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I. PLANIFICACION URBANISTICA

A. LA NUEVA ARTICULACION DEL PLANEAMIENTO
URBANISTICO MUNICIPAL

Una de las tendencias probablemente mas interesantes en el
campo urbanistico es la dirigida a la introduccién de una nueva
articulacioén del planeamiento urbanistico municipal.

Se trata de una tendencia que no soélo ha encontrado ya
actuaciones concretas en algunas previsiones normativas regiona-
les, sino que constituye, seguramente, un clemento indefectible
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y calificador de todas las hipotesis de reforma de la legislacion
urbanistica nacional, actualmente en discusion.

La nueva articulacion logra la introducciéon de la distincion
entre previsiones «estructurales», a largo plazo, y previsiones
«operativas» de actuacion inmediata.

Esta separacion entre componentes estructurales y componen-
tes operativos del planeamiento permite la satisfaccion de exi-
gencias muy diversas que la convivencia forzosa en un tnico
instrumento urbanistico (el Plan Regulador General) acaba sacri-
ficando.

Las decisiones estructurales y a largo plazo requieren necesa-
rlamente una coordinacién previa con todos los otros sujetos
institucionales titulares de poderes de intervencion sobre el terri-
torio, para garantizar la confianza, la estabilidad y, sobre todo,
la competencia propia de estos niveles de planificacion. Esto se
traduce concretamente en la prevision de «conferencias de pla-
nificacién» o de verdaderos y propios «acuerdos de planificacion»,
que representan la superacion de la concepcion jerarquica en
beneficio de un proceso de planificacidén que se define a menudo
COmo Cooperativo.

Una planificacion «operativa» petrmite, ademas, dar respuesta
a otras exigencias igualmente importantes e ineludibles, pero que
requieten tiempo y soluciones bastante diversas.

En particular, a consecuencia del nuevo papel asumido por
el Alcalde, elegido directamente por los ciudadanos (Ley
81/ 1993), se hace todavia mas fuerte la exigencia del poder
ejecutivo local de disponer de mayores poderes de decision,
exigencia a la que se contrapone —como compensacidon indis-
pensable— la necesidad de mayor transpatrencia de las decisiones
y de la responsabilidad.

El Plan del Alcalde no es s6lo un instrumento mas flexible
y mas pendiente del factor tiempo. Constituye ademas la opor-
tunidad para realizar una planificacion basada en una predispo-
sicion de objetivos clara y precisa que recaba (al final del
mandato) una verificacién diligente de los resultados (el «balance
urbanistico-ambiental»).

Un Plan impregnado de los criterios de economicidad, eficacia
y publicidad claramente delineados por el articulo 1 de la Ley
241/1990, referida a toda actividad administrativa. Esto implica
gran atencion a la viabilidad y sostenibilidad de las decisiones
(también en términos de verificacion de la existencia de recursos
financieros suficientes), unida a unas amplias y efectivas transpa-
rencia y visibilidad del proceso decisivo.
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No parece necesario detenerse mucho para demostrar que la
identificaciéon previa de los objetivos, la verificacion sucesiva de
los resultados, la consideracién dada a la economicidad y la
eficiencia de la accién administrativa, la atencién a la transparen-
cia y a la posibilidad efectiva de los ciudadanos de participar en
los procesos decisotios, constituyen principios fundamentales
sobre los que se basan todas las reformas recientes de la
Administracién Publica (Ley 241/1990, D.L. 29/1993,
L. 142/1990), en aplicacién de los principios constitucionales de
«amparcialidad» y «buen funcionamiento» (art. 97 CI).

La distincion entre decisiones estructurales y decisiones ope-
rativas también parece oportuna desde una perspectiva ulterior.
En efecto, puede constituir la disculpa para una mejor redefini-
cion de los roles y de la responsabilidad de los sujetos a quienes
compete la titularidad de la potestad planificadora. En particular,
se trata de reconocer a cada nivel de planificaciéon plena autono-
mia y responsabilidad, bien que respetando las decisiones opera-
das por el nivel superior, evitando las formas de «co-determina-
cion» de las decisiones de las que el PRG (acto «complejo») era
el ejemplo mas evidente y criticado .

Una primera e interesante aplicacion de la referida nueva
articulacion del planeamiento urbanistico municipal esta consti-
tuida por las previsiones contenidas en la Ley Regional Toscana
de 16 de enero de 1995, n. 5, la cual, después de haber
enumerado los deberes de las Regiones (a quienes compete la
adopcion del Piano di Indirizgo Territoriale o PIT) 2 los de la
Provincia (cuyo Piano Territorial di Coordinamento o PTC cumple
la importante funciébn de operar la coordinacién y el acuerdo
entre la politica territorial de la Region y la planificacion utba-
nistica municipal) 3, procede a una «triparticion» del PRG actual,
afirmando (art. 23) que el PRG se compone: a) del Plan estruc-
tural; b) del Reglamento urbanistico; c) del Programa Integrado
de Intervencion.

El Plan estructural (art. 24) define las indicaciones estratégicas
para el territorio municipal y los objetivos a perseguir en el
gobierno del territorio, ademas de indicar las direcciones y los

! Permitasenos la remisién a F. GUALANDI, «Verso una nuova qualificazione del P.R.G.2»,
en Reg Gov. Loc, 1995, pags. 952 y ss.

2 Plan al que corresponde (junto con el Piane Regionale di Sviluppo) coordinar y dirigir la
programacion y la planificacion de los entes locales, asi como identificar los objetivos de la
politica territorial regional.

3 Parece interesante sefialar que como tal plan, que también tiene valor de plan urbanist-
co-tertitorial con la consideracion especifica de los valores paisajisticos de la Ley 431/1985
(art. 16, 2.° parrafo), es adoptado y aprobado por la misma Provincia, segin una decisién que
tiende a atribuir a cada sujeto la responsabilidad plena de las decisidnes propias.
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parametros a respetar en regulacion de la gestion del PRG,
mediante una subdivision del territorio comunal en «unidades
territoriales organicas elementales» para cada una de las cuales
define las dimensiones maximas admisibles de las instalaciones y
de las funciones, asi como las infraestructuras y los servicios
necesarios . El Plan Estructural es adoptado y aprobado por el
Ayuntamiento, previo «informe favorable» de la Provincia 3, y no
tiene caracter directamente preceptivo ni operativo, salvo respecto
de la localizacion territorial de algunas intervenciones especificas.

El Reglamento urbanistico es en cambio el instrumento, obliga-
torio, de disciplina de las instalaciones existentes sobre el terri-
torio municipal (art. 28). A €l se remite la gestibn ordinaria y
cotidiana, y en particular la disciplina concteta de las transforma-
ciones (sefalamiento de las areas en que es posible la edificacién
de consolidacion o ampliacion de edificios existentes, de las areas
en que se puede intervenir s6lo mediante planes de actuacion,
disciplina de la recuperacion del patrimonio edificatorio y urba-
nistico existente, etc.). El petiodo de validez del Reglamento es
indeterminado ¢, y se adopta y aprueba por el Municipio (Consejo
municipal).

El Programa Integrado de Intervencidn, también llamado «Plan del
Alcalde» 7, es el instrumento facultativo con el que la administra-
ci6n municipal, en ejecucion del Plan estructural, individualiza las
transformaciones del territorio a desarrollar en el periodo corres-
pondiente al propio mandato administrativo que, por su relevan-
cia y complejidad, necesitan una ejecucion programada (art. 29).
Se reserva atencion particular a la valoracién de la viabilidad
economica de las transformaciones previstas, con especial refe-
rencia a la programacion de los recursos financieros del Munici-
pio. También se especifica que tal programa asume igualmente

* El Plan Estructural también desempefia importantes funciones de tutela y salvaguarda
del medio ambiente, debiendo contener la llamada «valoracién de impacto ambientabs, y
debiendo ademas proceder a la «especificacion de la disciplina de los efectos paisajisticos y
ambientales en el sentido del articulo 1/bis de la Ley 8 de agosto de 1985, n. 431» (art. 24,
parrafo 3.°).

5 Como ya se ha puesto de manifiesto, se trata de una clara decision de la Ley Toscana,
que expresamente va ligada al «principio de subsidiariedad».

% Salvo para aquellas previsiones que subordinan la intervencién a la aprobacidn de los
planes de actuacién o disponen la localizacion de las infraestructuras, previsiones que decaen
después de cinco afios cuando no han sido aprobados los planes de actuacién o los proyectos
¢jecutivos de las infraestructuras.

7 Cft. lo que afirman los asesores urbanisticos de la Regién Toscana, segin quienes «el
programa integrado de intervencion se denomina también Plan del Alcalde porque en él, sobre
la base de las indicaciones expresadas en un documento de intenciones formulado al inicio del
mandato, el Alcalde recaba los recursos publicos y privados para realizar una accion organica
capaz de incidir profundamente sobre la ciudad y el territorio (en # Sole 24 ore de 14 de abril
de 1995).
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la funcion y los efectos del Programa Integrado de Intervencion
regulado en el articulo 16 de la Ley (estatal) de 17 de febrero
de 1992, n. 179.

Para la formacion del Programa integrado de intervencion se
prevé que la Junta proceda (en el plazo de sesenta dias contados
desde la toma de posesion) a la redaccidon de un «documento
programatico preliminam, al cual se da la mas amplia publicidad.
Los operadores publicos o privados proceden entonces a pre-
sentar sus propuestas que —respetando los criterios establecidos
por el Plan Estructural— deben necesariamente contener la
indicacién de los inmuebles requeridos, el tiempo necesario para
las actuaciones y los datos que permitan demostrar su viabilidad.
El Ayuntamiento (Consejo Municipal) procede luego, primero a
la adopcién del programa integrado de intervencion, teniendo en
cuenta las propuestas recibidas y motivando sus decisiones,
después (tras la fase de publicacion e informacion puablica) a la
aprobacion del programa en si.

B. LOS INSTRUMENTOS DE COORDINACION Y SIMPLIFICACION

Como se sabe, las Leyes 142/1990 y 241/1990 han introdu-
cido en el ordenamiento instituciones nuevas, que se prestan a
satisfacer mejor las exigencias de una coordinaciéon preventiva
eficaz, en el intento de «conjugar simultaneamente una pluralidad
de intereses publicos y la unidad de actuacion de las Adminis-
traciénes Publicas» 8. La conferencia de servicios (art. 14 L. 241/1990)
v el acuerdo de programa (art. 27 L. 241/1990) son, de hecho,
modelos procedimentales generales, que prevén una composicion
«horizontaly asi como «vertical» de los intereses contrapuestos.
Modelos no soélo mas flexibles y funcionales, sino también mas
respetuosos de los respectivos ambitos de autonomia, y que
—como tales— se han encontrado rapidamente con el favor
inmediato del legislador, la doctrina y la jurisprudencia °.

De hecho, ha sido subrayado que tales modelos organizativos
constituyen una aplicaciébn de los principios constitucionales
fundamentales de «buen funcionamiento»® y de «imparciali-

8 Asi, F. Merusi, Il coordinamento e la collaborazione degli interessi pubblici e privat
dopo le recenti riformen, en Dir. Amm., 1993, pag. 22. Sobre la necesidad de una nueva unidad
de las administraciones, cfr. G. BERTY, La responsabilitd pubblica, Padova, 1994.

9 Cfr. R. MARONE, «Gli accordi di programma nella L. 142/1990w, en Corr. Giur,, 1991,
pag. 1345, que sefiala como tales instituciones «parecen ser Ja panacea de todo problemay.

10 Cfr. P. Starrmy, «la conferenza di servizi nellordinamento amministrativo: spund
ticostruttivin, en Cons. ai Stato, 1992, pag. 557, y alli ulterior bibliografia. Véase tambieén las
sentencias de la Core Costitugjonale n. 62 de 16 de febrero de 1993, en Forw Amm. 1993,
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dad» '; constituyen un instrumento eficaz de cooperacion y
acuerdo entre Administraciones diversas '2; garantizan una coot-
dinacion tendencialmente paritaria (autocoordinacion) 1 y respe-
tan el «pluralismo autonOmico» que caracteriza a nuestro orde-
namiento 4,

Si es asi, no es dificil sostener el papel fundamental de tales
instrumentos dentro del sistema de planificacion urbanistica, en
el intento de recuperaciéon de la simplificacion y aceleracion de
los procedimientos, asi como la coordinacion preventiva que
siempre ha faltado en el sistema .

En realidad, desde hace veinte afios 16 la doctrina ha sefalado
la oportunidad de instrumentos como los que ahora examinamos,

pags. 1773 y ss., con nota de P. FORTE; y n. 348, de 28 de julio de 1993, en Fom Iz, 1994, 1,
pags. 2064 y ss.

" Cfr. M. A. QuacLia, dla conferencia de servicios: perfiles procedimentaless, en Quad.
Reg, 1991, pag. 106.

12 Asi, Corte Cost, n. 79, de 19 de marzo de 1996, en G.U. Serie speciale, n. 13, de 27 de
marzo de 1996, donde se precisa que la conferencia «esponde no sélo a la exigencia de acelerar
la velocidad del procedimiento haciendo contextuales las determinaciones concernientes a cada
administracion, sino también a la intencion de permitir el didlogo y la interlocucion reciprocas,
como instrumento idoneo para desarrollar y hacer efectiva la cooperacién de cara a objetivos
comunes».

13 Sobre la diferencia entre autocoordinacion y heterocoordinacién, véase G. FALCoN, «l
coordinamento regionale degli Enti locali. Gli strumenti consensuali», en Reg. Gov. Lor., 1990,
pag. 208, para quien «es una caracteristica efectiva de la autocoordinaciéon que con ella no se
crea ninguna diferencia estable entre ¢l coordinante y el coordinado, sino que diversos sujetos
se coordinan entre si, asumiendo contextualmente, bajo diversos petfiles, el doble rol de
coordinante y coordinado (...). La heterocoordinacion se basa en un treparto de papeles
desigual (..).» Sobre la importancia de que la conferencia de servicios constituya una forma de
autocoordinacion, cfr. P. StarriN, «La conferenza di servizi..», gp. at., pags. 558-559, para quien
«el modelo organizativo en cuestion entra en el genus de la equiordenacion porque las figuras
subjetivas participantes en la conferencia no estan en una relacion de subordinacion (...). Desde
esta perspectiva, la conferencia de servicios puede constituir una forma de autocoordinaciony.

14 Cfr, al respecto, G. PasTorl, «Conferenza di servizi e pluralismo autonomisticon, en Le
Regions, 1993, pags. 1564 y ss. y Corte Cost. 348/1993 ya citada.

15 A este respecto es significativo un pronunciamiento del T.AR. Lombardia, Milano,
n. 417, de 30 de marzo de 1996, en Trb. Amm. Reg, 1996, pags. 1841 y ss., que después de
haber afirmado que las conferencias de servicios y acuerdos de programa concurren a realizar
«el principio de colaboracién leal que constituye un canon coastitucional al cual las Adminis-
traciones Publicas deben sujetar su comportamiento en las relaciones reciprocas», sefiala que
no es concebible «una suerte de soberania local sobte el tertitorio, que no tolere interferencias
externas: el caracter unitario, si bien descenttalizado, de la Republica, impide entender y practicar
la autonomia en términos conflictivos con el Estado, debiéndose perseguir la composicion de
los intereses publicos en un marco, como se ha sefialado, de leal colaboracion».

16 Cfr. V. TesTA, La disciplina arbanistica, Milano, 1974, pag. 94, para quien «es deseable, de
cara a la rapida aprobacion del Plan regulador, el recurso a las llamadas «conferencias de
servicios» entre representantes de Organos municipales, regionales y estatales (..)». En sentido
analogo, véase P. STELLA RICHTER, Profili funzionale dell'urbanistica, Milano, 1984, pag. 103, quien
subraya la necesidad de «conferencias preventivas de setvicios, o la adopcion de acuerdos previos
con los 6rganos regionales en la fase procedimental de elaboracion del plano municipal». Véase
también U. PorotscHNIG, «Problematiche normative dell’utilizazione del suolo», en Sidi in
miemotia di Vittorio Bachelet, Milano, 1987, pag. 442, que habla del «Plan como resultado
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en la fase de redaccion del Plan, instrumentos que prevén
modelos horizontales (asi como verticales) de composicion pre-
ventiva de los intereses contrapuestos ', pasando asi de un
sistema que se puede definir como «heterocoordinacion en fase ejecu-
tivay ® a un sistema basado en una «autocoordinacion preventivar .

Pasados casi siete afios desde la entrada en vigor de la Ley
142/1990 y de la Ley 241/1990, se puede por tanto afirmar que
los acuerdos de programa y las conferencias de servicios son
instituciones ya bien rodadas, que han acabado por adquirir un
papel verdaderamente central en el campo urbanistico y en la
ejecucion concreta de los instrumentos sobre el territorio.

Sin adentrarnos en temas que exceden del tratamiento que
nos ocupa parece, sin embargo, oportuno tratar de delinear las
peculiaridades de ambas instituciones, identificando sus respecti-
vos ambitos operativos %,

Lo que parece fundamental para captar la diferencia entre
ambas figuras es la rafio en que se basan.

En la conferencia de servicios es evidente el intento de
aceleracion y simplificacion del procedimiento, deducible no soélo de
la colocacién de la norma, sino tambien de la misma posibilidad 2!
(introducida precisamente para no frustrar la utilidad del instru-
mento) de que la decision del Presidente del Consejo de Ministros
tenga lugar después de la aprobacion por unanimidad.

Lo mismo no puede decirse del acuerdo de programa, que
nace como instrumento de colaboracion y cooperacion entre diversas
Administraciones, y en el que el aspecto negocial-consensnal es fundamental
y no puede, en ningan caso, ser obviado. En sintesis, puede

compuesto de un acuerdo de programa en el que participan sujetos publicos diversos», Cfr.
también G. ScuLLo, Planificazione amministrativa ¢ partecipazione, Milano, 1984, pags. 83 y ss. y A.
ALBAMONTE, «Nuovi strumenti per una svolta nel governo del tetritorion, en Cons. df Stato, 11,
1992, pag. 1390.

17" Asi, S. CrviTaRESE MATTEUCC, «Sulla dinamica degli interessi pubblici nella pianificazione
urbanistican, en Riv. Giar. Urb.,, 1992, pag. 192.

18 Piénsese, por ejemplo, en el sistema de localizacion de las obras urbanisticas estatales,
dero%ando las previsiones del plan.

1 Este parece ser el sentido de las reflexiones de P. Ursani, «Urbanistica (voz)», en Enz
Dir,, vol. XLV, Milano, 1992, pags. 881-882, donde se subraya, a titulo de ejemplo, que la
conferencia de servicios «deberia tener caricter necesario (...) en la fase preventiva de la decision
de las localizaciones (oning) (..)».

2 Realmente, muchos autores sostienen que existe cierta «fungibilidad» entre ambas
instituciones, asi «la linea delimitadora casi se ha esfumado» (S. CIVITARESE MATTEUCCL
«Semplificazione ed autocoordinamento nel procedimento di localizzacione di opere statalis, en
Le Regioni, 1995, pag. 127); la opinién de G. PASTORI parece analoga, «Conferenza..», gp. cit,
pag. 1572, quien ve en la conferencia el lugar donde se alcanza un acuerdo entre las
administraciones.

2! Introducida, como se sabe, por el articulo 2, parrafo 12.° de la L. 537/1993.
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decirse que el consenso no constituye un presupuesto, sino la
esencia misma del acuerdo 2.

Mas alla de estas importantes disquisiciones teodricas, no puede
dejar de sefialarse que —en la praxis— el acuerdo de programa
y la conferencia de servicios se han reservado dmbitos diversos de
operatividad; asi, mientras el primero es utilizado siempre en el campo
urbanistico (también en virtud de las mayores garantias que puede ofrecer),
la conferencia de servicios es el modelo preferido ordinariamente para la
realizacion de obras phblicas.

Como se ha sefialado, el acuerdo de programa ha devenido
hoy «modelo privilegiado de intervencicn sobre el territorio» ®, una «nueva
modalidad de definicion de la disciplina urbanistica que se suma a las
Jormulas tradicionales de planificaciony **, un procedimiento nacido
expresamente «de cara a derogar apresuradamente las reglas nrbanisticas
vigentes» .

De hecho, procede considerar el cambio producido en la
realidad territorial italiana. Realidad caracterizada por la crisis del
fenémeno de la expansion generalizada y de la concentracion de
los intereses urbanisticos sobtre determinadas «areas estratégicas,
que reclaman intervenciones de recalificacion y saneamiento
urbanistico ambiental, o intervenciones de ornamento urbano, de
acabado e integracién de los complejos urbanisticos existentes,
de modernizacién y acabado de las urbanizaciones primarias y
secundarias existentes. Se trata de intervenciones no solo «pluri-
funcionales», que requieren la satisfaccion de exigencias bastante
diversas, sino también de intervenciones que implican a una
multiplicidad de sujetos publicos y privados y requieren decisio-
nes institucionales y recursos financieros a cargo de diversas
Administraciones %. Estas caracteristicas innovadotras, en las que
las valoraciones urbanisticas vienen flanqueadas por valoraciones
de caracter econémico y social, conducen a una reconstruccion
de la materia que se basa no ya (y no tanto) en el «plan», sino
en «programas» o «proyectos» singulates de transformacion terri-
torial. Sin entrar en valoraciones acerca de la oportunidad y la
equidad (condivisibilitd) abstracta de tal transformacion del sistema,

2 Permitasenos €l reenvio a F. Gualanpi, «L’accordo di programma nella disciplina
urbanistica», en Riv. Giur. Ed, 1996, pag. 28.

2 En este sentido, P. URBANI y S. CIVITARESE MATTEUCI, Amministrazione ¢ privati nella
pianificazgone urbanistica. Nuovi modui convenzionali, Torino, 1995, pag. 24.

2% Asi, R. LA BARBERA, L 'attivitd amministrativa dal piano al progett, Padova, 1990, pag. 63.

% Asi, A. QuaGLIA, «La conferenza di servizi..», op. ¢ty pag. 111,

% Se ha puesto de manifiesto el texto del articulo 2, parrafo 203, de la L. 662/1996, que
ptevé precisamente para las intervenciones antes mencionadas una plutalidad de modelos
consensuales, basados en el acuerdo reciproco entre las Administraciones y los operadores
privados.
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es evidente que en este nuevo «escenarion e/ acuerds de programa
est lamado a desempesiar un papel fundamental, por sus caracteristicas
de instrumento de recomposicion acordada de los intereses
contrapuestos.

Se trata, por otra parte, de un papel que seguramente choca
con los limites que caracterizan actualmente a la institucion:
primis, la escasa o insuficiente consideraciéon de las ineludibles
garantias procesales de transparencia y participacién 7.

Veamos ahora, brevemente, el papel que el ordenamiento (y
la misma praxis) han querido asignar a la institucion de Ila
conferencia de servicios.

De una compleja reconstruccion del cuadro normativo resulta
evidente que la conferencia de servicios ha encontrado su anclaje
ideal en el ambito de los prodedimientos dirigidos a la realigacion
de obras priblicas.

De hecho, viene prevista como modelo ordinatio para la
localizacion y realizacion de las obras puablicas (cfr. DPR
383/1994 modificado por la L. 127/1997; L. 109/1994), espe-
cialmente en todos aquellos supuestos en que es necesario el
concurso de varias Administraciones para la tutela de diversos
intereses (ambientales, paisajistico-territoriales, etc.). Esta caracte-
ristica de la conferencia de servicios (y la mayor atencion a la
simplificacion y aceleracion del procedimiento, incluso en petjui-
cio de la busqueda del consenso unanime) ha encontrado una
confirmacion  significativa en la reciente Ley 127/1997, cuyo
articulo 17 ha afiadido un nuevo articulo (14 bis) a la disciplina
general de la institucién, ya contenida en el articulo 14 de la
L. 241/1990%,

El articulo 14 bis prevé el recurso «obligatorion a la confe-
rencia en los casos en que la actividad de programacion, proyec-
cion, localizacioén, decision o realizacion de obras publicas o
programas operativos de importancia inicial superior a 30.000
millones de liras requiera la intervencion de vatias Administra-
ciones o Entes, cuando se trata de obras de interes estatal o que

2" En la legislacién regional ya se han presentado en este sentido interesantes experiencias:
cfr. LR. Toscana, n. 5/1995 (art. 36) y L.R. Emilia-Romagna n. 6/1995 (art. 14), en las que
es evidente el intento de garantizar, también en caso de utilizacion de tal instrumento, los
necesarios vinculos procedimentales a contenidos garantistas (observaciones, contradeducciones,
acceso a los actos, etc.). Permitasenos la remisién, sobte el tema, a F. GuaLanDy, «l’accordo
di programma..», gp. dt., pags. 37-38.

% Parece bastante significativo que el legislador haya considerado oportuno regular supues-
tos claramente «sectoriales» como los que estamos examinando en medio de las previsiones
«generales» que regulan la institucion de la conferencia. Esto constituye la prueba mas evidente
de la innegable tendencia a identificar el «campo de accion» de la conferencia de servicios con
los procedimientos para la realizacion de obras publicas.
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interesan a mas Regiones, sea por medio de acuerdos, conciertos,
falta de oposicion o asentimientos.

En tal caso, la decision se entiende adoptada si, alcanzado en
sede diversa y anterior a la conferencia misma un entendimiento
entre el Estado y la Region (o Regiones interesadas), se expresan
a favor de sus determinaciones los representantes de Municipios
o Comunidades cuyos habitantes, segun los datos del ultimo
censo oficial, constituyan la mayoria de las colectividades locales
interesadas en la decision, asi como los representantes de la
mayoria de los Municipios y Comunidades montanas interesados.
Analoga regla es aplicable a los representantes de la Provincia.

Asi se ha introducido, para las obras publicas de importancia
notable, un sistema de decisiones «por mayoria», aunque sea a
dos vueltas ?, que ha suscitado inmediatamente no poca perple-
jidad debido a la infeliz formulacion de la norma .

Junto a las instituciones tradicionales (acuerdo de programa y
conferencia de servicios) se afirma siempre —en la experiencia
regional— la utilizacién de modelos consensuales/ negociales que,
aunque encontrando su ideal lejano —por asumir unos valores mas
amplios, que invisten todo el ejercicio del poder de planificacion—, conjugan
eficazmente las exigencias de coordinacién y colaboracion entre
los valedores de los intereses publicos, con la simplificacion y
aceleracion de los procedimientos.

Una primera hipotesis es la prevista por la L.R. Toscana
n. 5/1995%, y que se verifica cuando, en el curso del procedi-
miento de formacién del Plan, parezca necesario, a efectos de
una coordinacidon mas provechosa de las acciones respectivas, la
definicién contextual o la modificacién de uno o mas actos de
programacion y planificaciéon de nivel parecido (por ejemplo, el
Plan «estructural» de un Municipio colindante) o supetior 32, Tal
acuerdo debera ser necesariamente ratificado por los organos
(Consejos) a que ordinariamente compete la adopcion y la
modificacién de los actos antes mencionados, y debera ademas
garantizatse el necesario (e ineludible) respeto de los principios

2 Asi, O. FORNLENZA, (La conferenza di servizin, en Gida normativa de «ll Sole 24 ore», mayo,
1997, pag. 133.

% En particular, es evidente la «astriccidn» de los poderes de los Entes Locales, astriccion
que parece, por otra parte, justificada (también a la luz del acreditado magisterio de la Corte
Costitagionale) por el acuerdo previo entre el Estado y las Regiones.

3 Articulo 36 (cAcuerdos de planificacion).

32 Un primer ejemplo de aplicacion concreta del articulo 36 de la L.R. Toscana n. 5/1995
sc ha realizado con la suscripcion —con ocasion de la redaccion del Plan Estructural— del
«acuerdo de planificacion» entre el Municipio de Livorno, la Provincia de Livorno y la Region
Toscana. De tal acuerdo ha dado noticia el diatio Z/ Sele 24 Ore de 21 de octubre de 1996,
pag. 27.
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de publicidad, participaciébn y transparencia previstos por el
ordenamiento .

En la legislacion regional ya existen diversos supuestos en los
que la aprobaciéon de «Proyectos territoriales especiales» (art. 21
L.R. Umbria n. 28/1995) * o de «Proyectos de area» (art. 20 L.R.
Abruzzo n. 70/1995) % se realiza mediante la estipulaciéon de
acuerdos expresos entre las Administraciones interesadas .

A menudo, como demuestran dos recientisimas leyes regio-
nales (L.R. Sardegna de 26 de febrero de 1996, n. 14, y L.R.
Emilia-Romagna de 19 de agosto de 1996, n. 30), que expresa-
mente regulan supuestos analogos a los hace poco sefialados
(respectivamente: «Programas Integrados de Area»?” y «Progra-

3 No cabe duda de ello, de hecho, uno de los problemas mas importantes que tales
instrumentos de coordinacién y de simplificacién plantean consiste en la necesidad de conjugar
las exigencias de simplificacion, economia, eficacia y celeridad de la accion administrativa con
los, por otra parte, ineludibles principios de publicidad, participacion y transpatencia de la accidon
administrativa misma. Asi, se ha sefialado que «el derecho de intervencion de los particulares
en el procedimiento va ligado a un principio —la coordinacién de intereses publicos y
privados— al menos de importancia equivalente al principio de coordinacion de los intereses
puablicos (S. CiviTARESE MATTEUCCI, «Notazioni in tema di coordinamento degli interessi nella
conferenza di servizi e participazione al procedimenton, en Riv. Giar. Amb., 1994, pag. 450).
Subrayan la necesidad de respetar las reglas de publicidad y participacion de los interesados en
procedimientos como los que examinamos, G. GRECO, «Accordi di programma e procedimento
amministrativos, en Dir. ed. Econ, 1991, pag. 340; G. Pericy, «L’accordo di programma nella
legge sulle Autonomie localis, en Diritto Amministrativa, AAVV., Monduzzi, 1994, pag. 1351,
para quien procede respetar «dentro del mismo AdP los vinculos procedimentales de contenido
garantistan. La solucién formulada por la L.R. Toscana, n. 5/1995, prevé:

— ¢l nombramiento por el sujeto promotor del acuerdo, contextualmente al inicio del
procedimiento, de un «garante de la informacidn» (a quien compete garandzar a cada uno el
conocimiento oportuno de las decisiones de la Administracién y del cotrespondiente soporte
cognoscitivo, y adoptar las formas mas idoneas para favorecer la participacion de particulares
individuales o asociados);

— ¢l depdsito del acuerdo de planificacion, una vez concluso y suscrito, en la sede de los
Entes interesados;

— la publicidad del depésito en el B.UR. y la prensa local;

—la posibilidad de los interesados de examinar el acuerdo y presentar «observaciones»;

—la nueva convocatoria a las Administraciones interesadas y el reexamen del acuerdo a
la luz de las observaciones realizadas;

— una nueva aprobacién, la ratificacion y publicacion en el B.U.R. El acto de ratificacion
requiere expresamente contestacion a las observaciones realizadas y motivacion de las decisiones
adoptadas.

3 Los «Proyectos territoriales especiales» se definen (art. 21) como «instrumentos ejecutivos
para la realizacion de intervenciones y obras de interés territorial relevante que exigen, de cara
a su ejecucion organica y ordenada, la iniciativa organica y coordinada de la Region, la Provincia,
los Municipios, otros sujetos publicos y privados, o de Administraciones estatales».

% El articulo 20 L.R. Abruzzo, n. 70/1995, inserta, después del articulo 30 L.R. 18/1983,
el articulo 30 bis, cuyo sexto parrafo prevé precisamente que los «proyectos de arean sean
aprobados mediante acuerdos de programa.

% Es interesante destacar que en la LR. Abruzzo se prevé la posibilidad de definir en el
acuerdo (de programa) también acuerdos eventuales con particulares, en el sentido del
articulo 11 L. 241/1990 (art. 6, letra f).

37 Los «Programas integrados de Area» de la LR. Sardegna, n. 14/1996, presentan las
siguientes caracteristicas:
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mas especiales de Area» %), dichos «acuerdos» constituyen ademas
la ocasion para determinar, sobre una base consensual, los
recursos financieros disponibles, y, eventualmente, «activam» me-
canismos de financiacion por parte del Ente superior, sobre la
base de determinados objetivos, objeto de programacién comun.

En este supuesto el «acuerdo» puede ser la sede donde las
diversas Administraciones concuerdan la «financiaciony de determinadas
intervenciones que Se consideran estratégicas o de importancia prioritaria,
segin modelos ya presentes en ofras experiencias europeas.

La misma Ley 662, de 23 de diciembre de 1996 (ley ligada a
la Ley de Presupuestos para 1997 ya citada) va exactamente en
la direccion ahora indicada previendo (art. 2, parrafo 203) una
serie de instrumentos negociales («programacién negociada»,
«convencion institucional de programan, «acuerdo de programa
marcon, «pacto regionaly, «contrato de programa» y «contrato de
area»), dirigidos precisamente a regular «las intervenciones que
atafien a una multiplicidad de sujetos publicos y privados e
implican decisiones institucionales y recursos financieros a cargo
de las Administraciones estatal, regional y de las provincias
autonomas, asi como de los entes locales ¥.

— estan constituidos por intervenciones y obras de valor estratégico en sectores construc-
tivos, de infraestructura, medioambiente y servicios;

— tienen una dimension territorial caracterizada por los intereses municipales o supramu-
nicipales;

— prevén el nombramiento de un coordinador que promueve las actuaciones y asume las
iniciativas;

— se ¢jecutan mediante la estipulacién de acuerdos expresos de programa, que contienen
también las obligaciones financieras asumidas por cada participante.

3% Los «Programas especiales de Area» de la LR. Emilia-Romagna, n. 30/1996, presentan,
por su parte, las siguientes caractetisticas.

— representan una modalidad de programacion negociada y estan dirigidos a incrementar
la integracién entre los Entes locales, la coordinacion de las iniciativas y la utilizacion integrada
de los recursos financietos;

— estan constituidos por un complejo de intervenciones encaminadas a la valorizacion de
areas territorialmente caracterizadas por situaciones econémicas, sociales, culturales y ambien-
tales peculiares, asi como areas urbanas para las que parecen necesarias intervenciones de
recalificacién o recuperacién, para cuya realizacion sea precisa la accién coordinada e integrada
de varios sujetos pablicos o privados;

— prevén una «Conferencia preliminar, un sucesivo «Acuerdo» sobre el contenido del
Programa de Area entre los sujetos interesados, el nombramieato de un «Responsable del
programa» y de una «Autoridad del programay, que informa periédicamente a una «Conferencia
del programa» —compuesta por un representante de cada uno de los participantes— sobre la
realizacion del programa y el cumplimiento oportuno y completo de las obligaciones asumidas
por los participantes.

? Se trata de la generalizacion de previsiones ya presentes en nuestro ordenamiento y
dictadas por el articulo 1 L. 104/1995, asi como el articulo 8 L. 341/1995, para la coordinacién
de las inversiones publicas en las areas deprimidas (véase también la deliberacion del CIP.E.
de 20 de noviembre de 1995, en G.U. 26 de febrero de 1996, n. 47, dictando criterios y
direcciones para la ejecucién de estos procedimientos negociales).
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C. EL PAPEL DE LOS PARTICULARES Y EL LLAMADO
URBANISMO «CONSENSUAL»

El tema del urbanismo «contratado» o «consensualb» constituye
hoy un argumento de gran actualidad e interés por una pluralidad
de razones.

De un lado, en la medida en que se enmarca en una tendencia
mas general del ordenamiento en la bisqueda de formas de
consenso, en las que el ejercicio de la funcion administrativa no
se entiende como mera ejecuciéon de un poder de supremacia,
en nombre de un interés publico genérico, sino como necesario
cotejo entre la Administracion y los sujetos (publicos y privados)
portadores de intereses .

En segundo lugar, por el gran interés que suscita la utilizacion
de modelos negociales-consensuales en un ambito (el del Derecho
publico) que incluia —hasta hace poco— entre sus dogmas mas
sagrados el de la indisponibilidad de las funciones puablicas referidas
a la definicion de la ordenacion urbanistica del tetritorio #.

Por dltimo, por los evidentes aspectos de simplificacion,
mayor eficacia y eficiencia de la accién administrativa y por las
proficuas sinergias (también en términos de mayores inversiones
y de ahorro de gastos) que una concertaciéon de las decisiones
entre los operadores publicos y privados puede activar.

Con las innovaciones introducidas por la legislacion de los
afios 90, el urbanismo «consensual» y el nuevo papel de los
particulares encuentran su consagraciéon definitiva en algunas
instituciones que expresamente sancionan la posibilidad de acuer-
dos entre Administraciéon y particulares cuyo objeto es directa-
mente la potestad de planificaciéon urbanistica 2.

Una primera prevision es la contenida en el articulo 18
L. 203/1991, relativa al programa extraordinario de edificacion
residencial publico dirigido a la realizacion de alojamientos para
los empleados del Estado dedicados a la lucha contra el crimen 4,

® Cfr. G. Berr, La responsabilita pubblica, op. cit; S. CrviTAREsE MaTTEUCCI y P. Urbani,
Diritto urbanistico: organizzagiones e rappor#i, Torino, 1994, pags. 223 y ss., dedican una seccién del
volumen a «administrar mediante acuerdos».

41 Realmente, como recuerda G. PERicU, «Problematiche recenti nei tapporti pubblico-pti-
vati nella pianificazione territoriale», en Quad. Reg., 1986, pag. 51, ya NiGRo habia sefialado hace
tiempo que «solamente los juristas italianos podian afirmar que el poder publico no contrata,
en cuanto el poder es por definicién un instante de contrataciény.

42 Cfr. P. Ursant, «Le convenzione urbanistiche» en P. UrBANI y S. CIVITARESE MATTEUC
(Direccion), Amministragione e privati nella pianificazione arbanistica. Nuovi moduli convengionali, Totino,
1995, pag. 4.

3 Veéase, AAVV,, R fo di un'esperienza: la seleione dei programmi del'art.18 L. 203/1991,
Publicazione del Secretariato generale del CER, Roma, 1995.
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que prevé un importante papel de los operadores privados #,
quienes intervienen tanto en la fase preparatoria como ejecutiva
del programa. Es cardinal la posibilidad de introducir variaciones
en los instrumentos urbanisticos generales, mediante el procedi-
miento del acuerdo de programa del articulo 27 L. 142/1990 4,

Los sujetos promotores se eligen mediante un «procedimiento
de licitacién publica» tras el cual se acuerda un «convenio» en el
que se precisan las obligaciones de la Administracion y las
correspondientes al sujeto adjudicatario.

Otro instrumento que —conjugandose con el acuerdo de
programa— parece destinado a convertirse en un «modelo obli-
gado de intervencidn sobre el territorio» 4 estd representado por
el Programa Integrado de Intervencion, regulado por el articu-
lo 16 L. 179/1992 ¥ y numerosas leyes regionales . También en
este caso nos encontramos ante un instrumento urbanistico que
«se caracteriza por el hecho de responder a la finalidad general
de recalificacion urbanistica y ambiental, asi como a la de implicar
al particular en la formacion del contenido discrecional del acto administrativo
en funcion de formulas innovadoras del lamado wurbanismo contratadoy
(T.A.R. Veneto, 9 de febrero de 1994, sez. I, sent. n. 152) ¥, -

Si se examina la institucion también en su configuracion
concreta, tal y como resulta de la regulacion contenida en las
leyes regionales, se ve que el objeto del acuerdo es claramente
la regulacion concreta del area objeto de intervencion, segin un
«supuesto de formulacion acordada o pactada de las prescripcio-

4 Por ejemplo: empresas de construccién y sus consotcios, cooperativas y sus consorcios.

45 Vease, por ejemplo, el acuerdo de programa entre la Region Emilia-Romana y numerosos
municipios (Bologna, Modena, Parma, Piacenza, etc.), aprobado por Decreto Pres. Giunta reg.
de 7 de febrero de 1995, n. 70, en B.UR.ER,, 4 de abril de 1995, n. 58.

% S. Cvitarese MATTEUCCH, «Verso Purbanistica consensualen, en Amministraione e privati,
op. dt., pag. 24.

47 Bl articulo 16 L. 179/1992 dispone:

1. A efectos de recalificar el tramado urbanistico, edificatorio y medioambiental, los
Municipios promueven la formacién de programas integrados. El programa integrado se
caracteriza por la presencia de multiples funciones, la integracion de diversas tipologias de
intervencion, incluyendo las obras de urbanizacion, de una dimension tal que incida sobre la
reorganizacién urbana y el posible concurso de varios operadores publicos y privados.

2. Sujetos publicos y privados, singularmente o reunidos en consorcios o asociaciones,
pueden presentar a los Municipios programas integrados de intervencion relativos a zonas en
todo o en parte edificadas o a destinar también a nuevas edificaciones con vistas a su
recalificacion urbana y ambiental.

% Vease, por ejemplo, la LR. Sardegna de 29 de abril de 1994, n. 16; la LR. Toscana de
6 de diciembre de 1994, n. 101 (asi como el art. 29 LR. de 16 de enero de 1995, n. 5, que
prevé una interesante y significativa coincidencia entre el «Plan del Alcalde» y el «Programa
integrado de Intervencionn); la LR. Abruzzo de 27 de abril de 1995, n. 70 (art. 20); la LR.
Emilia-Romagna de 10 de enero de 1995, n. 6 (art. 20-21); la L.R. Liguria de 15 de diciembre
de 1995, n. 57; la LR. Piemonte 18/1996 y la LR. Campania de 19 de febrero de 1996 n. 3.

4 En Twb. Amm. Reg, 1994, pags. 1433-1434.
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nes urbanisticas» . Por un lado esta, de hecho, la posibilidad
para los operadotes privados de ser los promotores del programa; -
del otro, se prevé expresamente que el Programa Integrado de
Intervencién pueda contener modificaciones al instrumento ur-
banistico municipal general.

Las modalidades concretamente utilizadas para introducir mo-
dificaciones al PRG consisten en hacer referencia a los procedi-
mientos abreviados previstos por los Planes particularizados en
«variante» !, o en la utlizacion del «acuerdo de programa» ex

articulo 27 L. 142/1990 2,

Nos encontramos asi ante supuestos bien distintos de los
precedentes (y en particular del modelo convencional mas cono-
cido: el convenio de parcelacion) 3; en este caso, de hecho, la
Administracién pacta sobre la propia potestad de planificacion
urbanistica, con relevantes consecuencias sobre las obligaciones
a ella referidas y sobre la misma posibilidad de configurar un zus
poenstandi y un ius variandi en las previsiones «contratadasy.

Consideraciones analogas pueden hacetse tespecto de los
«Programas de recuperacién urbana» de la L. 493/1993 (art. 11).
Se trata también en estos casos de programas que pueden ser

50 Asi, S. Crvitarese Marreucq, «Le convenzione di recupero: Il programa integrato di
interventon, en Amministragione e privats..., op. at., pag. 72.

5! Esta es, por ejemplo, la solucion prescrita por la L.R. Emilia-Romagna (art. 20), la LR.
Liguria 57/1995 (art. 1) y la LR. Campania 3/1996 (azt. 9).

52 Fsta es, por su parte, la solucién adoptada por la LR. Abruzzo, n. 70/1995 (att. 20).
Una indicacion a favor de la utilizacion del Acuerdo de programa se contiene en la Deliberacion
del CIP.E. de 16 de marzo de 1994 (en G.U. 18 de mayo de 1994, n. 114), donde en el
punto 5.2.2 se prevé que «de cara a un pronto arranque de las iniciativas dirigidas a la
recalificacion urbana y ambiental, el Alcalde puede promover para la realizacion de los
programas integrados de intervencién la conclusion de acuerdos de programa, en el sentido del
articulo 27 de la L. 142/1990». En este sentido, también S. CIVITARESE MATTEUCC, «Verso
Purbanistica consensuale», op. o, pag. 25, quien sefiala que «wno existe, entonces, ningan
obstaculo juridico para que programas integrados que presenten los contenidos previstos en el
articalo 16 de la L. 179/1992 sean aprobados recurriendo 2 un acuerdo de programar.

53 El tema ha sido sefialado por A. MORELLO, I programmi integrati di interventoy, en
Reg. Gov. Loc, 1995, pags. 937 y ss., quien subraya que «si examinamos el contenido del
programa integrado de intervencion, asistimos a un fenomeno decisivamente diverso respecto
del previsto para el convenio de parcelacion, de contenido predeterminado. Aqui se asiste al
fendmeno por el cual, mediante, no un convenio procedimentalizado, sino un verdadero y
propio acuerdo, la Administracion contrata con los particulates y con los sujetos publicos
interesados (...) la planificacién del territorio (..). De hecho, la norma legitima a la Adminis-
tracion para contratar con los sujetos publicos y privados; requiere seriedad de ambas partes,
las cuales (..) asumiran verdaderas y propias obligaciones reciprocas. (...) el instrumento del
programa integrado deberi ser ponderadamente aplicado porque las aplicaciones reciprocas ya
no se desarrollaran en un campo en el que eran reciprocas las reservas mentales, sea por parte
del Municipio que suscribia el convenio de parcelacion, sea por parte de los particulates que
suscribian, sustancialmente, actos unilaterales de obligacién. Asumiendo obligaciones reciprocas
es evidente que también el comportamiento de los Municipios quedara sujeto a las reglas de
la responsabilidad civil.
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presentados por Entes Locales, otros sujetos publicos y particu-
lares (empresas de construccion, cooperativas de produccion y
trabajo, cooperativas de produccion). El programa tiene por
objeto la modernizacién y terminacion de las urbanizaciones
primarias y secundarias, la edificacion de acabado e integracion
de los complejos urbanisticos existentes, la realizacion de inter-
venciones de ornamento urbano y restauracion de edificios, con
particular referencia al patrimonio publico de edificios residen-
ciales. En el Decreto Ministerial ejecutivo * se precisa (art. 5)
que las areas pueden hallarse entre aquellas contiguas, proximas
o externas a las instalaciones de edificios residenciales publicos,
incluso modificando los instrumentos urbanisticos vigentes.

En este caso, se debera proceder a la valoracién de la ventaja
economica que el sujeto publico y el privado consiguen con la
realizacion del programa. El Decreto remite a una Directiva del
Comité per I'Edilizia Residengiale que contiene ulteriores prescrip-
ciones sobre la regulacion de los criterios y procedimientos de
formacion de los programas. Tal Directiva® prevé (como ya
indica el art. 11 L. 493/1993) la utilizacién del Acuerdo de
programa para modificar las previsiones de los instrumentos
urbanisticos vigentes, acuerdo que debera garantizar la necesaria
publicidad en las formas y modos establecidos por las Regiones.
En caso de modificacién, los sujetos que la han propuesto
deberan hacerse cargo de una parte de las intervenciones publicas
proporcional al valor econdémico estimado de las obras privadas
realizadas y hechas posibles por esa modificaciéon (punto 4.6). En
cualquier caso, debera valorarse la valorizacion fundaria derivada de
la aprobacion de la modificacion misma (punto 5.8). La seleccién de
las propuestas tendra lugar mediante un procedimiento de licita-
cion publica, a través de un procedimiento valorativo de com-
paracion sobre la base de criterios y modalidades preventivamente
definidos y hechos publicos.

Los Municipios también pueden recurrir a la constitucion de
sociedades mixtas, asi como confiar a los promotores el conjunto
de las intervenciones publicas mediante concesion de la ejecucion,
previa seleccion por procedimiento publico concursal %, El cua-
dro resultante es extremadamente interesante, siendo evidente la
«naturaleza sustancialmente pactada de la institucion, que se basa
en la implicacion de capitales privados en operaciones edificato-
rias y de recalificacion urbana, permitiendo una contratacién entre

54 D.M. Lavori Pubblici de 1 de diciembre de 1994, en G U. 12-12-1994, n. 289.

35 D.M. Lavori Pubblici (como presidente del CE.R) en G.U. 13-12-1994, n. 290.

56 Tal posibilidad fue derogada mediante D.M. Lavori Pubblici 4-2-1995, en G.U. 7-3-1995,
n. 55.
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los particulares mismos y las Administraciones publicas interesa-
das, para que los primeros puedan colaborar en la prosecucion
de los intereses publicos recabando para si una utilidad» 5.

El aspecto mas interesante lo constituyen, sin embargo, las
amplias posibilidades derogatorias del PRG *, posibilidades que
entran (a titulo pleno) en una suerte de «sinalagma» contractual,
con vistas a valorar las obligaciones que gravan a los promotores
y el valor (fundario) que consiguen %.

La prevision contenida en el parrafo 59.° de la L. 127/1997,
que reconoce a los Municipios y Ciudades metropolitanas (tam-
bién con la participacién de Provincias y Regiones) la posibilidad
de constituir Sociedades por acciones para proyectar y realizar intervenciones
de transformacién urbana en ejecucion de los instrumentos urbanis-
ticos vigentes merece un Ultimo, sintético, comentario. Estos son,
en sintesis, sus aspectos mas relevantes:

a) los accionistas privados son elegidos mediante un proce-
dimiento de licitacién publica;

b) las relaciones entre los Entes locales y la Sociedad por
acciones de transformacion urbana se regulan mediante un con-
venio que contiene, bajo sancion de nulidad, las obligaciones y
derechos de las partes;

c) las areas afectadas por la intervencion transformadora son
designadas preventivamente con deliberacion del Consejo muni-

cipal;

57 Asi P. Ursam v S. CrviTaResE MaTTeUCCl, Diritto urbanistics, gp. cit,, pags. 131-132.

58 Tan importante como para afirmar que «esulta profundamente atenuada la potestad de
los 6rganos competentes, sustituida por un cruce de voluntad pablico/privada» (X. SANTIAPICH],
L'intervento del privato nella pianificaziones urbanistica, Rimini, 1995, pag. 53).

% Los llamados «Programas de recuperacién urbana» regulados por el articulo 2, parrafo
segundo L. 179/1992, merecen una breve resefia. Se trata de programas que tienen por objeto
el saneamiento de dreas degradadas, es decir, zonas caracterizadas por una carencia de obras
de urbanizacion y de servicios publicos, de espacios publicos, de la presencia de injertos
productivos desmedidos, o caracterizadas por la presencia de graves problemas ocupacionales
o de fendmenos de marginacion.

Se prevé la realizaciéon contextual de mas intervenciones: parte significativa de obras de
urbanizacion primaria y secundaria; intervenciones edificatorias no residenciales que contribuyan
a la mejora de la calidad de vida en el ambito considerado; intervenciones edificatorias
tesidenciales que impliquen procesos de recuperacion.

También en este caso se prevé el concurso de recursos puablicos y ptivados y mecanismos
sustancialmente anilogos a los antes descritos (acuerdo de programa también modificatorio de -
los instrumentos urbanisticos generales; obligacion de los particulares en caso de propuestas
que impliquen modificacién de los instrumentos urbanisticos de realizar una parte de la
intervencién publica; medida y comparacion de las utilidades que consigue cada sujeto
respectivamente con la realizacion de la intervencién). Entre las obligaciones que gravan a los
Ayuntamientos esta prevista (art. 7, parrafo 3 del D.M. LL. PP. 21-12-1994) la de otorgar las
concesiones edificatorias relativas a las intervenciones privadas en tiempo Gtil para permitir el
comienzo de las mismas en el momento previsto en el convenio, recurriendo, cuando sea
necesario, a la conferencia de servicios.
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d) tal designacion equivale a declaracion de utilidad pablica
incluso para las areas no necesitadas de obras publicas;

e) en el supuesto de areas de propiedad municipal, las
mismas pueden ser atribuidas a la sociedad a titulo de concesion;

f) enlos demas casos, la adquisicion se realiza amigablemen-
te o mediante la expropiacion forzosa por parte del Ayunta-
miento;

g una vez adquiridas las areas, las sociedades de transfor-
macioén proceden a su transformacién y a su comercializacion.

Estas indicaciones sumarias, contenidas en la Ley, no permi-
ten, sin embargo, resolver algunos problemas graves que hacen
dudar de la posibilidad efectiva de utilizar provechosamente dicho
instrumento .

% Como se sabe, las «sociedades de transformacién utbana» son la versién italiana de las
llamadas «sociedades de economia mixta» francesas, previstas y reguladas por una Ley de 1983
(L. 597/1983). La ley francesa prevé que la participacién pablica sea mayoritaria y pueda oscilar
entre el 50,1 por 100 y el 80 por 100, que para las intervenciones propuestas por estas sociedades
se puedan introducir modificaciones al PRG, mediante procedimientos simplificados, y que para
la eleccion de los socios particulares (normalmente Bancos, Sociedades de proyectos y
Sociedades inmobiliarias) no sea necesario acudir a procedimientos de licitacion phblica.

La regulacion italiana, por el contrario, adolece de muchas lagunas, y no sélo porque esta
integrada por algunos patrafos insertados en una ley que se ocupa de otros temas, sino porque
evita (deliberadamente o no) pronunciarse sobre algunos aspectos fundamentales.

Dejando de lado toda consideracion sobre la oportunidad de una intervencién normativa
que hubiera encontrado mejor acomodo en el contexto de una reforma compleja y organica
de toda la regulacion urbanistica vigente, la ley italiana no dice nada sobre la composicion del capital
societario (salvo la referencia a la eleccion de los accionistas privados mediante un procedimiento
de licitacion puablica), asi cabe pensar en Sociedades de capital integramente pablico, mayorita-
riamente puablico y Sociedades en que el capital publico es minoritario.

Analogamente, no se ha aclarado el pape! de los particulares propietarios de los terrenos, ni si
pueden participar en la sociedad, aportando sus propios terrenos, gozando eventualmente de
un derecho preferente con relacién a otros particulares, si conservan la propiedad de los
terrenos, adquiriendo derechos edificatorios sobre los terrenos mismos o sobre otros terrenos
limitrofes adquiridos por la Sociedad, o si es necesaria una adquisicion generalizada de todos
los terrenos por parte de la Sociedad, para después teconocer a tales sujetos —como ha
planteado la doctrina— un derecho preferente para la adquisicién de los terrenos transformados.

Otro aspecto que causa perplejidad es el hecho de que la determinacion de los terrenos
sujetos a la intervencion implique la declaracion de utilidad publica de las obras «tembién para
los tervenos no necesitados de obras piiblicasy.

Esta prevision no patece compatible con el articulo 42 de la Constitucién si se considera
que, con ella, se permite a un sujeto privado (la S.p.a) adquirir, a precios bastante inferiores a
los de mercado (art. 5 bis L. 359/1992), terrenos que se transforman e inmediatamente se
comercializan.

Es mas: si las actuaciones de transformacién urbana pueden realizarse solo «en ejecucion
de los instrumentos urbanisticos vigentes» (al contrario de lo que se preve para los programas
de recuperacién utbana del art. 11 L. 439/1993, y de los programas de recalificacion urbana
del D.M. LL.PP. 21-12-1994) es evidente que los terrenos deben ser ya edificables, lo que
significa que también las posibles expropiaciones (aparte de lo dicho antes respecto de su
legitimidad constitucional) resultarin bastante onerosas, y dificilmente podran los Entes locales
hacerse cargo de costes tan elevados.

Por altimo, no esta claro quién puede ejecutar los trabajos de transformacion,; si los mismos
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Como coloféon de esta rapida panoramica sobre los principales
instrumentos del urbanismo «consensualy cabe formular unas
reflexiones desde dos perspectivas diferentes.

Desde un punto de vista estrictamente urbanistico, el feno-
meno examinado representa la tentacion de superar las carencias
y limites del Plan Regulador General. Como ha puesto de
manifiesto la doctrina, asistimos a la transicion progresiva del
«urbanismo mediante planes» al «urbanismo mediante proyec-
tos» &' o, si se quiere, de un Plan rigido y estitico a un
«Plan-proceso», caracterizado por los siguientes aspectos:

a) superacion de la rigida zonificacion monofuncional en
beneficio de una plurifuncionalidad de las intervenciones y de
una integracion de las diversas tipologias;

b) superacion de la logica de la expansion en beneficio de
las intervenciones de recuperacion de los asentamientos existentes
y de las zonas degradadas, intentando realizar un «zurcido»
urbanistico-ambiental de las diversas mallas urbanas;

¢) consideracion atenta del factor tiempo, para evitar inter-
venir sobre situaciones ya modificadas y evitar que las inversiones
realizadas en las operaciones sean en vano;

d) posibilidad de modificar, con modelos simplificados y
dactiles (como el acuerdo de programa) las previsiones urbanis-
ticas existentes;

€) reconocimiento definitivo del papel y la importancia de
los operadores privados, de cara a garantizar una efectiva y
solicita realizacion de las intervenciones previstas;

f) consideracion atenta del elemento econdmico-financiero,
que parta del reconocimiento de la limitacion de los recursos
existentes, y de la consiguiente necesidad de concertar correcta-
mente las inversiones y la financiacion disponible.

Desde un punto de vista mas general, el fenébmeno se enmar-
ca, como ya se dijo antes, en una tendencia compleja de toda la
actividad administrativa que ve en una relacién mas estrecha con
los particulares, de un lado, la posibilidad de recuperar consenso

deben ser ejecutados por la Sociedad o si (proyecto y ejecucion) deben ser adjudicados aparte,
con el consiguiente problema de la normativa aplicable (publica o privada).

Todo esto refleja la incertidumbre sobre la misma «naturaleza» y funciones de estas
Sociedades de transformacién urbana, que pueden ser concebidas como «brazo operativo» del
Ente local, 0 como mero instrumento de «valotizacién» de determinados terrenos, con funciones
de «intermediacion» entre los Entes locales y los ejecutores de las transformaciones previstas.

! Cfr. X. SANTIAPICH, Lintervento del privato..., p. cit., phg. 38; M. A. Bartoul y A. PREDIERI,
«Piano regolatore», en Ene. Dir, vol. XXXIII, Milano, 1983, pag. 693; P. STELLA RICHTER, /
sistema delle fonsi..., gp. ct., pag. 651; P. BoNaccorst y G. PEricy, «Su alcune tendenze della
pianificazione tetritoriale e dei procedimenti per la sua attuazione», en Riy. Giur. Urb., 1986,
pag. 170.
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y legitimidad  y, del otro, la posibilidad de superar la escasez
de los recursos existentes (piénsese en el llamado project financing
para la realizacion de obras publicas, que presenta, sin duda,
elementos de contacto con los temas aqui tratados).

Una clara confirmacion de esta tendencia esta hoy en el
Derecho positivo, en particular en el articulo 2, parrafo 203.° de
la L. 662/1996, que preve expresamente, en férminos generales, la
posibilidad de regular mediante acuerdos todas las intervenciones
que involucran a una multiplicidad de sujetos publicos y privados
e implican decisiones institucionales y recursos financieros a cargo
de las Administraciones estatal, regional, de las provincias aut6-
nomas y de los Entes locales.

IT. RELACIONES ENTRE EL PLANEAMIENTO
URBANISTICO Y EL PLANEAMIENTO
MEDIOAMBIENTAL

A. EL CONFLICTO/ENCUENTRO ENTRE URBANISMO
Y MEDIOAMBIENTE

En el presente epigrafe intentaremos esbozar cémo se ha
articulado, en el transcurso del tiempo, el conflicto/encuentro
entre dos disciplinas (el urbanismo y el medioambiente), que
presentan indudables puntos de contacto y de interferencia.

Las «dificiles relaciones de vecindad» 3, marcadas por «pro-
gresivas aproximaciones y, viceversa, intentos de distincion, de
alejamiento y de separacion» ¢, derivan del hecho de que ambas
disciplinas convergen sobre el territorio, que se convierte asi en
«el lugar geométrico de encuentro» ¢ (y de desencuentro) entre
los diversos intereses publicos.

El fenémeno se ha acentuado considerablemente en los
ultimos afios, en la medida en que «las dos materias han preten-
dido ctrecer y creciendo se han llegado a encontrar» 6,

62 Cfr. N. Assei1 y P. MANTINI, «Problemi ¢ tendenze del diritto urbanisticor, en Manuali
di diritto wrbanistico, 1991, pag. 59, quienes sefialan que en las sociedades complejas el ejercicio
de las funciones publicas requiere modelos flexibles de prosecucion del consenso y de
entendimiento con los particulares. Se trata de lo que se ha definido como «Etat concordatairen,
caracterizado por la «administration concertéer.

63 Asi, G. MorsiELL, «Pianificazione territoriale ed urbanisticis, en Ene. Giur Treer,
vol. XXIII, Roma, 1990, pag. 2.

¢ Asi, V. OnDA,  Piani territoriali paesistici e la sentenza della Corte costtuzionale:
contenuti e conseguenze», en Reg ¢ Gov. Loc., 1991, pag. 767. )

% G. MorsiELLL, «Pianificazione territoriale..», gp. ., pag. 3.

6 Asi, P. STELLA RICHTER, «Amministrazione dellurbanistica e tutela del territorio: com-
plementarieta o alternativita?», en Riv. Amm. Reg. Veneto, 1994, pags. 11 y ss.
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Del encuentro, el urbanismo ha salido claramente «derrotadon,
pues no so6lo se le considera subordinado a la protecciéon del
medio ambiente, sino también «plegado» ¢ a la realizacidén de los
llamados intereses «medioambientales» 8.

7 Esta es la expresion eficaz que utiliza la Corte Costitugionale en su sentencia de 26-6-1986,
n. 151, en Riv. Giur. Amb., 1986, 333.

% Como se sabe, con e D.PR. 616/1977, o legislador parecié dedidirse por una
reconstruccidn y una reconsideracion global de las relaciones entre el urbanismo y la wtela
medioambiental. Este Decreto, con el que se completa la transferencia de funciones adminis-
trativas a las Regiones iniciada por el D.P.R. 15-1-1972, n. 8, define en su articulo 80 el
urbanismo como «disciplina de la utilizacién del territorio, comptensiva de todos los aspectos
normativos, cognoscitivos y de gestion referidos a las operaciones de salvaguardia y de
transformacion del suelo, asi como a la proteccion del medio ambientey. Ademias de transferir
directamente a las regiones las funciones comprendidas en tan amplia definicion del urbanismo,
el D.P.R. 616/1977 (art. 82) también les ha auribuido, por delegacion, las funciones adminis-
trativas estatales de proteccion de las bellezas naturales «en lo relativo a su individualizacién,
tutela, y sanciones respectivass, y en particular la funcién de adopcion del Plan Paisajistico. Se
trata, como se ve, de innovaciones importantes, en las que parte de la doctrina creyo ver la
confluencia definitiva de la nocion de paisaje, entendida como forma y aspecto del territorio,
en la nocion de urbanismo.

Realmente, el Decreto 616/1977 prometia mas de lo que podia cumplir, como puso de
manifiesto la doctrina mas atenta, que calificé como «solamente enfatica respecto a la realidad
de nuestro sistema positivo» la definicion contenida en el articulo 80 (asi M. NIGRO, «Asseto
ed utilizzazione del territorion, en [ nuovi poteri delle Regioni e degli Enti Locali: Commentario af decrets
616 di attuagione defla L. 382, dirigido por A. BARBERA y F. BassanIni, Bologna, 1978, pag. 448,

No cabe duda de que represent6 la culminacién de la «cultura del urbanismo» de la que
se inici6 luego el lento pero progresivo (e imparable) proceso de «vaciamiento» de sus
contenidos, todavia en curso.

La L. 431/1985 marca una inversién neta de la tendencia en el marco de las relaciones
entre urbanismo y medio ambiente, con la afirmacion de dos fendmenos bastante significativos,
conectados estrechamente entre si,

El primero consiste en la emergencia de una «cultura medio ambientabs, que no sélo marca
la superacion definitiva de la concepcion meramente estética del paisaje (hacia una consideracion
del medio ambiente en su globalidad), sino que, sobre todo, conduce al reconocimiento de una
«autonomia funcional» de la materia medioambiental, delimitada y netamente distinta del
utbanismo, en el que el D.P.R. 616/1977 habia intentado haceria confluir.

El segundo fendmeno estd representado por el nuevo papel del Estado, que se convierte
en el principal intérprete y protagonista de la tutela medioambiental, como resultard todavia
miés evidente tras la Ley creadora del Ministerio de Medio Ambiente (L. 349/1986), Ministerio
que se convierte en «centro de referencia del interés publico medicambiental y que realiza la
coordinacion y la reconducciéon a la unidad de las acciones politico-administrativas dirigidas a
su tutela» (Corte Constitucional 641/1987).

Esta suerte de «evocacion del mandato» (asi P. DELL’ANNO, «Utbanistica e tutela del
tertitorion en Manuale di diritto arbanistico, dirigido por N. AssiNt y P. Mantini, Milano, 1991,
pag. 272) dirigido al sistema de las Autonomias Locales tiene mis de una justficacion: entre
los afios 1977 y 1985 las Regiones (salvo contadas excepciones) se han mostrado sustancialmente
incapaces para desempefiar de forma eficaz la tutela del medio ambiente, acabando por justificar
asi esta suerte de recentralizacion de los poderes. No hace falta mencionar que a la L. 431/1985
sigue la L. 47/1985, que reguld una amplia amnistia edificatoria, reconociendo implicitamente
la incapacidad de las Administraciones Locales para afrontar el fenémeno de las edificaciones
abusivas.

Aunque la L. 431/1985 no se catacteriza por su racionalidad y coherencia, su finalidad es
extremadamente clara, y para perseguirla se instrumenta la distincion renovada entre urbanismo
y tutela paisajistica.

Todavia mas importante es, a efectos de la presente reconstruccion, la clara ruptura que
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Una confirmacion significativa de lo antes dicho se obtiene
si se examina la relacion entre los instrumentos ordinarios de
planificaciéon urbanistica y algunos de los instrumentos mas
importantes de planificacién «ambiental» introducidos por la
legislacion reciente.

Nos limitaremos al examen del Plan paisajistico (L. 431/
1985), del Plan de parque (I. 394/1991) y del Plan de cuenca
(L. 183/1989), instrumentos que no sélo tienen indudable rele-
vancia e incidencia sobre la ordenacion del territorio, sino que
parecen el «paradigma» de la relacién actual entre planificacion
«ambiental» y planificacién «urbanistica». Aunque el examen ana-
litico de la amplia gama de instrumentos de planificacion-progra-
macién que persiguen fines de proteccion y defensa del medio
ambiente en sentido amplio trasciende los limites de este trabajo,
esta claro que una caracteristica de los Wultimos afios es la
proliferacion de tales Planes ad hoc (Plan de saneamiento de las
aguas, planes para el desagiie de aguas sucias, planes para la
desinfeccién de terrenos con elevado riesgo ambiental, planes
para la reduccién de la contaminaciéon acustica, etc.) que intro-
ducen problemas delicados de empalme y acoplamiento con la
planificacion urbanistica general, empalme frecuentemente, bien
del todo inexistente, bien resuelto por la via de la superposicion
de la planificacion «especial» a la «general».

sc verifica en la relacién de sustancial «equivalencia» —hasta ese momento existente— entre
los intereses medioambientales y los urbanisticos, sancionandose la «sustancial subordinacion
de los instrumentos de planificacién y control a la tutela de los intereses de «conservaciénn
respecto de la tutela reservada a los otros intereses coligados a las exigencias del desarrollo»
(asi, N. LuGAREs! y G. ZaccArDl, « piani paesistici nell’evoluzione degli strumenti di tutela
degli interessi pubblici», Riv. Giur. Urb., 1989, pag. 559).

La Corte Costitugionale estaba llamada a valorar este nuevo estado de relaciones entre
urbanismo y medio ambiente, y con una serie de pronunciamientos notables avald plenamente
la decision del legislador.

El punto de llegada de la reconstruccion de la Corte esta representado, seguramente, por
la Sentencia n. 151/1986, que se articula sobre los tres pasajes fundamentales siguientes:

1. ILa tutela del paisaje es un valor primario y «tal primacia impide subordinar el interés
estético-cultural a cualquier otro, incluyendo los econémicos». La decision del legislador refleja
«una inversion de tendencias manifestada en la conciencia social sobre las relaciones entre el
interés en la calidad de vida y otros intereses».

2. La tutela del paisaje debe ser «levada a su integridad y globalidad, lo que implica una
reconsideracion continua de todo el territorio nacional a la luz y en aplicacion del valor
estético-cultural».

3. En la relacion entre urbanismo y tutela del paisaje, «el urbanismo esta limitado por el
respeto del valor estético-cultural y obligado a realizatlon.

Mas alla de la obsoleta referencia al valor estétco-cultural, y de la nocién de «paisajen,
utilizadas en atencion al tenor literal del articulo 9 de la Constitucion, las afirmaciones de la
Cotte son muy importantes, en la medida en que introducen una verdadera jerarguia de intereses
que asigna prioridad —si no directamente hegemonia— a los intereses medioambientales
respecto de cualquier otro interés, aunque sea de naturaleza pulblica» (asi P. DELL’ANNO,
«Urbanistica...», gp. cit., pag. 730).
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Comenzamos nuestro analisis del Plan paisajistico ®.

Aunque la L. 431/1985 no contenga previsiones expresas
sobre la relacion de tal Plan con el PRG, esta claro (tanto en la
doctrina como en la jurisprudencia) que el plan paisajistico se
coloca en una posicion superordenada respecto del planeamiento
urbanistico general, planeamiento urbanistico que «asume una
funcién meramente ejecutiva, encontrando un limite no superable
en la disciplina del nivel superiom ™.

De hecho, la misma Corte Costituzionale ha subrayado que el
Plan paisajistico «se configura como instrumento de base, con-
dicionante (principalmente en negativo) de cualquier otra plani-
ficacion orientada a diversos fines de desarrollo del territorio y
los asentamientos, que podran ser realizados s6lo dentro de los
limites impuestos por las exigencias de tutela paisajistica» ™.

A falta de previsiones normativas expresas, la adecuacion de
los instrumentos subordinados (como el PRG) esta regulada
normalmente en las Leyes regionales, con la regulacion de los
plazos, transcurtidos los cuales las previsiones paisajisticas ad-
quieren eficacia inmediata, o con particulares mecanismos proce-
dimentales que prevén la adecuacion, incluso por via sustitutiva.

El efecto sobre el planeamiento existente ha sido bien descrito
por quien —refiriéndose a los primeros Planes paisajisticos
redactados por las Regiones bajo el empuje de la obligacion
sancionada por la L. 431/1985— ha hablado de «ptescripciones
que llueven sobre la planificacion urbanistica local en vigor como
asteroides ametrallados desde una improbable nebulosa» 72

Con la L. n. 183, de 18-5-1989 (Ley de defensa del suelo) 7,
el legislador introduce en nuestro ordenamiento un nuevo ins-

% Sobre los planes paisajisticos, la bibliografia es enorme. Véase, por ejemplo, M. R.
Cozzuto QUADRI, «Piano paesistico ed assetto del territorion, Foro #, 1987, 111, pags. 423 y ss;
M. IMmMORDINO, «Dal decreto Galasso alla Legge, n. 431 del 1985: la tutela del paesaggio tra
Stato e Regioni», Riv. Giur. Urb, 1985, pigs. 593 y ss.; N. LUGARESI y G. ZAccarpl, « piani
paesistici..», gp. ct., pags. 549 y ss.; G. TORREGROssA, «La tutela del paesaggio nella Legge 8
agosto 1985, n. 431», Riv. Giur. Ed, 1986, 1, pag. 3 y ss; M. PALLOTINO, «la pianificazioni
dell’ambiente nella Legge 8 agosto 1985, n. 431», Riv. Giur. Amb., 1988, pag. 631 y ss. y ahi
ulterior bibliografia.

7 Asi N. LuGaAREsT y G. ZAccARDY, «l piani paesistici...», gp. cit, pag. 560.

™ Corte Cost., n. 417/1995. En sentido analogo, véase M. R. Cozzuto QUADRI, «Pianifi-
cazioni territoriale ¢ misure di salvaguardia in una recente sentenza della Corte Costituzionaler,
Riv. Giur. Ed, 1995, 1, pag. 289, subnota 14), que habla de «superordenado medio de control
del complejo orden territorialy; P. MoRraBITO, «Connessione tra amniente ed urbanistica: Piani
ambientali e strumenti urbanisticin, Riv. Amm., 1990, pag. 553, para quien se coloca «en el
vértice de los instrumentos de planificacién del territorio italianon.

72 Asi, V. MAZZARELLL, en el comentario a la sentencia de la Corte Cost. 379/1994, Gior.
Dir. Amm., 1995, pag. 315.

7 Véase AAVV., La difesa del snolo, ditigido por P. UrBANI, Roma, 1993; U. PoTOTSCHNIG,
La difesa del suolo (ovvero: le Regione senga difesa); G. PASTORI, I/ seicentosedici rovesciato; S. BARTOLE,
«8i sta esaurendo la spinta innovativa della corte?», en Le Regioni, 1990, pags. 19 y ss; F.

DA-1997, nims. 248-249. FEDERICO GUALANDI. Tendencias de ordenacion y utilizacién del terr...



DA-1997, nims. 248-249. FEDERICO GUALANDI. Tendencias de ordenacion y utilizacién del terr...

284 Federico Gualandi

trumento de planeamiento, el Plan de cuenca, cuya mision es
planear y programar las acciones y las normas de uso encamina-
das a la conservacion, la defensa y la valorizaciéon del suelo y la
correcta utilizacién de las aguas, en base a las caracteristicas fisicas
y ambientales del territorio afectado (art. 17, parrafo 1.°). La Ley
enumera varias tipologias de «cuencas hidrologicas» (nacionales,
interregionales y regionales), a cada una de las cuales corresponde
una Autoridad de cuenca, articulada de forma variada en estruc-
turas administrativas y técnicas, a Ja que corresponde la redaccién
del Plan de cuenca. La ley representa —es obvio— una confir-
macion ulterior de la tendencia «recentralizadora» en el campo
de la tutela medioambiental y la defensa del suelo, siendo
innegable la potenciacién de las competencias de la Administra-
cién central, en perjuicio de los poderes de las Autonomias
regionales y locales ™.

Volviendo al Plan de cuenca y a sus relaciones con el
planeamiento urbanistico preexistente, sélo puede destacarse que
la Ley es bastante clara al sancionar una relacion de prevalencia
del Plan frente a cualquier otra forma de planificacion existente,
prevalencia que es asegurada —cuando sea necesario— con la
prevision de poderes de sustitucion especificos .

De hecho, el articulo 17 dispone que:

a) las autoridades competentes proceden dentro de los doce
meses desde la aprobacion del Plan de cuenca a la adecuacion
de los planes territoriales y programas regionales, planes de
saneamiento de las aguas, planes de desinfeccion de aguas sucias,
planes paisajisticos, planes de descontaminacion y planes genera-
les de desagiie (art. 17, parrafo 4.°);

b) las disposiciones del Plan de cuenca aprobado tienen
caracter inmediatamente vinculante para las Administraciones y
otros Entes publicos, asi como para los particulares, cuando se
trate de prescripciones cuya eficacia es asi declarada pot el propio
Plan de cuenca (art. 17, parrafo 5.°); °

©) las Regiones, dentro de noventa dias desde la aprobacion
del Plan de cuenca, aprobaran las disposiciones relativas a la
ejecucion del plan en el sector urbanistico. Transcurrido dicho

GIAMPERO, «ILegge-quadro a difesa del suolo: un colosso d’argilta?, Corr. Giur, 1989, pag. 701;
L. RAINALDY, 7 piani di bagino nella previsione della legge n. 183 del 1989, Milano, 1992.

™ Véase, al respecto, U. POTOTSCHNIG, La difisa.., G. PASTORL, I/ seicentosedici...; S. BARTOLE,
«Si sta esaurendo..», gp. k., pags. 19 y ss. Como ha sefialado PAsTORI, haber asumido la defensa
del suelo como objetivo en torno al que agregar la competencia y las intervenciones de los
sujetos competentes constituye un sustancial vuelco de la dptica del DPR 61671977.

™ Véase A. LoLLl, «Piano regolatore generale degli acquedotti, disciplina urbanistica e nuovi
modelli di amministraziones introdotti dalla legge 18 maggio 1989, n. 183», Rin. Giur. Unrb,
1991, pags. 47 y ss.
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plazo, los Entes territorialmente afectados por el Plan quedan
obligados a respetar sus prescripciones en el sector urbanistico.
Cuando los entes no hayan adoptado las adaptaciones necesarias
en sus instrumentos urbanisticos, las Regiones procederan a éstas
de oficio (art. 17, 6.° parrafo).

A pesar de que la Corte Costituzionale ha precisado que los Planes
de cuenca no son reconducibles al planeamiento urbanistico, y «no
se desarrollan a través de medidas y obras inherentes a las
competencias urbanisticas» 7, acaba por reconocer que los mismos
indudablemente «inciden o interfieren con estas atribuciones.

Una vez mas, los fines de tutela del medio ambiente y defensa
del suelo perseguidos por el plan en cuestiobn se consideran
«prejudiciales y condicionantes de los usos del territorio a efectos
urbanisticos» 77,

El Plan de cuenca asume asi el papel de verdadero «eje
central», en torno al cual estan destinadas a rotar las relaciones
entre las intervenciones estatales sobre el territorio y las previ-
siones de los planes urbanisticos» 7.

Consideraciones sustancialmente analogas pueden realizarse
respecto del Plan de pargue, previsto en la L. 349/1991 sobre
terrenos protegidos 7. El plan de parque, regulado por el articu-
lo 12 en lo que afecta a los espacios naturales protegidos
nacionales, y por el articulo 25 en lo relativo a los espacios
protegidos regionales, dicta la organizacion general del territorio,
previendo la subdivision en espacios o lugares caracterizados por
formas diferenciadas de uso, goce y tutela. En particular, contiene
una subdivision del territorio en cuatro grandes zonas («reservas
integrales», «reservas generales orientadas», «areas de proteccion»
y «areas de promocién economica y socialy), cada una de ellas
caracterizada por un grado particular de proteccion y de vincu-
laciones y destinos peculiares.

En cuanto a los espacios protegidos nacionales (aree protette
nagionali), €l procedimiento de adopcion del plan se articula en

6 Corte Cost., sent. 26-2-1990, n. 85, en Cons. di Stato, 1990, 11, pag. 278.

7 Corte Cost. 85/1990, cit. Véase, P. Morasito, «Connesione..», gp. cit, pags. 560-561;
P. Ursant y S. CiviTARESE MATTEUCC), Diritte srbanistico..., op. ¢it., pag. 209.

78 Asi, P. DELL’ANNO, «Commento agli artt. 14-18-19-90: i Piani di baciono idrograficon,
en La difesa del suolo, op. cit; F. SaLvia y F. TEREs1, Diritto urbanistico, Padova, 1992, pag. 349.

" La doctrina opina de manera casi unanime que también tales leyes representan un intento
evidente de «recentralizar» competencias antes confiadas a las Regiones y a los Entes Locales
por el D.P.R. 616/1977: véase, por todos, F. Scoca, «l vincolo ambientale ¢ la tutela dei terzin,
Riv. Amm. Reg. Veeneto, 1995, pag. 238, Por otra parte, la misma Corse Costituzionale, en la sentencia
de 27-7-1992, n. 336, Riv. Giur. Amb., 1993, pag. 443, con comentario de L. PESSOLE, afirma
expresamente que la L. 349/1991 modifica el repatto competencial establecido por el articulo 83
D.PR. 616/1977.
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su preparacion por parte del Ente del Parque, adopciéon por la
Region, escuchados los Entes Locales afectados, fase de publi-
cacion y presentacion de observaciones, aprobacion definitiva por
las Regiones, oidos el Ente del Parque y los Municipios afectados,
con caracter limitado a las «areas de promociéon economica y
social».

En cuanto a los espacios protegidos regionales (aree protette
regionali), el Plan es adoptado por el organismo de gestion del
Parque y aprobado por la Region.

Segin el articulo 17, parrafo 7.°, de la Ley, «el plan produce
efectos de declaracion de interés publico general, de urgencia y
de indiferibilidad para las intervenciones previstas en éste y
sustituye a todo nivel a los Planes paisajisticos, territoriales o
urbanisticos y a todo otro instrumento de planificaciony.

En sentido analogo, el articulo 25, 2.° parrafo, prevé que el
Plan «tiene valor también de Plan paisajistico y de Plan urbanis-
tico y sustituye a los Planes paisajisticos y a los Planes territoriales
o urbanisticos de cualquier nivel» .

Si es evidente que tales previsiones destacan por su claridad,
no lo es menos que suscitan perplejidad.

Considérese que nuestro pais contiene 13 Parques nacionales,
107 espacios protegidos y 71 Parques regionales, que representan
una porcidn equivalente al 10 por 100 del territorio nacional &.

Cabe preguntarse entonces «qué queda a los planes urbanis-
ticos de los Municipios comprendidos en el territorio del Par-
que» 8, y si sigue siendo 1util la elaboracién de instrumentos
urbanisticos en el interior de las areas naturales protegidas .

De hecho, las funciones planificadoras de los Municipios
comprendidos en el interior del Parque «parecen del todo com-
primidas o sacrificadas» %, con dudas importantes sobre la cons-
titucionalidad de tales previsiones.

8 Cabe preguntarse si el Plan de Parque prevalece sobre el Plan de cuenca, o viceversa.
Para la primera solucion véase R. MosCHINI, La Jegge guadro sui Parchi, Rimini, 1992, pags. 39
y ss.

81 Datos de %/ Sole 24 Ors, 31-12-1996.

82 Es la pregunta que plantea G. ABBAMONTE, «Alcune riflessioni sul concorso tra Stato e
Regioni nella disciplina delle aree protette e sullincidenza di detta disciplina sugli assetti
preesistentiy, Riv. Amm. Reg. Venetto, 1994, pag. 22.

8 En este sentido, S. CviTARESE MATTEUCCI, «Sulla dinamica degli interessi pubblici nella
planificazione urbanistici», Riv. Giur. Ed, 1992, 11, pags. 180-181; véase también P. Ursant y
S. CviTARESE MATTEUCCL, Dinitto arbanistico, op. cit., quienes subrayan que «el plan de parque
deviene asi instrumento primatio de conformacion del territorio, colocandose —en virtud del
destino particular asignado a todas las areas protegidas— como sede para la composicion de
los intereses globalmente presentes».

8 Asi, 1. Franco, «La posizione dell’Ente intermedio nei riguardi dei vincoli paesistici e
di Parcow, Rir. Giur. Ed, 1995, 11, pag. 207.
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Como ha sefiadado una doctrina bastante autorizada, no solo
se plantean dudas sobre la legitimidad de unas previsiones que
anulan sustancialmente la capacidad de los Municipios de auto-
determinarse en orden a la programacion y utilizacion del propio
territorio, sino que no puede compartirse un desplazamiento tan
solido de competencias en beneficio de «una burocracia técnica
iluminada que, en nombre de la tutela medioambiental, toma
posesion —de manera injustificadamente amplia— de los poderes
de las colectividades locales» 8

Realmente, el Plan de Parque constituye el ejemplo mas
significativo y evidente de como el énfasis puesto en el interés
medioambiental, entendido como superinterés a realizar en cual-
quier caso y a toda costa, ha conducido a una sustancial «expro-
piacion» de los poderes de los Municipios sobtre el propio
territorio, haciendo vanas sus posibilidades de autodeterminacion
en los campos de ordenacién y utilizacién del mismo, que no
solo tiene origenes antiquisimos, sino que la misma Constitucién
ha querido garantizar y confirmar. Como se ha dicho de forma
sintética, «la relacién entre las areas protegidas y el urbanismo es
una #o relacion: donde el régimen de las areas protegidas ya no
es urbanismo entendido como materia de autonomia locab» &,

Con todo, en la legislacion mas reciente el rigor de la
separacién entre urbanismo y medio ambiente parece atenuarse,
abriéndose camino la constatacion de la necesaria interdependen-
cia entre ambas disciplinas.

Nos referimos, en particular, a la L. 142/1990, que contiene
algunas previsiones de indudable interés. No solo se repite que
el Municipio es un «Ente con fines generales» al que competen
todos los intereses de la colectividad comprendida en su territorio
(art. 2), sino que se precisa que le corresponden todas las
funciones relativas a la «ordenacion y utilizacion del territorio»
(art. 9). Las previsiones mas significativas son las de los articu-

8 Asi, B. Caravrra, «Potenzialita ¢ limiti della recente legge sulle aree protettes, Riv. Giur.
Amb., 1994, pags. 10-11. El autor subraya que «los principios organizativos de la democracia
(-..) deben mantener su primacia sobte los objetivos de la tutela medioambiental, cuyo contenido
y modalidades no son dados de una vez para todas por una ciencia iluminada, sino que deben
ser obtenidos desde el respeto de las formas democraticasy.

8 Asi, P. STELLA RICHTER, «Administrazione dellurbanistica...», gp. dit, pag. 13. F. G. Scoca,
«l vincolo..», gp. ¢it, pag. 236, habla de poderes «disminuidos»; P. DELL’ANNO, Urbarnistica...
cit., pag. 724, sefiala que «el urbanismo parece transformarse, de este modo, de funcién
reguladora de la entera ordenacion del territorio (...) en una actividad instrumental (o accesoria)
de otras funciones publicas, en cuanto se refiere a una disciplina de regulacion de los recursos
territoriales, pero siempre mas bien destinada a recibir decisiones sucesivas que constituyen
verdaderos obiter dicta... Desde esta perspectiva, el instrumento urbanistico queda reducido al
rango de mero “continente” que formaliza —ex poss— decisiones heterogéneas, bien por su
origen e imputaciéon heterénoma, bien por su contenido funcional, bien por su objeto».
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los 14 y 15, que no so6lo atribuyen relevantes funciones medioam-
bientales a la Provincia, sino que identifican el P.T.C.P. como
instrumento general de planificacion territorial en el que se realiza
una clara convergencia (y un necesario atemperamiento) entre
intereses urbanisticos y ambientales ¥7.

La misma Corte Costitugionale parece adoptar, recientemente,
posiciones menos rigidas, valorando positivamente «la funciona-
lizacion de la disciplina urbanistica en orden a la proteccién
medioambiental» %, funcionalizaciéon que abre el camino a una
valorizacion de la misma planificacion territorial.

La iniciadora de esta nueva orientaciébn es la sentencia
n. 327/1990%, con la que la Corte reconoce la legitimidad del
Plan urbanistico territorial con consideracién especifica de los
valores paisajistico-ambientales adoptado por la region Emilia-
Romana, en el sentido del articulo 1 bis L. 431/1985, y extendido
a todo el territorio regional. La sentencia, después de haber
subrayado la naturaleza urbanistica del Plan (verdadero y propio
«Plan Tetritorial regional, aunque orientado principalmente a la
proteccion de valores paisajisticos y ambientales), sefiala que «a
extension de la eficacia del Plan puede encontrar adecuada
justificacién en la exigencia de salvar una visidn orgdnica de todo el
territorio regional y de proceder a la tutela de los valores paisajisticos
en el marco de una valoracion sumaria de los valores subtensos a la disciplina
de la ordenacion urbanisticay .

A esta primera sentencia ha seguido (unos afios después) la
n. 379/1994 la cual, después de recordar que el concepto
tradicional de paisaje ha sufrido una transformacion «evolucio-
nando hacia un crecimiento de las areas de tutela referidas al

8 Segun el articulo 15, el P.T.C.P. indica: a) el destino diverso del territorio en relacion
con la vocacion prevalente de sus partes; b) la determinacion de reglas sobre las grandes
infraestructuras y las principales lineas de comunicacion; ¢) las lineas de intervencion en el
sistema hidrico, hidrologico e hidraulico-forestal y, en general, para la consolidacién del suelo
y el régimen de las aguas; d) las areas en las que proceda crear parques o reservas naturales.
Es significativo que la L. 241/1990, al identificar los intereses «fuertes», cuya consideracién no
puede ser preterida, coloca junto a los intereses ambientales los intereses «paisajistico-territo-
rialesy (arts. 16 y 17).

8 Asi, M. R. Cozzuro Quaprl, «Pianificazione territoriale e misure di salvaguardia in una
recente sentenza della Corte Costituzionales, Riv. Giur. Ed, 1995, I, pag. 288, subnota 2).

8 Corte Cost., 12-7-1990 n. 327, Fers it, 1991, 1, pags. 2010 y ss., con nota de R. Fuzio.

% La cursiva es nuestra. En el comentario (critico), R. Fuzio sefiala que «en la sentencia...
la superordenacion del plan... se hace derivar exclusivamente de su identificacion con el plan
territorial de coordinacion de naturaleza urbanistica, mientras que la relacion de supremacia de
la planificacién paisajistica debetia detivar del valor primario de los inteteses por ella tutelados».
El autor prosigue poniendo de manifiesto «el peligro de una excesiva disolucion de los valores
paisajistico-ambientales en el concepto amplio de la planificacion urbanistica.

91 Corte Cost., 7-11-1994, n. 379, Gior. Dir. Amm.,, 1995, pags. 308 y ss., con nota de V.
MAZZARELLL
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conjunto de valores inherentes al territorio, con la consiguiente
conexién entre paisaje y estructura urbana», subraya que «a
concepciéon dinamica del paisaje y la mas amplia apertura del
concepto de urbanismo han tenido por resultado una suerte de
miutualidad integradora, por efecto de la cual la tutela de los valores
paisajistico-ambientales se realiza también a través de la planifi-
cacion urbanistican. La Corte, por tanto, expresa su favor, en el
cotejo con toda la normativa regional dirigida a una «vision
organica del territorio y de los valores sujetos a la disciplina de
uso de los mismos».

También habla de «mutualidad integradora de las dos funcio-
nes de planificacion paisajistica y urbanistica, como resultado de
la mayor apertura del concepto de urbanismo y de la concepcion
dinamica del paisaje» en la sentencia n. 529/1995 %,

A pesar de tan importante «apertura» de la Corte, no faltan,
sin embargo, pronunciamientos recientes que repiten una orien-
tacion bastante mas rigida, proponiendo de nuevo el enfoque del
interés paisajistico ambiental como «valor primario..., insuscepti-
ble de ser subordinado a cualquier otron, que debe ser «ealizado
a cualquier coste y en cualquier cason» %.

Como conclusion de este largo excarsus, resulta evidente el
intento del legislador y de la misma Corte de promover una
suerte de integracion reciproca («mutualidad integradora») entre
las dos disciplinas, que, aunque ontologicamente diferentes, tie-
nen por objeto el mismo tertitorio. _

El planeamiento (urbanistico) deviene asi vehiculo del mismo
interés medioambiental, y se asiste a una transicion progresiva
de una planificacion «del ambiente» a lo que se ha definido como
«planificacion ambiental», entendiendo con esto ya no y no sélo
«ana planificaciéon de ciertos bienes, sino una planificacién vin-
culada y de alcance, y esto constituye un nuevo modo de hacer
planificaciony %,

Pero si nos fijamos en el significado de la expresion «mutua-
lidad integradora» %, veremos que el proceso esta «cojo» o, por
lo menos, incompleto.

En efecto, hablar de «mutualidad integradora» significa aban-
donar el verdadero y propio dogma representado por la «preva-

92 Corte Cost., 29-12-1995, n. 529, G.UJ, Serie speciale, n. 1, de 3-1-1996.

9 Corte Cost., 28-7-1995, n. 417, en G.U. Serie speciale, n. 35, 23-8-1995.

94 M. PALLOTINO, «La pianificazione dell’ambiente nella Legge 8 agosto 1985, n. 431», Rin.
Giur. Amb. 1988, pag. 637.

95 Segan el «Vocabolario della lingua italiana» Zingarelli, «mutualitd» significa «forma de
ayuda alternativa para garantizar derechos iguales después de cumplir iguales deberes»; el
«mutualismo» es definido, por su parte, como «tipo de convivencia de la que ambos organismos
obtienen ventajasy.
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lencia» del interés ambiental en cuanto tal en beneficio de un
enfrentamiento paritario entre todos los intereses incidentes sobre
el territorio %,

En otros términos, si se opta —como ocurre en la mayoria
de los casos— por una «planificaciéon ambiental» (en el sentido
supra precisado), esto significa que «se entra en un ordenamiento
—el urbanistico— en el cual la tutela del paisaje no puede
presumirse como un valor absoluto, sino que debe entenderse
como un valor relativo, a comparar con los tradicionalmente
propios del ordenamiento urbanisticox» ?7.

Procede asi abandonar el dogma de la supremacia de deter-
minados intereses sobre otros, en beneficio de una «visidn
unitaria en la que la disciplina paisajistica se inserta en el seno
de mecanismos de valoracion y de decision de la distribucion
territorial» %.

III. EDIFICACION
A. LA SIMPLIFICACION EN EL CAMPO EDIFICATORIO

La legislacion italiana sobre edificacion se presenta como la
«estratificacion» progresiva de una miriada de normas, derivada
de una coacervacion de fuentes y de una pluralidad de niveles
normativos.

La ausencia de una codificacién o de un texto Gnico sobre la
materia obliga al intérprete a un fatigoso trabajo de reconstruc-
cion, en el intento de hallar los principios reguladores de la
materia. La dificultad tiene raices antiguas, dado que cuando se
advirti6 la necesidad de un control puntual de la Administracién
municipal sobre las iniciativas edificatorias singulares se sucedie-
ron numerosas leyes y decretos, frecuentemente de signo contra-
rio, todos adscribibles a un intento de simplificar y acelerar la
accion administrativa.

No obstante, el campo que examinamos ahora es precisamen-
te aquél en que hoy se registra una de las mas evidentes
violaciones de los principios de la I.. 241/1990, y particularmente
los principios de transparencia, economicidad, eficacia y efi-
ciencia.

% Este parece el sentido de la contradiccidn sefialada por ONIDA en relacién con la L.
431/1985 (V. OnNIDA, « piani territoriali paesistici...», gp. ait, pag 769).

97 Asi V. MazzareLL, en la nota comentando la sentencia 379/1994, Gior. Dir. Amm.,
1995, pag. 316.

% G. G. CARTEY, en la nota comentando la sent. 417/1995, Gior. Dir. Amm., 1996, pag. 348.
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Son muchos los elementos de un «marco» bastante complejo:

a) una clara «confusién» normativa (legislacion estatal, legis-
lacién regional, normas secundarias locales, como Reglamentos
de edificacién y Normas técnicas de ejecucion de los Planes
singulares), con previsiones frecuentemente confluentes y no
perfectamente armonizadas;

b) una consiguiente (patologica) expansion de la discrecio-
nalidad de las Administraciones como consecuencia directa del
«caos» normativo antes indicado, con posibilidad de disparidad
de tratamiento en casos idénticos (en supuestos de diferentes
reglamentaciones «locales»), o de «negociaciones subterraneas» y
frecuentemente ilicitas, que se resuelven en un ejercicio distor-
sionado y desviado de la misma discrecionalidad;

€) una evidente incentivacion del «abusismoy, derivado de la
enorme distancia entre los plazos impuestos por el mercado para
la realizacion de determinadas iniciativas econémicas y el tiempo
necesario para la expedicion de las autorizaciones por parte de
las Administraciones;

d) los graves costes que tales situaciones comportan para las
empresas y el sistema productivo en general (no por causalidad,
todas las disposiciones recientes de simplificacion en el campo
urbanistico se titulan «Normas para el despegue/rebote (rilancio)
econémico y ocupacionaly);

En el transcurso de los dltimos cinco afios se han seguido
numerosas tentativas del legislador para intervenir sobre el «mat-
co» descrito, con la introduccion de modificaciones extremada-
mente significativas. La relevancia y la «delicadeza» de los inte-
reses implicados han hecho que tales intervenciones resulten
extremadamente inorganicas y operadas con modalidades defini-
das eficazmente como «histéricas y contradictorias» .

Piénsese, por ejemplo, en la conocida vicisitud de la intro-
duccibn del silencio positivo en el procedimiento de otorgamiento
de la concesion edificatoria, vicisitud que ha visto al legislador
mudar de opinién al menos tres veces en el curso de solo tres
afios (D.L. 101/1993; L. 493/1993; D.L. 468/1995;
L. 662/1996).

El proceso no puede considerarse concluso, sino en pleno
desarrollo, si se considera que —como se dira— las recientes
leyes denominadas «Bassanini» sefialan (entre otros) los procedi-
mientos urbanistico-edificatorios entre aquellos en los cuales se
requiere una inmediata simplificacién y aceleracion.

9 F. Scoca y M. D’OrsoGna, «Silenzio, clamori di novita», Dir. Proc. Amm., 1995, pig. 405.
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Las «directrices» a lo largo de las cuales parece moverse el
legislador para realizar la simplificaciéon y aceleracion de los
procedimientos son, actualmente, las siguientes:

a) la reduccion de los plazos de los procedimientos, y la
simplificacion de las fases de que se componen (reducir los
plazos, racionalizar las diversas competencias, agrupar las funcio-
nes homogéneas, suprimir los 6rganos superfluos, etc.) '%®;

b) el desplazamiento de las responsabilidades decisorias de
sujetos «politicos» a los directivos y funcionarios responsables de
las Oficinas y Servicios, con una mas precisa determinacion de
las responsabilidades y de los procedimientos de verificacion, del
control y de la sustitucion en caso de incumplimiento;

c) el desplazamiento contemporaneo de la responsabilidad
—sobre todo para intervenciones de menot importancia— de las
Administraciones a los particulares mismos o a un sujeto cuali-
ficado (el proyectista) y poseido de competencias especificas (el
llamado pase de la «ética publica de la responsabilidad» a la «ética
privada de la responsabilidad»);

d) la lamada deregulation o liberalizacion, es decir, la sustrac-
cién tendencial de algunas actividades del control de las Admi-
nistraciones para hacerla entrar en la esfera del agere ficere;

e) la regulacion de los plazos, a cuyo transcurso el legislador
atribuye un valor legal tipico del silencio administrativo, en
particular equiparandolo, desde la perspectiva de la eficacia, a la
produccion de una resolucién positiva por parte de la Adminis-
tracion (el denominado silencio positivo).

Mientras la simplificacion de los procedimientos y la atribu-
cion de toda responsablidad de gestion a directivos y funcionarios
representan la transposicién de los principios generales ya pre-
sentes hace afios en nuestro ordenamiento, debemos ahora de-
tenernos sobre los tres altimos puntos antes sefialados, que
indudablemente constituyen su «matriz» ideal y su «arquetipo» en
algunas instituciones previstas por la L. 241/1990, pero que han
encontrado modificaciones significativas y diferenciaciones en su
transposicion al campo edificatorio y urbanistico.

Como se sabe, los articulos 19 («denuncia de inicio de acti-
vidad») vy 20 («silencio positivon) de la I.. 241/1990 constituyen
una verdadera «revolucion copernicana» de la actividad adminis-
trativa, replanteando sobre nuevas bases las relaciones entre
«autoridad» y «libertad» 101,

100 Sobre el tema, véase, recientemente, A. SANDULLL, «La semplificazione amministrativa
tra riforma ¢ restaurazionen, Gior. Dir. Amm., 1997, pags. 989 y ss.
100 Asi, A. Panjo, «Gli articoli 19 e 20 della L. 241/1990 prima e dopo la Legge 24
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Estas normas, por otra parte, han provocado un debate entre
quienes ven en tales instituciones una «derogacion» (aunque sea
necesaria) a los principios «cardinales» del procedimiento admi-
nistrativo relativos a la ética de la responsabilidad y al deber de
resolver de las Administraciones (art. 2 1. 241/1990) 12, y quie-
nes sostienen que representan la superaciéon, en sentido demo-
cratico, del principio de supremacia de las Administraciones
frente al ciudadano 1%,

También se ha discutido (con referencia expresa al art. 19
L. 241/1990) si se trata de una verdadera dliberalizacion», enten-
dida en el sentido de sustraccion al previo control de la Admi-
nistraciéon de algunas actividades privadas cuya explicacion resul-
taba antes condicionada a la obtencién previa del titulo habilitan-
te 1% (asi resultaria un sistema en el que la libertad del ciudadano
tiene preferencia sobre el eventual poder de control y de con-
formacién de la Administracion), o st se trata simplemente de
una mera «simplificaciény, sin que resulten sustancialmente pre-
juzgados los poderes de las Administraciones %,

Dejando cuestiones que merecerian un tratamiento propio,
queremos poner aqui de manifiesto que la «transposicion» de los
articulos 19 y 10 al campo urbanistico y edificatorio se ha
realizado no sin dificultad y con significativas «digresiones» res-
pecto del «paradigma» dictado por la L. 241/1990 (y sucesivas
modificaciones).

Como se ha sefialado, con relacion a las vicisitudes que sufrid
el silencio positivo, primero el legislador introdujo el modelo del
articalo 20 L. 241/1990, después ha vuelto sobre sus pasos
eliminando tal regulacion, y finalmente ha optado por el modelo
simplificador del articulo 19, aunque con modificaciones signifi-
cativas.

Estas modificaciones pueden resumirse asi:

a) en primer lugar, a diferencia de lo que ocurre con el
articulo 19 L. 241/1990, que no enumera expresamente los su-
puestos en que el acto de consenso por el ejercicio de una
actividad privada es sustituido por la denuncia de inicio de la

dicembre 1993, n. 537. Intrapressa dell’attivitd private e silenzio del’Amministrazione», Dir.
Proc. Amm., 1994, pag. 46.

102 Asi, CrviTaResE MatTRUCCH, «Trasformazione del’amministraziones e funzione di con-
trollo sull’uso deli suoli. 1! principio di responsabilita tra pubblico e privato», Riv. Giar. Urb,
1995, pag. 124.

103 G. BRI, La responsabilitd pubblica, Padova, 1994,

104 Asi, A. Panjo, . it pag. 46; en sentido analogo, G. Corso y F. TERESL, Procedinento
ammnistrativo ed acceso ai do i nistrativs, Rimini, 1991, pag. 124.

105 Vease, por ejemplo, lo que ha dicho el Consejo de Estado, Ad. Generale de 17-2-1987,
n. 7, en el conocido parecer sobre el DDD sobre procedimiento administrativo,
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actividad, la L. 662/1996 enumera expresa y nominativamente
las intervenciones en las cuales cabe usar la «denuncia», interven-
ciones que devienen asi en un mumerus clausus, y no son suscep-
tibles de interpretacidn extensiva ni analogia;

b) en segundo lugar, la «denuncia» de la L. 662/1996 no
confiere directamente —a diferencia de lo previsto por el
art. 19— la posibilidad de iniciar de manera inmediata la activi-
dad, sino que exige el transcurso de un plazo (veinte dias). Se
trata, evidentemente, de una previsiéon dictada por la importancia
particular de los intereses «en juego», y que permite a las
Administraciones un previo spatium deliberandi (aunque breve),
antes de la realizacién concreta de las intervenciones;

¢) el tercer aspecto digno de interés viene dado por el hecho
de que la «denuncia» en el campo edificatorio, en realidad no
proviene tanto del particular, cuanto de un sujeto provisto de
una calificacion profesional particular, al que se confia la tarea
de comprobar la subsistencia de todas las condiciones necesarias
para beneficiarse de las previsiones «simplificadasy.

En otros términos, lo que importa no es tanto «a denuncia
de inicio de actividad» cuanto la «telacion detallada firmada por
un profesional habilitado... que comprueba la conformidad de las
obras de realizacion de los instrumentos urbanisticos adoptados
o aprobados y a los reglamentos edificatorios vigentes, asi como
el respeto de las normas de seguridad ¢ higiénico-sanitarias»;

d) por Gltimo, se ha deformado también la regulacion del
control. El articulo 19 prevé que compete «a la Administracion
competente, dentro de sesenta dias siguientes a la denuncia,
verificar de oficio la subsistencia de los presupuestos y los
requisitos exigidos por la ley, y disponer, si procede, mediante
resoluciéon motivada a notificar al interesado dentro del mismo
plazo, la prohibicion de la actividad y la remocion de los efectos»,
bien diverso de lo previsto por el articulo 2, parrafo, 60.° de la
L. 662/1996.

Se prevé, de hecho, que dentro de los veinte dias precedentes
al inicio efectivo de los trabajos, si el Alcalde encuentra la
ausencia de una de las condiciones establecidas por la Ley para
disfrutar del régimen «simplificado», notifique a los interesados
una «orden motivada» de no efectuar las transformaciones pre-
vistas.

También se ha preguntado si, transcurrido tal término, el
Alcalde ya no puede intervenir mas, y si la intervencion, aunque
efectuada faltando alguna de las condiciones previstas, ya no
puede ser sancionada.
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La respuesta, obviamente, solo puede ser negativa, siendo
evidente que corresponden al Alcalde todos los poderes «ordi-
narios» de control, de verificacion y de represion de los abusos
relativos a toda actividad urbanistico-edificatoria que se desarrolla
en el territotio (art. 4 L. 47/1985).

B. LA NUEVA REGULACION DEL OTORGAMIENTO (RILASCIO)
DE LA CONCESION EDIFICATORIA

Como se ha dicho, la L. 662/1996 ha «redisefiado» integra-
mente el procedimento de otorgamiento de la concesién edifica-
toria. Este nuevo procedimiento se abre con la presentaciéon de
la solicitud de la concesién en la oficina competente para recibirla,
que comunica al interesado el nombre del responsable del pro-
cedimiento de los articulos 4 y 5 L. 241/1990.

Dentro de los sesenta dias postetiores a la presentacion de la
solicitud, el responsable del procedimiento dirige la instruccion,
con la facultad de convocar una conferencia de servicios (art. 14
L. 241/1990) y con la obligacién de redactar una relacién deta-
llada conteniendo la calificacion juridico-técnica de la intervencion
solicitada y la propia valoracion sobre la conformidad del pro-
yecto con las prescripciones urbanisticas y edificatorias. El plazo
puede ser interrumpido una sola vez, si el responsable del
procedimiento solicita al interesado, dentro de quince dias desde
la presentacion de la solicitud, pruebas documentales. Y transcu-
rre nuevamente por entero desde la fecha de presentacion de la
documentacién probatoria. Dentro de los diez dias transcurridos
desde el vencimiento del plazo, el responsable del procedimiento
formula una propuesta motivada a la autoridad competente para
aprobar la resolucion. El responsable del procedimiento esta
obligado a solicitar informe a la Comisién Edificatoria, que debe
responder dentro de los sesenta dias previstos para la instruccion.
Cuando esto no ocurra, para evitar retrasos dafiosos para el
particular solicitante, el legislador ha preferido imponer al res-
ponsable del procedimiento la obligacion de formular igualmente
la propuesta motivada, aclarando los motivos por los cuales el
plazo no ha sido observado por la Comision.

La concesion edificatoria es emitida dentro de los quince dias
sucesivos a la presentacion de la propuesta motivada de la
autoridad competente si el proyecto no se opone a las normas
que regulan la actividad edificatoria y con los instrumentos
urbanisticos y edificatorios vigentes.
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Hasta aqui el procedimiento se contiene dentro de los térmi-
nos «fisiologicos» necesarios para desarrollar un control preven-
tivo y en el respeto de las exigencias publicas y privadas. Si la
concesion no es emitida dentro de los plazos previstos, los
ciudadanos pueden reclamar a la autoridad dentro de los quince
dias siguientes a la recepcion del acto notificado o comunicado
por correo y, en caso de resultado negativo, pueden recurrir al
Presidente de la Junta Regional competente que, en los quince
dias sucesivos, debera nombrar un comisario ad acfa. Comisatio
ad acta que, en el ejercicio de poderes de sustitucion, y en el
plazo de treinta dias, debera adoptar una resolucién que «tiene
los mismos efectos que la concesion edificatoriay 1%,

Nos detenemos ahora, brevemente, sobre los aspectos de mas
interés de la nueva regulacién. Es digno de relieve el nuevo papel
reconocido al responsable del procedimiento, casi queriendo
«individualizam un centro de imputacion de la responsabilidad,
garantizando asi la transparencia, la publicidad, la eficiencia y la
simplificacion de la actividad administrativa 177,

En cuanto a las funciones que la Ley general de procedimiento
atribuye en general al «esponsable del procedimiento», es del
todo nueva la funciéon de formular una «propuesta motivada» a
la autoridad competente para resolver, en el que resume las
pruebas recogidas en la fase sucesiva a la redaccion de la «relacion
detallada» y las variaciones eventuales introducidas en el proyecto.

Tal tarea confirma el papel central asignado a la figura, tanto
mas en cuanto que hoy la autoridad productora del acto decide
sobre la base de tal propuesta que el responsable formula después
de haber oido el informe de la Comision edificatoria, y a veces
incluso prescindiendo de éste cuando dicho informe no haya sido
emitido en plazo. En el pasado —rtecuérdese— era el Alcalde
quien reclamaba el parecer de la Comision y decidia en base a
éste.

Entre las tareas atribuidas al responsable del procedimiento
figura la adquisicion del informe y visto bueno de Administra-
ciones diversas de la municipal (a la que compete la emision de
la concesion). Se trata de actos, informes y vistos buenos que la
jurisprudencia dominante considera «meras condiciones de efica-
cia» de la concesion misma %, El responsable del procedimiento
puede procurarse tales actos utilizando un instrumento de sim-

106 705 plazos se doblan en los municipios con mas de 100.000 habitantes.

197 Véase G. P. Sarpos ArserTiNI y A. CoronIN, «I! silascio della concessione edilizia,
Riv. Amm., 1, 1997, pag. 29.

198 Véase, por ejemplo, Cons. di Stats, Sez. V. n. 61, de 1-2-1990, que ha establecido que
el visto bueno puede producirse incluso en un momento posterior a la emision de la concesion.
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plificacion: la conferencia de servicios. Se trata —como se sabe—
de una institucion prevista a nivel general por el articulo 14
L. 241/1990'® y previsto por la norma que examinamos 2 los
efectos de garantizar una valoracién «contextual» por parte de
todas las Administraciones implicadas'® en la emisiéon de la
concesion edificatoria (instrucciéon «contradictoriay).

Es importante subrayar que en la prevision original la confe-
rencia de servicios tenia un papel exclusivamente «interno» en la
Administracion, en el sentido de que podia ser utilizada como
medio de coordinacién de las acciones respectivas. El articulo 3
L. 273/1995 ha modificado ahora el articulo 14 L. 241/1990 con
la previsiéon de la posibilidad para los particulares afectados de
reclamar la convocatoria de la conferencia, haciendo asi surgir a
cargo de estos ultimos «n verdadero detecho procesal al pro-
cedimiento “contracto”, cuya violaciéon por parte de la Adminis-
tracion que prefiere el ejercicio fraccionado de las competencias
concurrentes constituiria violacion del principio-derecho al “justo
procedimiento” ahora sancionado en términos generales por la
L. 241/1990» .

Dentro del ier procedimental conducente a la emision de la
concesion, entre la «relacion detallada» y la «propuesta motivada»
a la autoridad que resuelve se sitaa, ademas de la conferencia de
servicio, la solicitud de informe por parte del responsable del
procedimiento a la Comisién Edificatoria Municipal.

La Comision Edificatoria ha sido durante mucho tiempo la
articulacion, el punto central, del i#er procedimental de la conce-
sion. Era el oOrgano «técnico» de consulta del Alcalde, que
expresaba un informe obligatorio, aunque no vinculante, para la
concesion o denegacion de la resolucion.

La nueva normativa ha redimensionado este papel, no sélo
porque la Comisiéon ya no es 6rgano consultivo del Alcalde, sino
organo consultivo que expresa su propio parecer al Responsable,
sino sobre todo porque ahora s6lo es obligatoria la peticion del
informe, y no el informe. A este respecto, se ha dicho que la
ley establece un plazo dentro del cual la Comision debe pronun-
ciarse, transcurrido el cual el Responsable del procedimiento

109 yéase, ahora, las importantes innovaciones introducidas por el atticulo 17, L. 127/1997.

M0 Cfr. P. Staremny, da conferenza di servizi nellordinamento ammnistrativo: spunti
ricostruttivin, Cons. di Stato, n. 3, 1992, pag. 555.

M Asi, . CacciaviLLang, «Gli adempimend del responsabile del procedimenton, Riv. Amm.,
1997, pag. 35. Al respecto, el Decreto del Ministerio de la Funcién Piblica de 31 de maszo
de 1994 ha afirmado que el responsable del procedimiento tiene la obligacién y no la facultad
de convocar la conferencia de servicios cuando sean necesarias aportaciones de administraciones
externas a la municipal, obligacion sancionable disciplinariamente en el sentido del articulo 2,
parrafo 7.%, del «Codice di comportamento dei dipendend delle PP.AA», G.U. 28-6-1994, n. 149.
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formula la propuesta, indicando los motivos por los que el plazo
no ha sido respetado.

C. LA DISCIPLINA DE LAS INTERVENCIONES MENORES

Las novedades mas relevantes de la L. 662/1996, son las
introducidas en el ambito de las intervenciones edificatorias
«menoresy.

El articulo 2, parrafo 60.° de la L. 662/1996 prevé que la
ejecucion de las intervenciones edificatorias ahi recogidas pueda
ser iniciada por el sujeto interesado previa presentaciéon de una
denuncia (veinte dias desde el inicio de los trabajos) acompafiada
de una relacion detallada firmada por un proyectista habilitado,
asi como de la oportuna memoria sobre el proyecto, que mues-
tren la conformidad de las obras a realizar con los instrumentos
urbanisticos adoptados o aprobados y con los reglamentos edi-
ficatorios vigentes, asi como el respeto a las normas de seguridad
e higiénico-sanitarias.

La denuncia de inicio de actividad (DIA) fue introducida por
el D.L. 88/1995, reiterado 13 veces (con modificaciones) hasta
el D.L. 495/1996, ya modificado, y vuelta a la luz con la ley
662/1996 que, sin embargo, ha excluido su aplicacién en los
«centros historicos». Unos meses mas tarde, el D.L. 67/1997,
convertido en L. 23-5-1997 n. 134 (art. 11), ha extendido nue-
vamente la DIA a las zonas «A» de los PRG (los centros
historicos), con la unica limitacion de que no se modifique el
destino de uso de las unidades inmobiliarias 112,

Por expresa prevision del parrafo 8.° del articulo 4
L. 493/1993 (modificada por la L. 662/1996), la posibilidad de
utilizar la denuncia de inicio de actividad esta subordinada a la
subsistencia de una serie de condiciones.

En primer lugar, es necesario que los inmuebles afectados no
figuren entre los vinculados en el sentido de la L. 1089/1939, o
que no estén bajo las disposiciones inmediatamente operattvas
de los planes paisajisticos o de los planes urbanistico-territoriales
de la L. 431/1985 (Ley Galasso).

La Ley preveia que se excluyesen de la DIA también los
inmuebles situados en las zonas «A» del D.M. 1444/1968, pero
ya se ha dicho que el D.I.. 67/1997 ha eliminado justamente tal
prohibicion, debido al hecho de que las intervenciones de man-

12 A, Arona, «Regole certe dopo il decreto n. 67 nel settore dei piccoli lavoti», en la
Guida Normativa de I/ Sole 24 Ore, n. 29, 1997.
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tenimiento extraordinario, restauracion y conservacion son indis-
pensables precisamente en las zonas mas antiguas de la ciudad.

En segundo lugar, se exige que los inmuebles afectados no
estén sujetos por los instrumentos utrbanisticos a una disciplina
dirigida expresamente a la tutela de sus caracteristicas paisajisticas,
ambientales, historico-artisticas, histérico-arquitectonicas e histo-
rico-testimoniales, y que sean objeto de regulaciéon de instrumen-
tos vigentes de planificacion, asi como de programacion inme-
diatamente operativa, y que las transformaciones proyectadas no
estén en contradiccion con los instrumentos adoptados.

D. LAS INNOVACIONES RECIENTES INTRODUCIDAS
POR LAS LEYES 57/1997 Y 127/1997 (DENOMINADAS
LEGGI BASSANINI)

Las dos recientisimas Leyes ns. 59/1997 y 127/1997 (mas
conocidas como leyes Bassanini) merecen una ultima y breve
resefa.

En cuanto a la L. 59/1997, contiene dos previsiones de
alcance relacionadas con nuestro tema.

Ante todo, como prueba del hecho de que el legislador no
considera que las previsiones de la L. 662/1996 representen un
«punto de llegada» suficientemente satisfactorio, entre los proce-
dimientos que, ex articulo 20, parrafo 8.°, deben ser regulados
port el Gobierno «en ejecucion directa de la Ley» misma, mediante
regulacién expresa, adoptada en el sentido del articulo 17, parra-
fo 2.° de la L. 400/1988, encontramos los procedimientos para el
otorgamiento de la concesion edificatoria (All. 1., sub.punto n. 105).

Otra prevision digna de menciéon es la contenida en el
articulo 11, letra g), donde se prevé la delegacion al Gobierno
para producir Decretos legislativos encaminados a realizar «la
extension contextual de la jurisdiccion del juez administrativo a
las controversias que tengan por objeto derechos patrimoniales
consiguientes, incluidos los relativos al resarcimiento de dafios
en materia urbanistica, edificatoria y de servicios publicos, pre-
viendo ademas un régimen transitorio para los procesos pendien-
tes». Tal prevision debe ser coordinada con lo estipulado en el
articulo 20, letra h), donde se prevé la introduccién, «en caso de
falta de respeto del plazo del procedimiento, de ausencia o retraso
en la adopcion de la resolucion, de retardo o asuncion incompleta
de las obligaciones o de las prestaciones por parte de la Admi-
nistracion publica, de formas de indemnizacién automaticas a
favor de los sujetos promotores del procedimienton.
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El examen conjunto de las dos previsiones conduce asi a
pensar en un sistema en el que la ausencia, retraso, o inicio
incompleto de los procedimientos autorizatorios o concesionales
comporta una suerte de restauracidn automatica del «interés
pretendido» por el reclamante, mientras que el resarcimiento de
dafios parece limitado a los supuestos en que la Administraciéon
interviene (ilegitimamente) sobre situaciones juridico-subjetivas
que tengan la consideracion de verdaderos y propios «derechos
subjetivos» (piénsese, por ejemplo, en la anulacion ilegal de una
concesion edificatoria ya otorgada). En cualquier caso, parece
oportuna la introduccion de la jurisdiccion exclusiva del juez
administrativo, segin un reparto de la jurisdiccién que se basa
en la especificidad de las materias, y no en la situacion juridico-
subjetiva del reclamante.

Cabe afiadir que debera hablarse de resarcimiento de dafios
también en los supuestos de anulaciéon de la «orden motivada»
con que el Alcalde haya prohibido, en el sentido del articulo 2,
parrafo 60, la ejecucion de determinadas intervenciones mediante
«denuncia de inicio de actividad». Si, de hecho, el juez estima
luego que no subsisten los presupuestos para la emanacion de
la orden motivada debe entenderse que se trata de un supuesto
de lesion de un verdadero y propio derecho subjetivo, dado que,
como se ha dicho, la realizada «liberalizacioén» de las intervencio-
nes «menores» ha reconducido las mismas a la esfera de las
actividades que pueden ser emprendidas libremente y que no
necesitan de ninguna autotrizacién previa por parte de las Admi-
nistraciones.

En cuanto a la L. 127/1997, es digna de relieve la prevision
del articulo 6, parrafo 2.° que al reformar la segunda parte del
parrafo 3.° del articulo 51 L. 142/1990 establece que son com-
petencia de los Directivos:

«as resoluciones de autorizacién, concesion o analogas, cuya
emision presuponga prueba y valoracion, incluso de naturaleza
discrecional, en el respeto de los criterios predeterminados por
la ley, el reglamento y actos generales de direccion, incluidas las
antorizaciones y las concesiones edificatoriasy.

El parrafo 3.° del articulo 6 precisa después que, en los
Municipios carentes de personal directivo cualificado, las funcio-
nes anteriores son desempefiadas por los «responsables de las
oficinas o los serviciosy.

La disposicion ahora citada, que se cita como coherente
aplicacion del principio (cfr. art. 3, parrafo 3.° D. Lgs. 29/1993)
de distincién entre direccion y control (concerniente a los 6rganos
«politicos») y gestién financiera, técnica y administrativa (concer-
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niente a los directivos), ha suscitado sin embargo gran perpleji-
dad, especialmente en lo relativo a su aplicacion en los Entes
Locales de dimensiones modestas.

A tal petplejidad ha tratado de responder una voluminosa
Circular del Ministerio del Intetior (15-07-1997, n. 1/1997, en
G.U. de 24-7-1997), con la que se ha procedido a puntualizar
los siguientes aspectos:

a) la prevision debe entenderse inmediatamente operativa,
asi que resultarian viciados de incompetencia eventuales actos
dictados por la Junta o el Alcalde;

b) en cuanto a los responsables de las oficinas y servicios,
se prescinde de la calificacion funcional atribuida a los mismos,
y ya no puede por tanto ser aplicado lo dispuesto en el vigente
C.C.N.L. (art. 45), es decir, la atribucién de todos los poderes y
las prerrogativas en cuestion al Secretario del Municipio en el
caso de faltar personal directivo o si se trata de personal con
calificacién funcional inferior a la séptima;

c) para los Entes de dimensiones reducidas puede utilizarse
la normativa del articulo 24 L. 142/1990, es decir, la posibilidad
de estipular convenciones para el desarrollo de modo coordinado
de funciones y servicios determinados.

A pesar de que las previsiones examinadas representen la
aplicacion concreta de principios ya vigentes en nuestro ordena-
miento, no parece que haya sido valorada suficientemente la
«especialidad» de la disciplina urbanistico-edificatoria.

Ocurre mas bien que toda la legislacion anterior hacia del
Alcalde el sujeto a quien competia la emision de la concesion
edificatoria (arts. 1 y 4, L. 10/1997), asi como aquél a quien
competia ejercer «la vigilancia sobre la actividad urbanistico-edi-
ficatoria en el territorio municipal para asegurar el respeto a las
normas de las leyes y reglamentos, a las prescripciones de los
instrumentos urbanisticos y a las modalidades ejecutivas determi-
nadas en las concesiones y autotizaciones» (art. 4 L. 47/1985).
Analogamente, es el Alcalde quien resuelve los procedimientos
represivos en los supuestos de intervencion seguidos en caso de
irregularidad o ausencia de resolucién autorizatoria.

Es evidente que una «innovacion» tan importante habria
requerido una mayor claridad, o la derogacion expresa de las normas
antes indicadas, para evitar las (inevitables) discusiones que se
abrieron inmediatamente sobre la interpretacion de la norma.

Analogamente, no parece que haya sido objeto de considera-
cién suficiente la circunstancia de que mientras la L. 662/1996
preve una distincion neta entre el responsable del procedimiento,
a quien compete dirigir la instruccién y formular una «propuesta
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motivadar, y la «autoridad competente para resolvem, existe ahora
el riesgo de que tal distincién desaparezca, especialmente en los
Entes locales de dimensiones mas reducidas, en los que, a
menudo, el responsable del procedimiento acabara por identifi-
carse con el sujeto encargado de resolver, eliminando una distin-
cibn de competencias y funciones que, en la ratio de la ley,
pretendia garantizar una ponderacién y valoraciéon mas atenta.
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