreto, en este caso, la urbanizacién ya estd termina-
da. Sin embargo, a lo que obliga esta disposicién transitoria es a que
lo_s planes parciales establezcan las densidades y tipologias de aloja-
miento turistico que fija ¢l Plan insular.

Aqul' _también hay una alteracién del planeamiento, por lo que es
una .s1tuacm’n que también puede ser objeto de indemnizacién. Para que
sea indemnizable en virtud del articulo 237 del TRLS es necesario que
el propietario haya adquirido el derecho al aprovechamiento urbanistico,
consistente en la efectiva atribucién al propietario afectado por una ac-
tgacx(’)n urbanistica de los usos e intensidades susceptibles de adquisi-
cién privada o de su equivalente econémico. Este derecho se adquiere
por el cumplimiento en plazo de los deberes de cesidn, equidistribucidn
y urbanizacién.

Antes de averiguar si la disposicién transitoria novena, apartado ¢),
puede dar lugar a la indemnizacién establecida en el articulo 237 del
TBL_S analizaremos primero qué se entiende por aprovechamiento urba-
nistico en general, y, después, desmenuzaremos los tres conceptos de
aprovechamiento que utiliza el articulo 237 del TRLS.
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A} Concepto de aprovechamiento urbanistico

Como dice MERELO (3), el concepto de aprovechamiento urba_nf;;ﬂ-
co, sin ninguna calificacién, se caracteriza por tres elementos definito-
rios: uso, intensidad de uso y tipologia edificatoria.

Respecto al uso, no existe una definicién legal de este término, y
s6lo se puede apreciar una cieita correspondencia entre «zona» y «uso»
en el TRLS, si bien una misma zonificacién o calificacién puede admi-
tir diversos usos.

La intensidad de uso o edificabilidad es un elemento que plantea la
cuestién de su expresién y cuantificacién. El articulo 96.1 del TRLS
impone la expresién de la misma en meiros cuadrado§ c_onstrmbleg.
Para su cuantificacién puede utilizarse la férmula de los indices de edi-
ficabilidad (metros cuadrados construibles por metro cuadra‘do de suelo)
o establecerse en términos absclutos para el 4mbito territorial de que se
trate (fijacién directa de la superficie construible total asignada a dicho
ambito).

La tipologia edificatoria carece igualmente de deﬁ’nicién legal, pero
parece claro que remite a la forma en que la edlfllcacmn se ha de mate-
rializar por exigencia de la ordenacién urbanistica (manzana cerradq,
bloque abierto, etc.). Es el propio plancamiento gl que e§tablcce y dejf}—
ne las distintas tipologfas edificatorias, no existiendo ninguna relacién
cerrada de ellas.

Por tanto, segin MERELO, ¢l aprovechamiento urbanistico, sin nin-
giin otro calificativo, es la superficie construible, expresada en metros
cuadrados, de un determinado uso bajo una concreta tipologia edificato-
ria.

En la opinién de LAso MARTINEZ y LasO BAEZA {(6) el concepto
de aprovechamiento urbanistico debe entenderse como un «concepto de
sintesis en el que confluyen diversos factores». Estos autores f:‘le_scnben
cudles son los factores integrantes del aprovechamiento urbanistico. ‘S.e
concretan en los siguientes: el indice de edificabilidad, _los usos Pgrmm-
dos, la densidad de poblacidn, los costes de ur!aanizamén, .las d_lr:lcultam
des de gestién y, por dltimo, la renta de situacion. A continuacion, pa-
saremos a describir brevemente el andlisis que sobre dlghos factores
realtizan los citados autores.

(5) J.M. MERELO, Régimen Juridico..., cit., p. 575 y ss.

(6) LL. Laso MarTingz y JL. Laso Bagza, El aprovechamiento urbanistico, Ed.

Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 21.
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a) Indice de edificabilidad

En primer lugar, consideran que el indice de edificabilidad es dis-
tinto en unas zonas y en otras, y que esta diferencia «marca uno de los
més claros factores de heterogeneidad entre dos suelos, aunque es mis
facil también de remediar». Afladen que «no podrd valer igual un suelo
que otro si la edificabilidad es diferente aunque la mensurabilidad de
los metros cuadrados edificables, si fueran estos solos los decisivos,
fuera remediada». Por otra parte, PORTO REY (7) dice que «para objeti-
var la intensidad de uso o edificabilidad de un terreno, el TRLS (art,
96.2) emplea el coeficiente o indice de edificabilidad, que indica el nu-
mero de metros cuadrados edificables por unidad de superficie de suelo
de ese terreno cualquiera que sca el uso o usos y tipologias que se con-
sideren». Pero, ademds, considera que para objetivar la intensidad de
uso, «el planeamiento suele también emplear simultdneamente la densi-
dad de viviendas edificables por hectdrea de suelo si el uso es residen-
cial o puestos de trabajo por hectdrea de suelo si el uso es industrial»,
De todo ello, podemos deducir dos cosas: en primer lugar, que aunque
la mensurabilidad en metros cuadrados edificables sea la misma (sea re-
mediada, segin L.aso MARTINEZ), el valor del suelo serd distinto si la
edificabilidad es diferente; en segundo lugar, v como consecuencia de
lo anterior, podemos decir gue la edificabilidad es diferente porque para
objetivarla no sélo se considera el indice de edificabilidad (metros cua-
drados edificables por metro cuadrado de suelo), sino que también se
considera la densidad de viviendas por hectdrea si el uso es residencial
o de puestos de trabajo por hectdrea si el uso es industrial. Aqui po-
driamos afiadir, ¥ en su momento considerar para objetivar la edificabi-
lidad, Ia densidad para zonas turisticas medida en superficie minima ne-
cesaria por plaza turistica, si el uso fuese turistico (por ejemplo, los 70
m* por plaza para hoteles dado por el Plan insular).

b) Usos permitidos

En relacién con este factor, Laso MARTINEZ dice que «la realidad
social viene marcada por la existencia de unos usos vinculantes nacidos
directamente del planeamiento» y que «la atribucién de estos usos dife-
renciados provoca también una pluralidad de valores porque, en funcién

(7) E. PorTO REY, Delimitacidn de dreas de reparto vy establecimiento de aprovecha-
tientos tipo como técnicas urbanisticas instrumentales para la equidistribucion de cargas
¥ beneficios y concrecidn de los uprovechamientos edificatorios susceptibles de apropin-
cidn por los propietarios del suelo, RDU, n.° 130, 1992, p. 88.
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de la demanda, ésta puede hacer preferible el uso terciario al residencial
o al industrial, o viceversa» (8).

c) Densidad de poblacién

Los autores citados definen la densidad de poblacién como el equi-
valente al nimero de habitantes previsibles en funcién de las unidades
de edificacién que el planeamiento permite. Por ello consideran que es
un factor de diferenciacién de aprovechamientos, porque segin la densi-
dad sea mds alta o més baja se obtendrd un dmbito mds o menos exten-
so de eventuales compradores, aumentando o disminuyendo el valor de
cada unidad de edificacidn.

d) Los costes de urbanizacion

Se trata de un factor que no dimana directamente del planeamiento,
sino que influye directamente en el contenido econémico del aprovecha-
miento, ya que no procede del Plan sino de la realidad fisica a transfor-
mar. Segin los autores citados, «es indudable que, tratdndose de_spcto-
res de suelo urbanizable e incluso en el suelo urbano, si las previsiones
del plancamiento son ambiciosas o la realidad fisica dftl terrenc corpplau
ja, hayan de ejecutarse obras costosas de urbanizacién que requieran
mayotes desembolsos reduciendo el beneficio aunque las determinacio-
nes del planeamiento sean semejantes a las de otros sectores». En otras
palabras, en el caso turistico, no cuesta fo mismo urbanizar y edlflqar
una zona de alta calidad paisajistica que una zona de calidad media,
aunque la superficie edificable sea la misma.

e) Las dificultades de gestion

Este es un factor que también condiciona el aprovechamiento urba-
nistico. Como apunta LASO MARTINEZ, puede deberse, por una parte, a
la concurrencia de una dato social, como el mayor nimero de propi.eta-
rios (no es lo mismo gestionar una Junta de Compensacién con Cinco
propietarios, que con doscientos); y, por otra parte; a la existengla de
edificaciones, instalaciones o derechos que al tener que ser demo}ldos 0
por extinguirse han de indemnizarse. Por ejemplo, podria ser antl.econéw
mica la actuacién consistente en demeler una factoria, con una cifra de

(8) Op. cit., p. 21.
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negocios importante y muchos empleados, ya que dificilmente seria asu-
mible por los propietarios del suelo. Estamos ante elementos gue «dis-
torsionan el valor del aprovechamiento urbanistico v que dificaltan su
homogeneizacién e incluso la valoracién aislada de un terreno frente a
la falsa imagen de que el aprovechamiento ffsico permitido es el que
determina decisivamente su valor econémico» {9).

fy La renta de situacidn

Segun la opinién del los autores mencionados, “es indiscutible que
un factor determinante del valor del suelo es el de su situacion. Si la
ciudad ofrece en la realidad una diversidad de centros de interés econd-
mico, comercial o de emplazamiento resultard congruente con ello que
el suelo correspondiente a cada centro tendrd un valor diferente en fun-
cion de la rentabilidad econdmica que se obtenga por las edificaciones,
actividades ¢ instalaciones que se emplacen con ellos» (10). Es decir,
cada suelo tiene un valor diferente en funcién de la rentabilidad econé-
mica que se pueda obtener del mismo, rentabilidad que varfa segin el
tipo de actividades o de edificaciones que se vayan a emplazar y segin
Ia situacidn del suelo. Por ejemplo, la previsidn de una urbanizacién
con gran cantidad de plazas turisticas no es igual de rentable econdmi-
camente en cualquier sifio, sinc que dependiendo de su localizacién se
obtendrd mds o menos rentabilidad (es m#s rentable localizar un hotel
de 200 plazas turisticas de gran calidad en una zona turistica litoral to-
davia poco urbanizada que en una zona de gran masificacién turfstica).

B) Breve estudio del articulo 237 del TRLS

El articulo 237 del TRLS dispone lo siguiente:

«La modificacién o revisién de los planes sélo conferird derechos
indemnizatorios si los aprovechamientos susceptibles de apropiacién de-
rivades del nuevo planeamiento fueran inferiores a los resultantes del
anterior, siempre gue estos hubieran sido ya patrimonializados y no pu-
dieran materializarse (...).»

En opinién de MERELO, son tres los conceptos que se utilizan en

el articulo 237 del TRLS: aprovechamiento patrimonializado con base
en el planeamiento anterior, aprovechamiento susceptible de apropiacién

(9) Op. cit., p. 22.
(10) Op. cit., p. 22.
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seglin el nuevo plancamiento e imposibilidad de materializacién (total o
parcial) de aquél.

a) Respecto al aprovechamiento patrimonializado en ejecucion del
plan anterior (objeto de la modificacién o revisién) ha de decirse que,
en cualquier caso, la adquisicién o patrimonializacién del derecho al
aprovechamiento urbanistico se produce por el camplimiento de los de-
heres de cesién, equidistribucion y urbanizacidn (art. 26 TRLS). Sin
este requisito no puede considerarse nunca plenamente patrimonializado,
a los efectos indemnizatorios que aqui nos interesan, el aprovechamien-
to urbanistico. En resumen, se entiende por aprovechamiento patrimo-
nializado el aprovechamiento urbanistico que, previo cumplimiento de
los tres deberes, queda incorporado al titular del terreno.

b) En relacién con el aprovechamiento susceptible de apropiacion
segin el nuevo planeamiento podemos decir que también se denomina
patrimonializable. Este se define como la superficie construible del uso
y tipologia edificatoria caracteristicos del drea de reparto que puede lie-
gar a adquirir su titular, una vez cumplidos los deberes urbanfsticos es-
tablecidos por la Ley condicionantes de dicha adquisicion.

¢) Respecto a la imposibilidad de materializacién, solo puede obe-
decer a la incompatibilidad o disconformidad del aprovechamiento ya
patrimonializado con el real del terreno en cuestién segin la nueva or-
denacién; es decir, con el uso, intensidad o tipologia que el plan modi-
ficado le atribuye. Esta incompatibilidad o disconformidad puede ser to-
tal o parcial. Este concepto estd plenamente relacionado con el de
aprovechamiento materializable, que no es mds que el aprovechamiento
ya patrimonializado (eventualmente puede estar en situacion de patrimo-
nializable) que por disponerse de la preceptiva licencia de edificacion
puede (debe) ser edificado o materializado.

Pues bien, serd el aprovechamiento ya patrimonializado que no
pueda materializarse por impedirio la nueva ordenacién urbanistica el
concepto indemnizable. Dicho en otras palabras, el aprovechamiento in-
demnizable estd constituido por el aprovechamiento ya patrimonializado
con arreglo a un plan anterior, que, siendo superior-al aprovechamiento
patrimonializable segin el nuevo plan, no puede materializarse por im-
pedirio la ordenacién contenida en éste. Vemos como, en rigor, el apro-
vechamiento indemnizable no es el ya patrimonializado al amparo del
anterior planeamiento que exceda del patrimonializable segin el nuevo,
sino la parte de dicho exceso que no pueda materializarse sobre la pro-
pia parcela por impedirlo la nueva ordenacién. Asi, suponiendo cque el
aprovechamiento ya patrimonializado al amparo del primitivo plan fuera
de 100 m? construibles, el patrimonializable segin el nuevo plan 50 m?
construibles y el real de Ia parcela, segin este nuevo planeamiento, 75
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m? cgnstruibles (referidos todos ellos a un mismo uso y tipologia edifi-
catoria), es claro que el aprovechamiento indemnizable estarfa constitui-
do por los 25 m? construibles de imposible materializacién por impedir-
lo «objetivamente» la nueva ordenacion urbanistica.

C) Problemdtica indemnizatoria

‘ Una vez aclarado lo expuesto, pasaremos a analizar concretamente
si la disposicién transitoria novena, apartado ¢), def PIO puede dar lu-
gar a la indemnizacidn establecida en el articulo 237 del TRLS. Recor-
demos que esta disposicin transitoria establece que los planes parciales
aprobados definitivamente ¥ con la urbanizacién terminada deberdn
adaptarse a las determinaciones vinculantes del Plan insular, especial-
mente en lo que se refiere a densidades v tipologfas de alojamientos tu-
risticos. La cuestién mds importante es averiguar si la incorporacién de
las nuevas densidades y tipologias de alojamientos turfsticos en los nue-
V(’Jslplanes parcialgs afecta de alguna manera el aprovechamiento urba-
nistico que se habfa patrimonializado con los antiguos planes parciales.
Comolsa_bemos, el aprovechamiento urbanistico se patrimonializa con el
cumphmwnte de los tres deberes bdsicos (cesidn, equidistribucién y ur-
bgnlz_ac;én) ¥, en este caso, teniendo en cuenta que la disposicién tran-
sitoria establece que la urhanizacién ya estd terminada, consideramos
que ya se han cumplido también los dos restantes deberes: el de cesién
de terrenos dotacionales piblicos y lucratives a la Administracién, y el
dcl equidistribucién. Es decir, ya se ha resuelto la incidencia del p}’aneau
miento sobre el conjunto de las propiedades afectadas, y ya se ha reali-
zgdo la ejecucion material del planeamiento, consistente en fa urbaniza-
cién de la totalidad de la unidad de ejecucién.

y Volviendo a la cuestién principal, la de averiguar si la incorpora-
cién de las nuevas densidades y tipologias de alojamientos turisticos en
los nuevos planes parciales reduce el aprovechamiento urbanfstico que
se habfa patrimonializado con los antiguos planes parciales, podemos
decir que es una cuestién de dificil solucién. Aqui entran en juego dos
conceptos: ¢l de aprovechamiento urbanistico y el de densidad. Con un
ejemplo intentaremos explicar 1a situacién,

 Imaginemos que, como dice la disposicién transitoria, el plan par-
cial ya estd aprobado definitivamente y Ia urbanizacién ya ests termina-
dg. En consecuencia, el titular de una parcela ya tiene un aprovecha-
miento urbanistico patrimonializado, que, por ejemplo, consiste en que
dispone de 20.000 m? de suelo construible de uso turistico. Posterior-
mente, con la entrada en vigor del Plan insular se establece la imposi-
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cién de adaptar al mismo los planes parciales aprobados definitivamente
con urbanizacidn terminada.

Como sabemos, ¢l Plan insular establece unas nuevas'densidadcs
para zonas turisticas litorales que tienen el cardcter de minimos, y cu-
yos valores se fijan en metros cuadrados de suelo por plaza. Por ejem-
plo, se establece que para los hoteles de la costa sur el valor de la den-
sidad neta serd de 70 m® de suelo por plaza. Asi es que dad.a’ esta
situacién, la cuestién estd en averiguar cémo afecta la incorporacion de
esta nueva densidad introducida por el Plan en el plan parclslal aprobad.o
definitivamente y ejecutado. En efecto, siguiendq con 31. ejemplo, el ti-
tular de la parcela tiene un aprovechamiento patrimonializado de 20.000
m? construibles de uso turistico, que puede que se vea afectado por la
incorporacién de estas nuevas densidades. La pregunta que nos fiebemos
hacer es la siguiente: con la incorporacidn delesta nueva de’nsn:ladz iel
titular podrd materializar o no el aprovechar_mento que habia patnmo;
nializado de acuerdo con el primer plan parcial, es decir los 20.000 m
de suelo construible de uso turistico? De la respuesta que se obtenga
podrd deducirse si este cambio de planeamiento (es decir, la incorpora-
cién de nuevas densidades en estos planes parciales aprobados definiti-
vamente) es objeto de la indemnizacién que establece el articulo 237
del TRLS. Pasemos a analizar las posibles respuestas.

Como dice MERELO, el concepto de aprovechamiento urbanistico se
integra por tres elementos: uso, intensidad de uso o edificabilidad y ti-
pologia edificatoria. Si volvemos al ejemplo anterlor: rccordalrer‘nos que
la cuestién que se planteaba era si el titular podia mgteﬂahzar sus
20.000 m? construibles de uso turistico con la incorporacidn de_la nue-
va densidad de 70 m? por plaza. Estas densidades tienen como finalidad
ia de limitar el nimero de plazas hoteleras, ya que prevén una supe.rfl-
cie de suelo minima por cada plaza, y esto implica que con la aplica-
cion de estos valores de densidad, con la misma superficie de parcela el
titular deberd disminuir el nimero de plazas. Dicho en pocas palabras,
la aplicacién de este valor de densidad sobre la misma superficie supo-
ne una disminucién de plazas hoteleras, en definitiva, menos densidad

turistica.

Aclarado esto, 1o que nos interesa es saber si la aplicacién de esta
densidad reduce el aprovechamiento patrimonializado de 20.000 m*
construibles de uso turistico. A primera vista, es evidente que la aplica-
cién de esta densidad supondrd una disminucién de las plazas hoteleras
que tenia previstas, pues se establecen unos.valores de densidad mas al-
tos, por lo que se necesitard més superficie de suelo por cgda plaz‘a.
Ahora bien, la siguiente pregunta que nos debemos hacer es si esta dis-
minucién de plazas hoteleras significa reduccién del aprovechamiento
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urbanistico patrimonializado. Lo que si parece obvio es que esta dismi-
nucién de plazas hoteleras supone un detrimento de la previsién que ya
habfa patrimonializado el titular, pues habia previsto que podia construir
x plazas hoteleras sobre 20.000 m? construibles de uso turistico.

Por ofra parte, es claro también que aunque se aplique la nueva
densidad, el titular seguird pudiendo construir los 20.000 m?, solo que
con menos plazas hoteleras. Luego, lo que debemos averiguar es si este
decremento de plazas produce una reduccién del aprovechamiento patri-
monializado, y, por lo tanto, es indemnizable.

Como ya hemos dicho, los tres elementos que integran el aprove-
chamiento urbanistico son: uso, intensidad del uso o edificabilidad y ti-
pologia edificatoria. La intensidad de uso o edificabilidad expresa el
mayor o menor aprovechamiento del uso, y para su cuantificacion pue-
de utilizarse la férmula de los indices de edificabilidad (metros cuadra-
dos construibles por metro cuadrado de suelo) o establecerse en térmi-
nos absolutos para el dmbito territorial de que se trate (fijacién directa
de la superficie construible total asignada a dicho 4mbito). En relacién
con esto, MERELO (11) sefiala que «ura disminucidn de la intensidad
del uso o edificabilidad no tiene porqué implicar necesariamente una
reduccion del aprovechamiento urbanistico, si los nuevos usos y tipolo-
gia edificatoria fueran mds ‘valiosos’ y compensaran aquella disminu-
cion». De ahf puede deducirse que, dado que el concepto de aprovecha-
miento urbanistico estd integrado por esos ftres elementos, la
disminucién de aprovechamiento puede afectar a uno o varios de estos
elementos separada o conjuntamente, es decir, que la disminucién puede
ser cuantitativa (edificabilidad, en nuestro ejemplo, inferior a 20.000 m?
construibles} y cualitativa {uso y tipologia, en nuestro ejemplo, mismo
uso turistico y nueva tipologia edificatoria de mids calidad). En conse-
cuencia, para que realmente proceda la indemnizacion, los nuevos apro-
vechamientos deben ser «menos valiosos» en conjunto que los antiguos.
Por lo que el quid de la cuestion estd en saber qué significa aprovecha-
mientos «menos valiososs,

En relacién directa con este extremo, cabe citar Io que exponen
Laso MARTINEZ y LAsO BAEzA (12). Segin su punto de vista, «la pro-
cedencia de la indemnizacién dependerd de que comparado el aprove-
chamiento permitido por la ordenacién alterada (en nuestro ejemplo,
20.000 m* construibles de uso turistico} y el resultante de la nueva, &ste
sea inferior a aquél, lo cual a su vez plantea el problema sobre el al-
cance que cabe atribuir al término aprovechamiento para que su altera-

(11) J.M. MERELO, Régimen Juridico..., cit,, p. 577.
{12) JL. Laso Marringz v J.L. Laso Baeza, Bl aprovechamiento..., cit., p. 334,
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cién pueda generar derechos indemaizatorios. Entendido como concepto
de sintesis en el que confluyen diversos factores, quiere decirse que la
modificacién de cualquiera de ellos puede implicar su reduccidn. No
por mantenerse los metros cuadrados edificables cabe rechazar una
disminucién del aprovechamiento cuando la alteracion en cuestion estd
acompafiada de un cambio de uso con un inferior valor econdmico».

D) Conclusiones indemnizatorias

A continuacién, vamos a intentar dar una serie de conclusiones en
relacién con la problemdtica indemnizatoria que plantea la incorpora-
cién de la nueva densidad del Plan insular en los planes parciales apro-
bados definitivamente y con urbanizacién terminada por haberse adqui-
rido el aprovechamiento urbanistico.

1. No hay una disminucién cuantitativa referida solamente a la
mensurabilidad de la edificabilidad, pues la obligada incorporacidn de
la nueva densidad no afecta a la superficie edificable que existia en el
plan parcial aprobado anterior: se mantiene la edificabilidad desde el
punto de vista cuantitativo (en el ejemplo que pusimos, se mantienen
los 20.000 m? construibles de uso turistico).

2. Sin embargo, esta edificabilidad cuantitativa, que se mantiene,
estd destinada a una poblacién menor, pues la incorporacién de la den-
sidad supone un aumento de la superficie necesaria por plaza {(por
ejemplo, en el caso de hoteles de la costa sur, se fija un valor de den-
sidad neta de 70 m? por plaza). El resultado serd que a menos pobla-
¢ién turistica le corresponderd la misma superficie edificable.

3. Lo que si puede haber es una disminucion cualitativa de la edi-
ficabilidad. Con la incorporacién de la nueva densidad al Plan es evi-
dente que no afecta al uso turfstico, pues se sigue manteniendo, pero se
exigen nuevos pardmetros edificatorios, medidos en superficie necesaria
por plaza (por ejemplo 70 m? por plaza), de mis calidad. Es decir, con
su incorporacién pasamos de un nivel turistico que podrfamos Hamar
«medio» a un nivel turistico «alto» o «de lujo». BEn mi opinidn, este
cambio puede producir una pérdida de rentabilidad para los promotores,
puesto que habfan patrimonializado un aprovechamiento que llevaba
consigo una rentabilidad que, con el cambio de planeamiento, no po-
drin materializar. Ahora bien, no tiene porqué producirse en todos los
casos la disminucién de rentabilidad, pues depende mucho de la zona
dénde se pretenda ubicar la urbanizacién turistica. Por ejemplo, es posi-
ble que con la incorporacién de estas nuevas densidades se anmente la
rentabilidad, si por ejemplo se establece la implantacion turistica en una
zona espaciosa de gran calidad paisajistica. Por el contrario, si estos
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nuevos parametros se establecen para zonas masificadas de clase turisti-
ca media, su aplicacién puede dar hugar a una disminucién de la renta-
bilidad prevista v, en este caso, si podria dar lugar a indemnizacién. En
pocas palabras, en cada caso habrd de comprobarse si el nuevo aprove-
chamiento es mds o menos «valioso», lo que supone su comprobacidn
conjunta tanto cuantitativa como cualitativa en términoes de valor econd-
mico o de rentabilidad.

E) Otorgamiento de licencias

. Por ofra parte, la disposicidn transitoria novena, apartado c), in
Jine, también establece que sélo se podrdn conceder licencias en ague-
llos_ casos en los que se cumplan los condicionantes de densidad y cate-
gorizaci6n de productos establecidos por el Plan. Este precepto es muy
importante porque implica que la licencias que se otorguen a partir de
la c?ntrada en vigor del Plan insular, incluso las que se otorguen en el
periode transitorio, ya deberdn adecuarse a las nuevas determinaciones
del Plan, pues sélo podrin otorgarse cuando cumplan las nuevas densi-
dades y tipologfas edificatorias establecidas por el mismo.

4.~ Suelos urbanos

Y, ya para acabar, en relacion con la situacidn transitoria de los
suelos urbanos, cabe decir brevemente que la disposicién transitoria no-
vena, apartado d), establece que en caso de suelos consolidados, hasta
que el plan general calcule la densidad limite para este tipo de suelo,
55310 se podrd conmstruir equipamiento complementario en parcela exclu-
siva. Estd claro que con esta disposicién transitoria lo que se pretende
es que, hasta que se produzca la circunstancia prevista, no se edifiquen
aio_!amlentos turisticos con los antiguos valores de densidad, v para ello
obliga a la construccidn de equipamiento complementario en esas parce-
las aisladas del suelo urbano.
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