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1 Consideracions xerais

1.1 Introducidn

A regulacién legal dos Convenios urbanisticos veu precedida dunha longa configuracion
xurisprudencial. E a xurisprudencia a que, analizando a casuistica de convenios que se so-
metian ao seu control xurisdicional, sentou as bases da normativa urbanistica autonémica
gue foi xurdindo nos Ultimos anos, corrixindo o afastamento da norma na que incorreron,
€N NON POUCOS Casos, s representantes politicos ao empregar a técnica convencional.

Porén, ainda cando as distintas normativas autonémicas establecen en moitos aspectos a
mesma regulacién, ningunha parece outorgar unha natureza precisa a esta figura xuridica;
é como se o lexislador tivese certo reparo en entrar a fondo na sua regulacién para con-
cretar e detallar o seu obxecto e finalidade, algo que se antolla como esencial para darlle
un xiro & percepcion negativa xeralizada que calou na opinién publica sobre os convenios
urbanisticos, sobre todo nos ultimos anos nos que se tefien asociado coa especulacion e
o pelotazo urbanistico, sen dubida por ter sido empregado, en non poucas ocasions, en
beneficio de intereses espurios e privados de toda sorte e non ao servizo do interese xeral
para o que foron concibidos.

Unha caracteristica fundamental dos Convenios Urbanisticos é que con eles se desborda a
manifestacién unilateral da accion administrativa xa que habilitan a concertacion de von-
tades entre a administracion e entidades de natureza publica e privada para a consecucién
de fins de interese publico.

E froito desa concertacion xerdronse ao longo dos anos convenios que regulan dereitos e
obrigas de moi distinto contido.

Para a andlise posterior desta figura xuridica, resulta enormemente ilustrativa a opinién
sobre os convenios de plan de PARADA VAZQUEZ':

Neste mesmo sentido, considera BOCANEGRA? que o urbanismo é unha funcién publica
reservada ao Plan (algo que todos aceptamos desde sempre como un axioma), o cal, vén
sinxelamente desmentido pola realidade.

1 Neste sentido, sinala que: “Era previsible que a moda negocial ou contractual que esta introducindose ad nausean no Dereito publico
(substituindo ao tradicional modo operativo da Administracién dos procedementos unilaterais) cara o convenio e que xa estd legalizado
na lexislacion do procedemento administrativa chegase tamén, e con que présas!, & actividade urbanistica. Primeiro foi a xurisprudencia,
como veremos, a que sancionou a validez dos convenios urbanisticos, malia que o seu obxecto versase sobre algo tan innegociable como
é a planificacién urbanistica (art. 1.255 do Cédigo Civil). Certo que o fixo dunha forma indirecta, recofiecendo a validez non sobre os efec-
tos inmediatos do negocio, a ordenacion urbanistica e a consequinte clasificacion ou calificacion dos terreos, posto que sempre se deixa
a salvo que o efecto do convenio se articule e refrende a través dunha modificacion do plan, sendn de forma indirecta, ao recofiecerse
efectos xuridicos reflexos a ese acto rigorosamente nulo desde a perspectiva tanto civil como administrativa, tales como a devolucion das
cantidades percibidas polo municipio en caso de non axustarse ao plan, etc. En definitiva, os convenios urbanisticos, moi préximos a figura
penal do suborno ou a prevaricacion (“ofrézoche Concello tanto de aproveitamento urbanistico se me das tales edificabilidades
sobre estes terreos”), e por iso absolutamente incompatibles coa filosoffa que debe inspirar a planificacion urbanistica, onde sé se deben
contemplar os intereses xerais, a CUxo servizo a Lei articulou asépticos e exquisitos procedementos de aprobacion e modificacion e que,
por mor dos convenios, estanse a converter en comparsas rituais para lexitimar o previamente acordado”.- (Parada Vazquez., Ramoén.-
Ordenamientos Urbanisticos, valoracion, critica y perspectiva de futuro.- Ed. Marcial Pons, 1998.- Paxs. 75 a 80).

2 DiBocanegra que “O urbanismo é unha funcion publica, certamente, pero os poderes puiblicos non son capaces de exercitar, co que o Plan,
aidea de Plan, queda, & slia vez, absolutamente desnaturalizada, como sabe ben calquera que tefia contacto con estes temas mais ald dos
libros, ou calquera que saiba, simplemente, mirar unha cidade ou a ordenacion do espazo. Iso podera ser saudado con alegria ou acertada-
mente criticado por contrario ao Ordenamento xuridico, pero o certo é que, hoxe, nin os poderes publicos alcanzan a conducir os procesos
urbanos nin o Plan a cumprir a funcion que lle corresponde. Non quero dicir eu, desde logo, que os convenios urbanisticos sexan os tnicos
responsables desta situacion (af estan, por exemplo, ademais, as estradas ou o establecemento de grandes superficies comerciais, capaces



E mais, existen autores que consideran que esa consecuencia deriva directamente da tra-
dicional escaseza das facendas locais e a liberdade que tiveron os Concellos para decidir
unilateralmente sobre o plan, destacando entre eles Vera Jurado e Idofonso Huertas®.

Asf as cousas, malia o que acontece nos ultimos anos, da utilizacion perversa dos convenios
urbanisticos polos Concellos, de que tiveren coadxuvado ao urbanismo desmedido, de que
servisen como mecanismo de presion dos grupos inmobiliarios para clasificar solo, compre
potenciar os efectos indubidablemente positivos que se derivan dos Convenios urbanisticos
como canle ou instrumento para poder dar saida &s non poucas dificultades que planean
sobre o urbanismo pola constante colision do interese xeral e privado, polo seu efecto di-
namizador en orde & modificacién do plan e a viabilizar a xestion e execuciéon urbanistica.

O urbanismo é, entre outras cousas, un negocio xuridico e o convenio un medio axeitado
para dar saida & inoperancia do plan xeral.

E posible que, como apunta un sector da doutrina, sexa necesaria unha regulacién precisa
gue arbitre as medidas para que a planificacion urbanistica plasmada no plan xeral non se
vexa desfigurada pola aprobacion sobrevida de convenios de plan que se canalicen a través
de sucesivas modificacions puntuais.

Por outra banda, como indica CANO MURCIA* “O convenio urbanistico, e dentro deles, o
do plan, que ata agora era a panacea para promover a iniciativa privada pode converterse
a partir de agora, e de feito xa esta ocorrendo, nun “modus operandi” ao que se lle vai
poiendo cerco, de tal maneira que quedard, debera quedar, reducido a uns momentos
temporais moi concretos e determinados. Referimonos aos convenios que tenan lugar du-
rante a revision do plan. Excepcionalmente e en supostos moi taxados tefen que admitirse
os convenios de plan cando non se esta ante a revision de plan”.

Quizais a normativa legal deberfa arbitrar os supostos nos que serfa factible canalizar un
convenio via modificacion puntual, establecendo a regra xeral de que os mesmos sexan in-
corporados 4 revision do plan e formando parte da programacion xeral de todo o territorio.

Ainda que o que vou dicir é predicable da regulacion legal urbanistica con caracter xeral
e non exclusivamente dos convenios urbanisticos, urxe a aprobacién da normativa regula-
mentaria para dotar dunha maior precision & norma e, ao cabo, dunha maior seguridade
xuridica das operacions que se concerten por via convencional.

Por referirmonos ao caso da nosa Comunidade Auténoma, son moitos anos os que pasaron
desde que se previse a aprobaciéon dos regulamentos de plan, xestion e disciplina urbanis-

de volatilizar, literalmente, por si mesmos, un ou varios Plans urbanisticos). Si que son, porén, os convenios urbanisticos, colaboradores
directos e inmediatos na producion do fenomeno que se apunta. A stia absoluta cotianidade, perfectamente coherente coa incapacidade
dos poderes publicos para dirixir por si mesmos con instrumentos publicos a ordenacion urbana, contribuiu decisivamente a desfacer lite-
ralmente a idea de Plan como un dos conceptos centrais do noso Dereito urbanistico” (Bocanegra.- Los Convenios Urbanisticos. Estudios
de Derecho urbanistico, de Huergo Lora, A..- Ed. Civitas.-Madrid, 1998.-Prélogo).

3 Asi,din estes autores que o deterioro da idea de Plan, como concepto basico do urbanismo, se deriva en boa parte “da endémica escaseza
das facendas locais para facer fronte aos procesos de urbanizacion e & gran liberdade unilateral dos entes locais para elaborar o plan, o
que por un lado imposibilita a actuacion exclusivamente publica, pero por outro, anima aos particulares a negociar e chegar a acordos coa
Administracion” (Vera Jurado, D. e Idofonso Huertas, R.- La Ordenacion Urbanistica en el Derecho Urbanistico de Andalucia.- Ed. Tirant
lo Blanch.- Valencia, 2003.- Péx, 87).

4 (Cano Murcia, Antonio.- Teoria y Préctica del Convenio Urbanistico, 6* Edicion.- Ed. Aranzadi.- Pamplona, 2006.- Prélogo & sexta edicion. -
Pax. 28.
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tica na Lei 1/1997, de 24 de marzo, do solo de Galicia, pero sé dispofiemos na actualidade
do Regulamento de Disciplina Urbanistica aprobado en desenvolvemento daquela.

Hoxe seguimos aplicando na nosa Comunidade Auténoma, Galicia, os regulamentos de
plan e xestién aprobados baixo a vixencia do Texto Refundido da Lei do Solo, de 9 de abril
de 1976, algo que polo tempo transcorrido, parece sinxelamente incomprensible.

1.2 Breve referencia historica

Ainda que xa se produce unha auténtica practica convencional con anterioridade a esta Lei
no século XIX, sobre todo coa necesidade de crecemento dos limites antigos das cidades a
través da técnica de “Ensanche de Poboaciéns” (practica posta de manifesto en numerosa
xurisprudencia, entre outras, sentenzas do Tribunal Supremo de 12 de xullo de 1903 e 12
de febreiro de 1904), é a Lei do Solo, de 12 de maio de 1956, a que senta as bases do
dereito urbanistico espafiol. Esta proclama por vez primeira o urbanismo como funcién pu-
blica, prevé a creacion dos patrimonios municipais de Solo, a institucionalizacién do Plan, a
equidistribucion de cargas e beneficios e, ademais, numerosas referencias & posibilidade da
formalizacion de convenios ou acordos entre a Administracién e os particulares.

Esta Lei estrutura un sistema en duas fases: planificacién publica e xestion desta planifi-
cacion, colocando ao poder publico en primeiro lugar, como garante dos intereses xerais
sobre os particulares.

Asi, o propietario afectado polo proceso urbanizador pode convir coa administracién pero
sen efectos vinculantes sobre a planificacion, algo que se mantén de xeito constante ata os
nosos dias nos textos legais que se foron aprobando desde entén.

Dous son os obxectivos que perseguian os convenios urbanisticos naquela época: i) facilitar
a Administracion (xeralmente os Concellos) o acceso a titularidade de terreos de particula-
res afectados por unha determinada programacion, evitando deste xeito acudir & expropia-
cion, ou ii) promover a participacion dos particulares en obras de urbanizacion.

A Lei de 1956 foi reformada o 2 de maio de 1975, aprobandose un Texto Refundido o 9 de
abril de 1976. Estes corpos legais non varian de maneira substancial a técnica convencio-
nal, se ben establecen a técnica do aproveitamento medio que é un dos piares da practica
convencional.

O Texto Refundido de 1992 da Lei do Solo 8/1990, contén continuas referencias a téc-
nica convencional. Non obstante, tras a famosa sentenza do Tribunal Constitucional n.°
61/1997, de 20 de marzo, que declara inconstitucional a maior parte do articulado do Texto
Refundido de 1992, ditouse a Lei 6/1998, de 13 de abril, do réxime do solo e valoracions,
gue se ben non regulaba os convenios urbanisticos, previa a posibilidade de convir o paga-
mento en especie do prezo xusto nas expropiaciéns urbanisticas.

A Lei 6/1998 foi substituida pola Lei 8/2007, de 28 de maio e esta, & sUa vez, polo Real
Decreto Lexislativo 2/2008, de 20 de xufio, polo que se aproba o Texto Refundido da Lei
do solo.



Estas normas lexislan dentro dos limites do art. 149 da Constitucién sobre aquelas cuestions
que tefien por finalidade garantir a igualdade en todo o territorio espanol, sen entrar na
regulacion urbanistica de competencia exclusiva e plena das Comunidades Auténomas.

Asi, o Texto Refundido de 2008 incorpora duas cuestions que resultan de obrigada obser-
vancia polas leis urbanisticas autonémicas relativas na materia que estamos analizando:

e O art. 11.1 establece a necesidade de sometemento dos convenios ao tramite de
informacion publica nos termos e prazos que estableza a lexislaciéon autonémica com-
petente. Este requisito legal ten a sta razon de ser no dereito de participacion cidada
gue recofnece o art. 9.2 da Constitucién.

E ten como reverso da moeda o deber da Administracion de pofier a disposicion dos
cidadans copias completas dos convenios urbanisticos. Asi se prevé na Disposicion
Adicional novena 2 da Lei 8/2007 pola que se adiciona o art. 70 ter a Lei 7/1985, de
2 de abril, reguladora das Bases de Réxime Local.

e O art. 16.3 establece que o convenio que o promotor celebre coa administracién non
podera establecer obrigas ou prestacions adicionais mais gravosas das que procedan
legalmente en prexuizo dos propietarios afectados, sendo nula de pleno dereito a
cldusula que contravena esa limitacion.

Existe unha coincidencia xeral das lexislaciéns autonémicas nestes dous aspectos. No caso
da Comunidade Auténoma galega, a Lei 9/2002, de 31 de decembro, de ordenacién ur-
banistica do solo e ordenacién do medio rural (LOUGA) prevé no seu art. 233.2 que a
negociacion, a formalizacién e o cumprimento dos convenios urbanisticos se rexeran polos
principios de transparencia e publicidade.

O apartado 3) do meritado artigo contempla a nulidade de pleno dereito das estipulaciéns
contidas nos convenios que contravefian ou infrinxan de xeito obxectivo, en calquera for-
ma, as normas imperativas legais ou regulamentarias, en consonancia coa regulacién legal
estatal.

En definitiva, foi o lexislador autondmico quen foi configurando o alcance, obxecto, natu-
reza e procedemento dos convenios urbanisticos.

2 Concepto de convenio urbanistico

Os convenios urbanisticos son, en linas xerais, todos os convenios administrativos cele-
brados entre a Administracion e persoas ou entidades publicas ou privadas no dmbito da
actuacion urbanistica.

Partimos da premisa de que se trata dun negocio xuridico, isto é, un acordo de vontades no
ambito do Dereito urbanistico® no que de forma consensuada se busca unha alternativa ao
exercicio unilateral das potestades urbanisticas por parte da Administracion.

Nese sentido, o Convenio Urbanistico pddese definir como un acordo de vontades entre
a Administracion e persoas fisicas, xuridicas, publicas ou privadas, titulares de dereitos ur-
banisticos (promotores, empresas urbanisticas, xuntas de compensacién, vecifios particu-

5 Memento Préctico Lefebvre. Urbanismo 2005-2006. Péx. 91.
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lares...) que tefien o seu funcionamento no principio de participacion dos particulares co
urbanismo e a capacidade negocial da Administracion.

Asf os considera Cano Murcia®, que estima que son: “celebrados coa finalidade de comple-
tar a Lel, naqueles supostos nos que a regulacion legal estea inacabada ou prevé expresa-
mente a chamada ao convenio, resolvendo desta forma os problemas que as insuficiencias
da lexislacion urbanistica formula e dando satisfaccion & participacion dos cidadans na
definicion da sua digna calidade de vida."”

Os contratos que realiza a Administracién Publica poden incardinarse dentro do marco
do Dereito Administrativo ou das normas do dereito comun (xa sexan de Dereito Civil ou
Dereito Mercantil).

Asi como nos contratos clasicos (civis e administrativos) a Administracion pretende obter
bens ou servizos que os particulares lle poden reportar a cambio dun prezo (obras publicas,
servizos de distinta natureza...), o convenio urbanistico é unha técnica de administracion
directa, como indica SANCHEZ GOYANES’.

Outra definicién, baseada na dificultade de definir a sta natureza xuridica, é a que ofrece
Ochoa Gomez8.

Por outra banda, os convenios administrativos poden ter como parte a ddas Administra-
cions Publicas (convenios inter-administrativos) ou a unha ou mais Administracions Publicas
e a un ou mais particulares (convenios administrativos con particulares).

Cando nos atopamos ante formalizacion de acordos entre a Administracion e persoas fisi-
cas ou xuridicas, publicas ou privadas, cuxo obxecto afecta a determinada actuacién urba-
nistica (promotores, Xuntas de Compensacion, vecifios particulares.) atopdmonos ante un
convenio urbanistico.

A lexislaciéon urbanistica non afrontou de xeito directo a definicidon dos convenios urbanisti-
cos e preferiu abordar a cuestién dun xeito indirecto, empregando expresions que nos levan
a deducir o concepto. Polo que se refire & Comunidade Auténoma galega, esta limitase a
indicar a stia natureza e alcance.

En efecto, a LOUGA (ao igual que as demais leis urbanisticas autonémicas) di no seu art.
233.1 baixo o epigrafe “Concepto, alcance e natureza” que “A administracion autonomi-
ca e 0s municipios, asi como as suas organizacions adscritas e dependentes e as demais
organizacions por eles creadas conforme esta Lei, poderan celebrar, conxunta ou separa-
damente, e sempre no ambito das stas respectivas esferas de competencias, convenios
urbanisticos entre si e con persoas publicas ou privadas, en orde & sua colaboracion e mais
eficaz desenvolvemento da actividade urbanistica”.

6 Cano Murcia, Antonio.- Teoria y practica del Convenio Urbanistico, 3% edicion.- Ed. Aranzadi.- Pax. 24.

7 Que di que: “os convenios urbanisticos serven fundamentalmente para completar determinacions legais na materia, pactando novas
ordenacions e fixando os termos e condicions da xestion e execucion do plan en vigor”. (Sanchez Goyanes, Enrigue.-Los Convenios
Urbanisticos. Derecho Urbanistico de Cantabria). Ed. EL Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, S.A.- Pax. 651).

8  Diesta autora que o convenio urbanistico é “un instrumento continxente de accidn concertada da Administracion PUblica cun ou varios
suxeitos de dereito en orde ao desenvolvemento de calquera faceta da realidade urbanistica e das competencias que tipicamente a inte-
gran, e cuxo réxime xuridico —mais ou menos delimitado por unha norma especifica- queda determinado pola converxencia do contido
das potestades tipicas nesta orde administrativa con elementos propios do concerto de vontades (contractuais ou non), debidamente
modulados en funcién do concreto marco institucional en que se moven”. (Ochoa Gémez, Marfa Pilar.- Los Convenios Urbanisticos.
Limites de la figura redentora del urbanismo.-Ed. La Ley. EL Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados.- Madrid, 2006.- Pax. 55).



E esa Xurisprudencia a que se encargou de ofrecernos unha definiciéon concreta de conve-
nio urbanistico; véxase, por exemplo, a sentenza do Tribunal Supremo de 15 de febreiro de
1994°,

A natureza xuridico administrativa dos convenios urbanisticos foi recofiecida expresamente
polas diferentes lexislaciéns autonémicas. No caso da Comunidade Auténoma galega, asi
se remarca no art. 233.4 da LOUGA.

3 Obxecto e limites dos convenios urbanisticos

Practicamente calquera actuacion urbanistica pode ir precedida da subscriciéon dun conve-
nio urbanistico, de maneira que as situaciéns previstas expresamente nas diferentes lexisla-
cions urbanisticas autonémicas non esgotan as posibilidades que poden constituir o obxec-
to dun convenio.

A cobertura legal dos convenios urbanisticos atopamola no art. 25.2 da Lei 30/2007, de
30 de outubro, de Contratos do Sector Publico, que consagra o principio de liberdade de
pactos da Administracion ao establecer que “podera concertar os contratos, pactos e con-
dicidns que teAa por conveniente, sempre que non sexan contrarios ao interese publico, ao
ordenamento xuridico ou aos principios de boa administracion”.

A LOUGA recolle de forma expresa as actuacions que poden ser obxecto do convenio urba-
nistico (plan e xestion), que son:

e Formacién, modificacion ou revisién do plan urbanistico (art. 234 a) e 235.3).

e Determinacion dos termos e condicions da xestion e execucion do plan e demais ins-
trumentos existentes (art. 234 b) e 236.1).

Como vemos, o obxecto dos convenios urbanisticos € moi amplo, sendo a consecuencia
derivada da infraccién da normativa legal, a nulidade de pleno dereito.

O alcance, precisamente, da prevision legal de nulidade de pleno dereito do art. 16.3 do
Texto Refundido da Lei do Solo de 2008, carrexa consecuencias importantes respecto da
marxe de manobra da administracién na negociacién dun convenio urbanistico.

Segundo este precepto, 0s convenios ou negocios xuridicos que o promotor da actuacién
celebre coa Administracién correspondente, non poderan establecer obrigas ou prestacions
adicionais nin mais gravosas que as que procedan legalmente “en prexuizo dos propietarios
afectados”. A clausula que contravefia estas regras sera nula de pleno dereito. Tal e como
esta redactado o precepto non é posible impofier via convenio maiores cargas das que es-
tan establecidas legalmente. ;Non era esa unha das utilidades primordiais dos Convenios?

A Xurisprudencia chegou a considerar contratos atipicos aqueles nos que un particular se
comprometia a realizar cesiéns por riba das minimas legalmente establecidas (STSX Catalu-
fia de 31 de marzo de 2001), pero hai un gran paso entre que esas cesidons non sexan unha

9 ASTSde 15 de febreiro de 1994 declara: “instrumentos facilitadores da actuacion urbanistica, constitlien unha practica que tende a com-
plementar as determinaciéns legais na materia, posibilitando o acordo das partes afectadas, contribuindo a facilitar a xestién, eliminando
“ab initio “ os puntos de friccion e os obstaculos que unha determinada actuacion urbanistica poida orixinar; e sen que sexa dable atribuir
ds mesmas a constitucion dun sistema de execucion do Plan, sen que poida substituir en cada caso o Plan elixido “.
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imposicion de natureza normativa e que non poidan ser obxecto de acordo pola adminis-
tracién e os particulares.

A cuestion pode pasar por analizar o que significa a frase “en prexuizo dos afectados”. A
Lei asocia o prexuizo dos afectados directamente & existencia de prestaciéns mais gravosas
das legais, pero se se trata de convir a cesion dun 20% do aproveitamento lucrativo dun
determinado sector a cambio dunha reclasificacion de rustico a urbanizable, ;qué é mais
prexudicial para os afectados? Parece que os “prexudicados” pola maior cesion tamén es-
tarfan “beneficiados” polo Convenio.

Na mifa opinién, o prexuizo mirado illadamente e desde a perspectiva das cargas pro-
ducese, pero nunha vision en conxunto (tendo en conta tamén o beneficio que reporta)
a cuestion suscita maiores dubidas. A practica convencional pode perder interese desde
a perspectiva municipal coa nova regulaciéon. O mais coherente serfa interpretar que as
maiores cargas as ten que asumir integramente fronte & Administracién o asinante do Con-
venio (pois non ostenta a condicion de terceiro) ainda que da literalidade da norma non se
desprende esta posibilidade, que non deixa dubida de que as cesions por enriba das legal-
mente establecidas respecto dos terceiros non ¢é xa unha finalidade lexitima ou plausible.

Outro dos limites aos que estan sometidos os convenios constitleo a prohibicion de reser-
vas de dispensacion que deriva directamente do principio de legalidade. A LOUGA prevé
expresamente no art. 234 b) a prohibicién de dispensa de plan respecto dos convenios
urbanisticos para a execucion do plan.

4 (lasificacion dos convenios urbanisticos

Non resulta doado encadrar as actuacions urbanisticas que poden ser obxecto de convenios
urbanisticos dada a multiplicidade de casos que poden articular o obxecto convencional e a
complexidade dos supostos que contemplan.

Esta a clasica distincién que se formulou a doutrina entre convenios tipicos (os que estan
previstos normativamente) e convenios atipicos (os que non estan regulados normativa-
mente pero non por iso ilegais) se ben esta distinciéon, no que aos convenios urbanisticos
se refire, perde parte da sua transcendencia unha vez que se foron regulando nas distintas
lexislacidns autonémicas.

Un exemplo de contrato tipico era o convenio sobre prezo xusto que contempla o art. 24
da Lei de Expropiacion Forzosa.

Tamén se poden clasificar os convenios segundo i) 0s suxeitos intervinientes no proceso de
concertacion e ii) o ambito da actividade urbanistica sobre a que incidan.

i) Segundo os suxeitos intervinientes no proceso de concertacion podemos distinguir
entre convenios formalizados entre administracions publicas (convenios inter adminis-
trativos) e os formalizados entre a Administracion e os particulares.

ii) Segundo o dmbito da actividade urbanistica sobre a que incidan, podemos clasifi-
calos en dous grandes grupos: os de plan, que tefien como obxectivo primordial a
modificacién do plan, e os de xestion ou execucion do plan vixente, que buscan unha
axilizacion da xestion e execucion do plan e nacen unha vez concluida a fase de plan.



Isto non significa que o convenio para a xestién ou execucion tefa que tramitarse de
maneira separada e unha vez que se tramite e aprobe o plan, pois é perfectamente
factible a suia tramitacion simultanea ou conxunta quedando demorada a sua eficacia
a un momento posterior a aprobacion do plan.

Non obstante, tal vez os que mellor analizaron sistematicamente as diferentes formas de
convenios urbanisticos fosen BUSTILLO BOLADO e CUERNO LLATA'™®.

A LOUGA contempla os dous tipos de convenio:
e (Os convenios urbanisticos de plan (art. 235)
e (Os convenios urbanisticos para a execucion do plan (art. 246)

Ainda que non se atopan expresamente contemplados na LOUGA, poderiamos incluir unha
variante dos dous anteriores referida aos convenios urbanisticos que contefien aspectos no
seu texto que afectan ao plan e & xestion (denominados noutras lexislaciéns autonémicas
como convenios mixtos). Por exemplo, é moi frecuente que os convenios de plan contefian
previsions en aspectos propios da reparcelacion (por exemplo, determinacion do sistema
de actuacion, previsions sobre a cesién do aproveitamento urbanistico que corresponde ao
Concello...).

Outra clase de convenios urbanisticos que poderiamos considerar como unha terceira ca-
tegoria, serian os expropiatorios, que son os que se alcanzan durante a tramitacion dun
proceso de expropiacion urbanistica para o pagamento en especie do prezo xusto, que
trataremos mais adiante.

Finalmente haberia unha cuarta categoria que serfa a integrada polos convenios urbanisti-
cos entre Administraciéns publicas que presentan unha serie de singularidades con respecto
aos subscritos entre unha Administracion Pdblica e os particulares.

4.1 Convenios de plan

Os convenios de plan son unha practica habitual na administracion para a preparacion
dunha modificacién ou revisién do plan en vigor.

O caracter innegociable da potestade de plan derivase do art. 235 a) da LOUGA ao es-
tablecer que en ninguin caso vinculardn ou condicionaran en calquera forma o exercicio
polas administraciéns publicas, incluidas as que sexan parte neles, da potestade de plan.
A posibilidade de disposicion da potestade de plan por via contractual, vén sendo excluida
de maneira constante pola xurisprudencia desde a sentenza do Tribunal Supremo de 30 de
abril de 1990 (RX1990, 2694). Mais significativa se cabe é a STS de 15 de marzo de 1997"".

10  Clasificanos da sequinte forma: “Urbanismo concertado (concurso para Programas de Actuacion Urbanistica: arts. 177 a 184). Convenios ex-
propiatorios (art. 217). Convenios para xestion indirecta de Expropiacions (art. 213). Convenios para a constitucion de servidumes (art. 211).
Convenios para a transferencia do exceso de aproveitamento (art. 151). Convenios sobre gastos de urbanizacion (art. 155, 2) e no sistema de
cooperacion (art. 163, 3). Convenios para instrumentar a intervencion mediadora da Administracion nas transferencias de aproveitamento
urbanistico en actuacions asistematicas (art. 194). Convenios para a cesion de terreos do Patrimonio Municipal do solo (art. 282 e ss) e Con-
venios sobre condicions de conservacion de urbanizacion nos plans e proxectos redactados por particulares. (Bustillo Bolado, R.0. e Cuerno
Llata, JR..- Los Convenios Urbanisticos entre las Administraciones Locales y los Particulares. Ed. Aranzadi.- Pamplona, 1996.- Paxs.
119 a 144).

11  Diesta sentenza: “As esixencias do interese publico que xustifican a potestade do plan, implican que a sta actuacion non pode atopar
limite nos convenios que a Administracion concluise cos administrados, polo que ainda que o Concello tivese celebrado contrato no que
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Este caracter obrigatorio e vinculante é absolutamente predicable dos convenios urbanis-
ticos para a execuciéon do plan, pois pola sta propia natureza e obxecto non poden incluir
previsions sobre potestade de plan.

A Administracion pode convir cos particulares dentro dos limites legais pero a potestade
de plan ten que responder en todo caso ao interese xeral e sequndo os principios de boa
administracion para obter a ordenacién urbanistica posible, e iso con independencia das
consecuencias indemnizatorias que poida carrexar a desvinculaciéon por parte da Adminis-
tracion ou os particulares de convenios urbanisticos que tiveren formalizado o cambio de
plan. E, nese sentido pronunciase Ochoa Goémez'?, se ben con matizacioéns.

4.2 Convenios de execucion

Se ben a Xurisprudencia se mostrou unanime en rexeitar o caracter vinculante dos pactos
incluidos nos convenios urbanisticos onde se compromete a potestade publica, declara non
obstante de xeito constante o caracter obrigatorio do pactado entre as partes ao conside-
ralos negocios xuridicos bilaterais (Sentenza do Tribunal Supremo de 13 de xullo de 1984).

Especial mencién ten, non obstante, a prevision legal do art. 236.2 da LOUGA na nova re-
daccion operada pola Lei 2/2010, de 25 de marzo, de medidas urxentes de modificacion da
Lei 9/2002, de 30 de decembro. Segundo este precepto 0os convenios nos que se acorden
os termos do cumprimento dos deberes legais de cesion pola sta substitucion polo paga-
mento de cantidade en metalico cando non poidan cumprirse con solo destinado a vivenda
sometida a algun réxime de proteccion publica en virtude da reserva correspondente, e
especificamente, a dos terreos en que se localice 0 10% do aproveitamento tipo do dmbito
de referencia, deberan incluir como anexo, a valoracién pertinente practicada polos servizos
administrativos que tefian atribuida tal funcion con caracter xeral ante a correspondente
administracion.

Como o acordo sobre unha contraprestaciéon econémica directa a favor do Concello, en
substitucion do aproveitamento urbanistico que lle corresponde, require dunha valoracién
pericial obxectiva para garantir a equivalencia entre o valor do solo e o valor monetario, o
lexislador autondmico coidouse de prever expresamente que a valoracion pertinente debera
ser practicada polos servizos administrativos que tefan atribuida esa funcién.

Pero a nova redaccién do precepto transcrito contén un cambio que nos leva a ter que
reformularnos os casos nos que é factible a monetarizaciéon do aproveitamento lucrativo
via convenio.

Nunha primeira aproximacion, atopdmonos con que o art. 237.2 establece que o 10% do
aproveitamento lucrativo se pode monetarizar en difieiro, algo que non estaba previsto es-
pecificamente na redaccion do precepto anterior 4 reforma de 2010, pero ao mesmo tempo

se obrigaba a unha determinada clasificacion dos terreos cun determinado aproveitamento, se posteriormente considera que o interese
publico require unha clasificacion ou aproveitamento distinto, pode alterar o plan sen que o convenio sexa obstaculo. A xustificacion de
liberdade na posibilidade de desligarse do acordado —que non existe no campo do Dereito Civil— ten a sta xustificacidn en que o urba-
nismo é unha funcion publica e, como tal, indisponible e irrenunciable”(STS de 15 de marzo de 1997).

12 Diesta autora: “Sempre que razons de interese publico avalen a sua decisidn, a organizacion publica poderd apartarse dos compromisos
asumidos (.., mais en ninguin caso, a mera alegacion ex post facto do principio de indisporiibilidade aproveitard a aquela para deixar ao seu
arbitrio a eficacia do convido (se o cumpre e cando o cumpre) ou para desvincularse sen mdis dos compromisos adquiridos "(Ochoa Gdmez,
Marfa Pilar.- Op. Cit. en (8)- Pax. 202)



faise constar que a substitucion por metélico é posible “cando non poida cumprirse co solo
destinado a vivenda sometida a algin réxime de proteccion publica”.

E dicir, malia que se especifica a posibilidade de monetarizar o 10% do aproveitamento,
esta posibilidade queda subordinada aos supostos nos que non é posible cumprir con aque-
la finalidade de destinar o solo a vivenda de proteccién oficial. En realidade, a regra xeral
nunca deixou de ser, malia os sucesivos cambios lexislativos, a de entrega de solo (véxanse
os deberes legais dos propietarios no solo urbano non consolidado e urbanizable), pero
non é menos cierto que coa redaccion anterior & reforma de 2010 era factible entender
-malia que o 10% non estiver nominalmente expresado no precepto-, que a substitucion
en metalico poderia levarse a cabo antes da aprobacion do proxecto de equidistribucion e
por razéns de interese xeral a través da subscricion e perfeccionamento do correspondente
convenio.

Porén, a redaccién actual parece recuperar o espirito do antigo art. 157.5 da Lei 1/1997, de
24 de marzo, do solo de Galicia, que previa a posibilidade de transmitir o prezo resultante
do valor do aproveitamento urbanistico cando o solo non resultaba “axeitado aos fins do
patrimonio municipal do solo”, se ben concretado a cando non pode cumprirse co solo
destinado a vivenda sometida a proteccion oficial.

En definitiva, a posibilidade de convir a monetarizacion viuse seriamente limitada con mo-
tivo da modificacion introducida pola reforma de 2010 no art. 236.2, se ben esa restricion
serfa predicable soamente dos poligonos ou sectores de uso residencial e non dos destina-
dos a outros usos (industrial, terciario...).

A propia Lei do Solo de 2007 introduce unha importante limitacion a posibilidade de mo-
netarizar cando exista a posibilidade de entregar solo destinado & construcién de vivendas
protexidas, xa que especifica no seu artigo 16, que a lexislacion sobre ordenacion territorial
e urbanistica podera determinar os casos e condicions en que caiba substituir a entrega
de solo por outra forma de cumprimento do deber: “agas cando poida cumprirse con solo
destinado a vivenda sometida a algtn réxime de proteccion publica en virtude da reserva a
que se refire a letra b) do artigo 10. Esta porcentaxe non formara parte da porcentaxe de
vivenda protexida que deben realizar os privados sobre as reservas do artigo 10”.

4.3 Convenio de expropiacion

O art. 30.1 do Texto Refundido da Lei do Solo de 2008 contempla, en caso de expropiacions
urbanisticas e, mediando acordo co expropiado, que o pagamento do prezo xusto se poida
realizar en especie, completando desta forma no ambito urbanistico a regulacién contida
na propia Lei de Expropiacién Forzosa.

4.4 Convenio entre administracions publicas

A LOUGA outorga unha marxe de manobra ampla 4s Administraciéons publicas para a for-
malizacion de comun acordo de convenios urbanisticos de plan, para a formacién, modifi-
cacion ou revision do plan urbanistico, non sendo de aplicacion nestes casos, as regras que
o art. 235.4 establece para os convenios que a administracién subscriba con particulares.
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Porén, respecto dos convenios urbanisticos para a execucién do plan, a regulaciéon non varia
respecto da prevista para aqueles casos nos que participan persoas privadas.

En todo caso, este tipo de convenios fundaméntanse no contido aberto e a pluralidade de
fins de interese publico que poden alcanzarse con esta clase de convenios urbanisticos nos
que destaca a presenza de intereses comuns e de competencias de administracion conco-
rrentes, tal e como expén Avila Oliver?3.

5 Impugnabilidade dos convenios urbanisticos

En primeiro lugar, compre lembrar que o art. 237.1 da LOUGA esixe que unha vez negocia-
do e subscrito o convenio, sexa sometido a informacién publica mediante anuncio inserido
no Diario Oficial de Galicia e nun dos xornais de maior difusién na provincia e durante un
periodo minimo de vinte dias. E dicir, a Lei regula un procedemento que compre tramitar
para que o convenio subscrito alcance eficacia con transcendencia xuridica. Por conse-
guinte, non abonda con que se subscriba, pois compre que o acordo de vontades siga un
procedemento necesario no que ademais se permite a participacion de terceiros que poden
realizar alegacions e propofier cantas emendas ou correcciéns consideren necesarias e que
poden afectar ao contido mesmo do convenio asinado. O apartado 3) do meritado artigo,
prevé que tras o periodo de informacion publica, o érgano que negociou o convenio debe-
ra, a vista das alegacions, elaborar unha proposta de texto definitivo do convenio, do que se
dara vista as persoas que negociasen ou subscribisen o texto orixinal, para a sta aceptacion,
reparos, ou No seu caso, renuncia. Ademais, o texto definitivo do convenio sera notificado
as persoas interesadas a efectos da sua sinatura, sendo tras o seu perfeccionamento cando
existird un acto firme en via administrativa e, como tal, susceptible de impugnacién xuris-
dicional.

En segundo lugar, cabe formularse que xurisdicion é a competente para dilucidar a lega-
lidade dos convenios urbanisticos. Dada a sUa natureza xuridico administrativa, non cabe
dubida que é competente a xurisdicion contencioso-administrativa (STS de 30 de outubro
de 1997). Agora ben, desde un punto de vista procedemental podemos atoparnos ante
duas situacions das que depende que o acto a impugnar sexa distinto.

En efecto, depende de se a negociacién do convenio coincide cun plan que se atopa en
tramitacion ou non. No suposto de que o plan estea en tramitacién, o art. 237.2 da LOUGA
esixe que o texto integro do convenio sexa incorporado ao plan xeral. Se o convenio se
incorpora ao plan desaparece como tal, sendo no seu caso o acto de aprobacién definitiva
do plan o que debe ser obxecto de impugnacién',

Por outra banda, estd a posibilidade de que a tramitacion do convenio se leve de forma
independente ao plan xeral. Neste caso a impugnacién serd auténoma do plan. Como di
a sentenza de Tribunal Supremo de 24 de xufio de 2000, o convenio urbanistico é un acto
substantivo que resulta independente do procedemento de modificaciéon ou revision do
plan en sentido estrito, podendo ser impugnado de forma independente e separada deste.

13 Como di este autor: “esta concorrencia de intereses respectivos leva consigo que ambas as dtias Administracions aparezan en posicion
xurfdica de igualdade” (Avila Oliver, J. L. - Los convenios de colaboracion excluidos de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas. - Ed. Civitas.- Madrid, 2002.-Paxs. 86-92).

14 Como dia STS de 15 de decembro de 1993: “en canto os convenios se incorporan a un Plan e son aprobados no conxunto deste, gozan e
corren a mesma sorte que o Plan, non sendo nulos mais que cando as stias determinacions o son”.



6 Aspectos rexistrais

Tendo en conta o disposto no art. 51.8 do Texto Refundido de 2008 é inscribible no Rexistro
da Propiedade calquera acto administrativo que en desenvolvemeno dos instrumentos de
ordenacion ou execucion urbanisticos modifique, desde o momento de levarse a cabo ou
no futuro, o dominio ou calquera outro dereito real sobre as fincas determinadas ou a des-
cricion destas. O Convenio é inscribible como regra xeral mediante escritura publica pero
tamén por certificacién administrativa segundo se deriva do art. 52.

Unha excepcién desta ultima posibilidade proddcese en Canarias, onde o artigo 109.1 do
Texto Refundido das Leis de Ordenacién do Territorio de Canarias e de Espazos Naturais de
Canarias, aprobado por Decreto Lexislativo 1/2000, de 8 de maio, expdn que 0s convenios
urbanisticos non seran inscribibles en virtude de certificacion administrativa, esixindo o ou-
torgamento de escritura publica.

Tamén é destacable como en Castela Ledn, o seu Regulamento de Urbanismo, aprobado
por Decreto 22/2004, de 29 de xaneiro, establece que “os compromisos adquiridos en con-
venios urbanisticos polos propietarios de terreos e demais inmobles vinculan aos terceiros
adquirentes dos devanditos bens, cando tales compromisos fosen inscritos no Rexistro da
Propiedade, conforme ao previsto na sta normativa especifica”.

Asi pois, o Regulamento de Castela e Ledn nin establece nin veta a posibilidade de inscribir
0s convenios urbanisticos, sendn que se limita a remitirse & normativa reguladora do Rexis-
tro da Propiedade.

En calquera caso, como xa apuntamos, a regra xeral é que é posible inscribir as cesions de
terreos por particulares ao Concello en convenio urbanistico, sempre que asi se recolla en
documento publico administrativo.

Sendo de destacar que a esa mesma conclusién chega a Direccién Xeral dos Rexistros e o
Notariado (DXRN) na sta Resolucion de 22 de febreiro de 2007, se ben exclie o caso parti-
cular dunha transmision de inmobles por tratarse da Comunidade Auténoma de Canarias.

Porén, esta Resolucién non resolve se son on non inscribibles no Rexistro da Propiedade os
convenios urbanisticos en que non se producen tales cesiéns.

Para resolver esta cuestion faise necesario acudir 4s normas xerais de Dereito Rexistral, que
sO permiten a inscricion dos titulos polos que se transmita o dominio de fincas determina-
das ou se constituan, transmitan, modifiquen ou extingan dereitos reais sobre elas (artigo
2 da Lei Hipotecaria), o que se reitera en materia urbanistica no artigo 1.8 do Real Decreto
1093/1997"%.

Debemos sinalar, por ultimo, que a precitada Resolucion da DXRN, de 22 de febreiro de
2007, expdn como 0s convenios urbanisticos son inscribibles no Rexistro da Propiedade
sempre que, ademais de cumprir coas esixencias da lexislacion local e urbanistica que lle
son propias, asi como coas impostas pola lexislacién hipotecaria, tefian un obxecto que

15 O devandito artigo di: “serdn inscribibles no Rexistro da Propiedade, ademais dos actos expresamente requlados neste Real Decreto: ...8.
Calquera outro acto administrativo que, en desenvolvemento do plan ou dos seus instrumentos modifique, desde logo ou no futuro,
0 dominio ou calquera outro dereito real sobre fincas determinadas ou a descricion destas” (Apartado 8, do artigo 1 do Real Decreto
109371997, de 4 de xullo, polo que se aproban as normas complementarias ao Requlamento para a execucion da Lei Hipotecaria sobre
inscricion no Rexistro da Propiedade de actos de natureza urbanistica).
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sexa “susceptible de inscricion conforme ao artigo 2 da Lei Hipotecaria e 1 do Real Decreto
1093/1997, de 4 de xullo”.

Santiago de Compostela, xaneiro de 2011
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