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Anrecederites

| Ayuntamiento de Pamplona, por acuerdo

de su pleno municipal de 14 de octubre de

1994, solicito de la Camara de Comptos de
Navarra la elaboracion de un informe de fiscaliza-
cion sobre |la tramitacion de cinco expedientes
urbanisticos con el fin de que la Camara analizara
«la adecuacion a la legalidad en el procedimiento y
la existencia o no de irregularidades en su tramita-
cion».

Como se desprende de los términos del acuerdo,
la peticion del ayuntamiento se centraba en la revi-
sion de los aspectos de legalidad procedimental
existentes en la tramitacion de cinco expedientes
urbanisticos que, por aquel entonces, eran objeto
de controversia.

Ignacio Cabeza del Salvador - Auditor Jefe
Luis Ordoqui Urdaci - Secretario General

Camara de Comptos de Navarra

En todo caso, ha de resaltarse
que era la primera vez, desde que la
Camara de Comptos de Navarra fue
restablecida en el ano 1980, que la
institucion fiscalizadora recibia una
peticion de esta naturaleza y que,
hasta ese momento, la revision de
expedientes urbanisticos concretos
v, en general, de la gestion urbanis-
tica municipal habla sido practica-
mente nula en las fiscalizaciones
realizadas en el ambito municipal.

La Camara de Comptos se
encontraba de esta forma ante una
peticion de fiscalizar una materia
practicamente desconocida hasta
entonces, compleja en cuanto a su
regulacion e implicaciones practicas
y con una importante repercusion
economico-patnmonial y social en la
gestion municipal.
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Por ello, decidio atender la peti-
cion de fiscalizacion pero comple-
tando y ampliando el alcance del
trabajo en un triple sentido:

A Revisar el marco juridico y los
procedimientos generales de actua-
cion del ayuntamiento en materia de
urbanismo, a fin de situar en el con-
texto aproplado los expedientes
concretos cuya revision formal se
solicitaba.

A Extender la revision a una
muestra de expedientes mas amplia
que la solicitada, incluyendo en ella
otros tipos de actuaciones urbanisti-
cas y expedientes tales como modi
ficaciones del Plan General, conve-
NIOs, permutas, acueraos, cesiones,
icencias, etc

A No limitar la revision de los ex-
pedientes a la verificacion de los as
pectos de legalidad procedimental
formal, sino también verificar su ade
cuacion y consistencia con los crite
ros generales de actuacion munici
pal

Asimismo, y para una mejor
comprension de
estas materias,
se acordo incluir
en el trabajo un
estudio compa-
rativo sobre la
actuacion urba-
nistica de varios
ayuntamientos,
capitales de pro
vincia, cercanos
a Pamplona al
objeto de obte-
ner una serie de datos que permitie-
ran efectuar un analisis comparativo
entre ellos en materia de planea-
miento y gestion urbanistica.

Finalmente, el Informe de Fiscall-
zacion de la Gestion Urbanistica del
Ayuntamientc de Famplona se
publico en el Boletin Oficial del Par-
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Il papel de
los OCEX

Como se ha senalado anterior-
mente, este ha sido el primer informe
de fiscalzacion de la Camara de
Comptos centrado exclusivamente
en la revision de la gestion urbanistica
de un ayuntamiento, y tampoco tene-
mos constancia de gue ningun otro
organo fiscalizador del Estado haya
realizado informes de este tipo hasta
la fecha.

La Camara de Comptos de
Navarra, al igual que otros OCEX, en
algunos informes de fiscalizacion so-
bre ayuntamientos se habia acercado
timidamente al ambito urbanistico re-
visando fundamentalmente aspectos
formales relativos al planeamiento,
gestion y disciplina urbanistica como
planes urbanisticos vigentes en la en-
tidad local, superiicies existentes por
tipos de suelo,
proplematica de
las licencias urpa-
nisticas, existen-
cia de registros
urbanisticos, etc.

La Camara
de Comptos dis-
ponia incluso de
una guia sencila
para la revision en
ayuntamientos de
aspectos formales relacionados con
el urbanismo. Sin embargo, hasta
ahora no habia elaborado un informe
de fiscalizacion con estas caracteris-
ficas y alcance, centrado exclusiva-
mente en la revision de la gestion
urbanistica de un ayuntamiento
durante un penodo aeterminado, y en
el que se han analizado vy fiscalizado
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De hecho, a la vista del alcance

que la Camara de Comptos queria dar
al informe solicitado, pronto surgieron
VOCEes conside-
rando gue la
Camara, al entrar
en estos aspec-
tos de gestion ur-
banistica, podria
estar excedien-
gose en el ejer-
cicio de sus fun-
ciones fiscaliza-
doras. Son voces
que, por otra par-
(& y en otros am-
bitos de actua-
cion, tambien se
elevan cuando
quiere impedirse a la institucion de
control v a otros OCEX un ejercicio
mas audaz de sus funciones fiscaliza
doras gue vaya mas alla de la tradicio
nal revision financiera y de legalidad.

Entendemos, no obstante, que
abordar la fiscalizacion de estas
materias no solo es posible sino
necesario para los OCEX a la vista de
sus respectivas regulaciones que los
adefinen como organos fiscalizadores
de la gestion economico-financiera
ael sector publico, gue aeben guiarse
en las revisiones gue realicen por cn-
terios de legalidad y tambien de efica-
cia y eficiencia.

En efecto, la experiencia y madu-
rez de los OCEX debe llevarles a un
proceso constante de progreso vy
avance en el gjercicio de su funcion
fiscalizadora que aborde ambitos v
maternas nuevas, mas en consonan-
cia con las demandas y preocupacio-
nes de la sociedad que, en general,
han sido objeto hasta la fecha de
escaso control a pesar de estar en
juego importantes cantidades de
recursos publicos.

l.a funcion de
los OCEX
debe estar ern
COISORCIcicl
corn las
derncarnidas v
Preocupaciones
de la sociedcd

otras, materias como la gestion de las
cbras publicas, de los recursos infor-
maticos, la gestion medioambiental,
de ingresos, de
recursos huma-
nos y tambien la
gestion urbanis-
tica que llevan a
cabo los ayunta-
mientos.

Es indudable
la importancia
que el urbanis-
mo tiene en el
ambito munici-
pal y su reper-
cusion directa
en la gestion
economico-financiera y patrimonial
de las entidades locales al margen
de otras consideraciones. Por ello,
omitir o pasar por encima esta ma-
teria en las fiscalizaciones de ayun-
tamientos que los OCEX realizan
deja, cuando menos, incompletas
las revisiones efectuadas en el am
bito municipal.
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Quizas una de las razones que
hacen del Urbanismo una materia
fabu v casi criptica a la hora de
afrontar su revision es la amplitud vy
complejidad de su normativa regu-
ladora. En efecto, para acercarse a
esta materia hay que partir de un
cierto grado de familiarizacion con
la terminologia y tecnicas urbanisti-
cas y de conocimiento del complejo
marco uridico vigente que, de for-
ma esquematica, podemos separar
en tres niveles:
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" Nivel estatal, en el que toda-
via en muchos casos hay que partir
de la Ley sobre Regimen del Suelo y
Ordenacion Urbana de 1976 vy sus
reglamentos de desarrollo: Planea-
miento Urbanistico, Disciplina Urba-
nistica y Gestion Urbanistica, todos
ellos de 1978, cuya tabla de vigen-
cias se aprueba por Real Decreto
304/1993 de 26 de febrero. Junto a
ellos hay que tener en cuenta la Ley
8/1990, de 25 de julio, de Reforma
del Regimen Urbanistico y Valora-
ciones del Suelo y, especialmente,
el Texto Refundido de la Ley sobre
Regimen del Suelo y Ordenacion
Urbana, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio
que, en la actualidad, puede consi-
derarse el texto |uridico basico que
refunde las disposiciones vigentes
en la materia.

" Nivel autonomico, en &l que
las comunidades auténomas, en
funcion de su nivel competencial,
han podido aprobar diversos tipos
de disposiciones sobre esta materna
que pueden variar desde la regula-
cion de aspectos urbanisticos y de
ordenacion del territorio hasta,
como en el caso de Navarra, regula-
ciones legales muy extensas que
acomodan la legislacion general
basica al ambito de la Comunidad
Foral y codifican en un solo cuerpo
normativo el conjunto de preceptos
legales en matena de ordenacion del
territorio y urbanismo vigentes en su
ambito territorial,

™ Nivel local, cuya norma basi-
ca es el Plan General de Ordenacion
Urbana, si bien habra que tener asi-
mismo en cuenta el planeamiento
de desarrollo del mismo gue puede
comprender instrumentos como los
programas de actuacion urbanistica,
los planes parciales y los planes
especiales con los que, en definitiva,
se llevan a la practica las determina-
ciones del Plan General para cada
tipo de suelo.

Como caracteristicas genera-
les mas importantes de este marco

juridico pueden senalarse las

siguientes:

@ Su extension y complejidad,
tanto por el numero de disposicio-
nes que pueden ser aplicables a la
hora de revisar la gestion urbanistica
de un ayuntamiento en un periodo
determinado, como por la propia
dificultad que la materia urbanistica
encierra a la hora de entender el fun-
cionamiento de algunas tecnicas Yy
mecanismos importantes de la mis-
ma.

® |a provisionalidad e incerti-
dumbre existentes en algunos
aspectos urbanisticos claves, como
el régimen transitorio aplicable a los
propietarios de suelo urbano que
quieran hacer uso de su derecho a
edificar en municipios que no han
adaptado su Plan General a la Ley
del Suelo de 1990 y al vigente Texto
Refundido de 1992, respecto de los
cuales existen distintas interpreta-
ciones doctrinales y jurispruden-
cilales todavia no unificadas al no
haberse pronunciado el Tribunal
Supremo,

Esta situacion se agrava por el
hecho de que algunas comunidades
autonomas han recurrido ante el Tri-
bunal Constitucional varios aspectos
del Texto Refundido de 1992 relati-
vos a la distribucion de competen-
cias entre el Estado y las comunida-
des autonomas, sin que hasta €l
momento haya un pronunciamiento
del alto Tribunal.

Otros aspectos del Texto Refun-
dido de 1992 han sido objeto de
recurso ante el Tribunal Constitucio-
nal por considerarse que exceden
de los términos del mandato refun-
didor contenido en la Ley del Suelo
de 1990.

@® Junto a estas limitaciones e
incertidumbres es de justicia reco-
nocer tambien que la Ley del Regi-
men Urbanistico y Valoraciones del
Suelo de 1990 vy el nuevo TJexto
Refundido de 1992, contienen una
regulacion mas exhaustiva y siste-
matica de toda esta materia que la
legislacion anterior. Asimismo, la
nueva legislacion tiene como objeti-
vo fundamental lograr un mayor gra-
do de equidistribucion de beneficios
y cargas entre los propietarios afec-
tados por el planeamiento, con
independencia de las circunstancias
concretas que concurran en cada
caso.

El PGOU es el
irrstrumertio
esericicl parea
rmicaterializar la
ordenacion
wrbarnisticca
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El Plan General de Ordenacion
Urbana (PGOU) constituye el instru-
mento esencial para materalizar |a
ordenacion urbanistica en los muni-
cipios de cierto numero de habitan-
tesl y en las capitales de provincia.

For ello, cualquier fiscalizacion
que se centre en el campo del urba
nNiISMOo requiere, en primer lugar, un
examen y comprension del PGOU
correspondiente.

Ello exige, en nuestra opinion,
analizar al
aspectos:

menos 10s siguientes

Los objetivos generales
urbanisticos que se pretenden
conseguir con la aplicacion del
PGOU, analizando su repercu-
sion sectorial (vivienda, equipa-
mientos, trafico...) y zonal de la
ciudad. Todo ello enmarcado en
el conjunto de estandares urba-
nisticos fijados.

La Clasificacion del suelo
municipal en las categorias de
suelo urbano, urbanizable progra-
mado, urbanizable no programa
do vy suelo no urbanizable en que
se subdivide el territorio ordenado
y la superficie asignada a cada
uno de ellos.

Estudio de la Normativa
General y Particular reguladora de
las especificaciones del PGOU vy que
afectan a temas fundamentales para
su gestion, puesto gue senalan las
caracteristicas tecnico-urbanisticas
del planeamiento municipal.
Igualmente, analizar las distintas or-
denanzas urbanisticas que inciden

en la ejecucion del Plan como:
edificacion, urbanizacion y procedi-
miento administrativo-urbanistico.

Contrastar, en su caso, la deter-
minacion y calculo de los aprove-
chamientos urbanisticos (tipo vy
medio).

Estudio economico-finan-
ciero gue acompana al PGOU y que
debe contemplar fundamentalmen-
[e:

* | 35 necesidades de inversion

* | 0s distintos agentes que in-
tervienen en el planeamiento vy
SUS aportaciones
* |[as fuentes de financiacion
previstas para sufragar las inver-
siones del municipio

* | & programacion temporal de
dichas inversiones

Circunstancias especiales que
exljan la Revision del PGOU, plazos
establecidos para su examen por el
propio Plan y plazos de estudio de
los Programas de Actuacion
Urbanistica (PAL).

Independiente del analisis ante
rnor, conviene estudiar y valorar la
estructura organizativa del ayunta-
miento respecto al ejercicio de sus
competencias en materia de urba-
nismo.

Desarrollo y
ejecuciorn del
planeamiento

Una vez examinados los aspec-
tos anteriores, se procedera a revi-
sar el desarrollo y ejecucion del pla-
neamiento del municipio, incidiendo
especialmente en los siguientes
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® Si el informe econémico-
financiero se ha completado con
estudios periodicos donde se analiza
el grado de cumplimiento de las pre-
visionas, tanto en terminos de reali-
zacion como de coste economico y
financiacion.

R Si se ha procedido a revisar el
PGOU por cumplirse los plazos pre-
vistos vy las circunstancias especiales.
De igual forma, respecto a los
Programas de Actuacion Urbanistica.

En el tema de la revision, debera
tenerse en cuenta la posible existen-
cia de Normas de Planeamiento de
ambito supramunicipal que exijan la
adaptacion del planeamiento local y
en los plazos previstos.

lgualmentie, comprobar, si es
aplicable al caso, la adaptacion del
PGOU en plazo y forma a la legisla-
cion de 1992.

® Analisis de las modificacio-
nes del planeamiento, verificando
su naturaleza, procedimiento de tra-
mitacion, iniciativa publica o privada,
justificacion técnica recogida en el
expediente e incidencia y repercu-
sion en los intereses publicos.

X En relacion con el desarrollo
del PGOU:

e Analizar los procedimientos de
elaboracion y aprobacion de los
distintos planes de desarralio.

» \erificar el grado en que con-
forme a las determinaciones del
Plan ha sido ordenado el suelo
urbanizable programado a tra-
vés de los planes parciales
correspondientes y el ambito
territorial de estos.

e |gualmente, comprobar si el
suelo urbano y el urbanizable
programado desarrollado a tra-
ves de planes parciales ha sido

ordenado mediante la aproba-
cion de planes especiales Yy
estudios de detalle.

e En relacion al suelo urbaniza-
ble no programado, se ha revi-
sado su grado de ordenacion y
urbanizacion a traves de los Pro-
gramas de Actuacion Urbanisti-
ca.

e Se actualiza
permanente-
mente la clasi-
ficacion del
suelo contem-

Ia complejicad
caracreriza el
mtcirco juridico

ma como administracion supe-
rior garante del cumplimiento del
ordenamiento urbanistico.

X Respecto a concretas deter-
minaciones del planeamiento, se
verificaran, en su caso a partir de
una muestra de expedientes, los
siguientes aspectos:

e Cumplimien-
to del nivel
dotacional de
equipamiento
previsto (publi-
CO Yy privaco)

ert nicferia de

plada en el
PGOL.

* \Valoracion del

control y segui-

miento gue la corporacion municl-
pal ejerce sobre la eecucion vy
desarrollo del planeamiento.

e Hevisar la actuacion, en su
caso. de la comunidad autono

rbcarnisnio

en el planea-
miento y de-
mas normativa
urbanistica.

» Comprobar que se ha procedi-
do a la cesion de terrenos y al
cumplimiento de la carga urbani-
zadora por parte de los propieta-
rios del suelo, de acuerdo con la
legislacion aplicable.,

KOMATSUD
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* Cumplimiento de las cesiones
de aprovechamiento urbanistico
aplicable en cada caso, verifi-
cando igualmente su calculo vy
determinacion. Especial interas vy
dedicacion requieren las actua-
ciones gue no se ajustan a un
sistema en suelo urbano.

® Convenios y Permutas
Urbanisticas. Dada la importancia
que estos instrumentos presentan
en la ejecucion del planeamiento,
deberan revisarse:

e |os convenios urbanisticos
que puedan articularse para
adquirir compromisos financie-
ros entre los particulares y los
entes publicos competentes en
materia de urbanismo por si vul-
nerasen las normas imperativas
establecidas.

e En las permutas, se debe
comprobar especialmente si la
operacion es economicamente
razonable, los criterios de valora-
cion aplicados vy la plena dispo-
nibilidad y propiedad de los bie-
nes permutados.

& Respecto a la fiscalizacion es-
pecifica de expedientes urbanisti-
cos Y en relacion con su contenido
documental, se analizara especial-
mente:;

* Su transparencia y publicidad,
en su caso.

e 5i los informes técnicos pro-
porcionan la suficiente y oportu-
na informacion para una racional
toma de decisiones por parte del
gestor publico.

* Si el interés social o publico
gque ampara determinadas
actuaciones esta suficientemen-
te justificado y estimado en el ex-
pediente.

® Si se aprecia consistencia en la
aplicacion de los distintos crite-
rios de valoracion.

* |_a actuacion de la intervencion
municipal v de los servicios juri-
dicos en su tramitacion.

R Por ultimo, conviene compro-
bar el cumplimiento de las siguientes
obligaciones urbanisticas:

e Consignacion en el presupues-
to anual del cinco por ciento de
los recursos ordinarios para
inversiones en Patrimonio Muni-
cipal del Suelo.,

e Registro independiente del
inventario municipal que permita
conocer la composicion del
Patrimonio Municipal del Suelo,
asi como sus modificaciones
anuales.

e Afectacion de los ingresos que
genera este Patrimonio Munici-
pal y seguimiento especifico que
permita conocer su correcta
aplicacion a la conservacion,
mantenimiento y ampliacion del
citado Patrimonio.

e Existencia,
conforme a la
legislacion ur-
banistica, del

la gestion
trbanistica riere

ITnterverncior
v disciplina
urbanistica

Se deben verificar especialmen-
te los siguientes aspectos:

v Si los actos de edificacion vy
usos del suelo estan sujetos a li-
cencia municipal. Seria conve-
niente comprobar al menos:

¢ Si los actos de edificacion o
uso del suelo que requieran li-
cencia previa municipal cuen-
tan con esta autorizacion admi-
nistrativa.,

e 5i los expedientes de con-
cesion de licencias cuentan
con la documentacion esen-
clal: especialmente proyecto
tecnico relativo al acto autori-
Zado e informes sobre su con-
formidad con la legislacion vi-
gente.

e Resolucion en el plazo de las
peticiones de licencia.

*» Comprobacion de que las
obras se ini-
cian y finalizan
en los plazos
previstos en
las licencias

Hegistro de Hrtct imporicinte 0, en su Cas0,
Solares y Te- repercusion en la normati-
rrenos sin economnicd, va general.
Urbanizar. pairimornical v

socicel ./ Disciplina
e Registro de urbanistica: exa-
Transferencias minar las actua-

de Aprovecha-
mientos Urbanisticos,

e Seguimiento y reflejo, en su ca-
S0, en los estados financieros de
las responsabilidades economi-
cas que pudieran derivarse de |a
resolucion de recursos urbanisti-
cos pendientes.

ciones municipa-
les encaminadas a la proteccion de
la legalidad urbanistica frente al
incumplimiento por los particulares
de sus deberes urbanisticos. Espe-
claimente, los deberes de conserva-
cion, solicitud de licencia vy edifica-
cion conforme a lo autorizado por el
planeamiento.
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.~ Sanciones urbanisticas:
analizar los procedimientos im-
plantados por la Administracion para
el establecimiento de las correspon-
dientes sanciones, verificando la ido-
neidad de su cuantia y la competen-
cia del organo municipal,

El incumplimiento de los pla-
Z0s para urbanizar y edificar puede
dar lugar a la expropiacion o venta
forzosa de los terrenos afectados.
En consecuencia, habra que verificar
el procedimiento establecido para
controlar dichos plazos y analizar si
son razonbles las operaciones de
expropiacion y venta forzosa realiza-
das por el entidad.

Cornnclusior

El Urbanismo, y por ende la ges-
tion urbanistica, constituye un ele-
mento esencial en la vida municipal
que afecta directamente tanto a la
calidad de vida y bienestar del ciu-
dadano como a la propia capacidad
reguladora y financiera de las enti-
dades locales.

Por ello, los Organos de Control
Externo deben contemplar en sus
programas de actuacion la realiza-
cion de fiscalizaciones relativas al
campo urbanistico, contando inicial-
mente v si ello resulta imprescindible
con asesoramiento externo de pro-
fesionales tecnicos expertos en esta
materia. W
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a publicacion por la Camara de Comptos de Navarra de un infor-
me sobre la gestion urbanistica del Ayuntamiento de Pamplona
ha marcado un pequeno hito en el devenir de esta institucion.

Aceptar un reto de estas caracteristicas supuso asumir un Compromi-
so de gran riesgo y responsabilidad ante una sociedad navarra que
demandaba un juicio técnico y una valoracion independiente de una tema
estrella de debate politico y de interes comunicativo.

Este informe, que venia precedido por otro sobre la gestion municipal,
y una peticion del propio ayuntamiento solicitando la revision de varios
expedientes urbanisticos, adquiria una gran relevancia por si mismo. Y es
que el urbanismo constituye un tema muy importante en la gestion local,
donde entran en juego grandes intereses economicos en el proceso de
creacion de la ciudad. El suelo es un factor de encarecimiento del precio
de la vivienda y la especulacion sobre este bien escaso es un parametro
en el que el sector publico debe intervenir.

Por encima de las dudas sobre las competencias de la Camara de
Comptos para fiscalizar en profundidad la gestion urbanistica, a las gue
se da respuesta en el articulo de los técnicos de esta Institucion, guisiera
destacar que la publicacion de este informe ha supuesto:

- Haber superado satisfactoriamente el reto impuesto, cumplir con el
objetivo del trabajo vy dar respuesta a la fiscalizacion de una materia dificil,
vidriosa, controvertida, con distintos posicionamientos juridicos y sin con-
tar con referencias ni experiencias similares en los informes realizados por
los OCEX. El informe es una novedad e introduce un nuevo campo de
fiscalizacion para los organos de control extermo.

- La Camara de Comptos de Navarra ha salido fortalecida ante las
propias instituciones (Parlamento Foral y Ayuntamiento de Pamplona),
grupos politicos y la sociedad en general, por el reconocimiento de la
capacidad profesional vy del esfuerzo realizado.

- Se ha dado un paso cualitativo hacia adelante en la trayectoria y la
historia de la Camara de Comptos, reflejo de la madurez alcanzada por
esta institucion.

Francisco Javier Tuiion San Martin
Presidente de la Camara de Comptos de Navarra




