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OBJETIVOS CIENTIFICOS Y METODOLOGIA INVESTIGADORA

El objetivo cientifico de esta tesis es desenmascarar al urbanismo del suelo
consolidado. La regulacion del suelo urbano es un traje confeccionado por un
entramado de topicos antiurbanisticos que ocultan la verdadera causa eficiente de
sus instituciones y figuras. Las voces encargadas de investigar su verdad cientifica
quedan atrapadas en esa marana de topicos y no penetran en la entrafia del ser del
suelo urbano. Repiten ciegamente postulados artificiales hasta convertirlos en
axiomas y los van acumulando — glosa sobre glosa — en una montafia que hunde
cada dia a mayor profundidad el conocimiento auténtico del fenémeno urbano, su

razon de ser, y su sentido.

Orientaremos la investigacion hacia el aprovechamiento urbanistico en suelo
urbano consolidado, cuya existencia se ha justificado tradicionalmente en la
necesidad de equidistribuir. Intentaremos demostrar que esto es un pretexto, que
la figura se ha alumbrado con el fin de financiar la obtenciéon de suelos
dotacionales, y que para alcanzar este fin se esta infligiendo dafios severos al
derecho de propiedad privada. Estos perjuicios se producen como consecuencia de
una deficiente construccion de los estados de consolidacion del suelo urbano, y
por la utilizacién de las transferencias de aprovechamiento urbanistico y de las
areas de reparto uni y pluriparcelarias para duplicar la reparcelacién en los suelos
consolidados y, por tanto, ya reparcelados. Ademas, estas técnicas se emplean de
forma heterogénea por las Comunidades Autdénomas, provocando injusticias

comparativas que deterioran las garantias exigidas por la Constituciéon Espafiola.
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Para demostrar estos extremos y como sucede en la observacion del cualquier otro
fendmeno, la comprension del presente pasa por el andlisis dindmico de sus
antecedentes histdricos. En las mutaciones del suelo urbano del ultimo siglo hay
que leer las claves del urbanismo presente, y asi se intenta brevemente en el

Capitulo I de esta Tesis Doctoral.

Una vez llegados al escenario actual del suelo urbano, abordaremos en el Capitulo
IT el primer paso investigador de cualquier figura normativa: su construccion
conceptual. En esa construccion se hard un andlisis de los criterios de la
consolidacion por la urbanizacién, y del contexto de servicios que metabolizan las
funciones urbanas en el mallado convencional. Consecuencia de este analisis de los
moldes conceptuales del suelo urbano, se emitird un diagnostico sobre el régimen
de derechos y deberes que debe corresponder a los propietarios de suelo
consolidado, y que tendria que ser respetado por las herramientas urbanisticas

autonomicas y municipales.

El Capitulo III realizard una exposicién y un andlisis critico de esas herramientas,
entre las que se encuentran las unidades de actuacion discontinuas, las
adscripciones, las cesiones gratuitas de viales, las transferencias de
aprovechamiento y las areas de reparto. Se justificard con ejemplos y calculos
matematicos concretos que las figuras descritas no sirven a la equidistribucién sino
a la obtencion de suelos, que podrian estar fuera del marco de derechos y deberes
establecidos en la normativa estatal y, en cualquier caso, que producen lesiones en

organos vitales de la propiedad privada.



OBJETIVOS CIENTIFICOS Y METODOLOGIA INVESTIGADORA 13

La metodologia de esta tesis es, por tanto, el andlisis de un fendmeno actual que

contempla su enfoque pretérito (Capitulo I), y que lo describe de forma suficiente

(Capitulo II), antes de adentrarse en la valoracion critica de sus contenidos

(Capitulo III). La progresividad argumental de esta metodologia permite

desplazarse de forma ininterrumpida desde las causas eficientes a las

consecuencias ultimas de lo analizado.

Para contemplar con plenitud su objeto de estudio, la Tesis Doctoral integrara los

siguientes elementos:

La legislacién estatal de suelo presente y pretérita, estudiada de forma estatica 'y
dinamica.

La legislaciéon urbanistica autonomica presente y pretérita, estudiada de forma
comparada.

Disposiciones en proceso de elaboracidn, como Proyectos o Anteproyectos.

La legislacion de otras ramas conexas del ordenamiento juridico, como el
derecho catastral o la normativa sectorial.

Proyectos reales de planeamiento y de equidistribucion.

Opiniones de la doctrina autorizada en la materia, tanto de profesionales de las
ramas técnicas como de las juridicas.

Jurisprudencia del Tribunal Supremo y doctrina del Tribunal Constitucional,
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, de los Tribunales
Superiores de Justica y de los Juzgados de lo Contencioso Administrativo, asi

como criterios sentados por el Tribunal Econdmico Administrativo Central.
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I. LA LEGISLACION DE ENSANCHE Y REFORMA INTERIOR DEL SIGLO
XIX

El suelo urbano ha sido el gran olvidado por la legislacion urbanistica y de obras
publicas. El crecimiento demografico producido tras la revolucion industrial y las
posibilidades constructivas introducidas por las nuevas tecnologias priorizaron la
atencion urbanistica en el “ensanche” de la poblacion, y postergaron los nucleos ya
existentes.'Las ciudades industriales surgieron velozmente en el Reino Unido,
noreste de Europa y Estados Unidos, mientras las ciudades ya existentes
aumentaron su poblacion. E1 7 % de la poblacion mundial vivia en centros urbanos
de mas de cinco mil habitantes en 1850; en 1950 ya era mas del 30%, y en las

naciones industrializadas se duplicaba.

! La ruptura de los moldes territoriales con ocasion de la Revolucion Industrial la estudia
con enfoque mundial A.E.J. MORRIS, Historia de la forma urbana desde sus origenes hasta la
revolucion industrial, Gustavo Gili, 2001. La preocupacion por el crecimiento urbano se pone
de manifiesto en la obra de CERDA SUNER, Teoria General de la Urbanizacion y aplicacion de
sus principios y doctrinas a la reforma y ensanche de Barcelona, Instituto de Estudios Fiscales,
1969, pag. 324. Véase al respecto el estudio de LORA — TAMAYO BALBE, Urbanismo de
obra publica y derecho a urbanizar: andlisis comparado de las aportaciones de G.E. Hausmmann y la
doctrina de lldefonso Cerdd, Marcial Pons, 2002, pags. 252 — 258. A propdsito de estos
visionarios, téngase en cuenta que la gran remodelacion de Paris se debe al Baron Georges-
EugéneHaussmann, renovador que ordené la construccién de nuevos edificios publicos,
planted un sistema garante de razonables condiciones de habitabilidad para los sectores
sociales bajos y cred parques y jardines ptblicos, en un contexto en el que estas condiciones
solo existian en el habitat privilegiado de los nobles. A las planificacion de las necesidades
de futuro en materia de disefio urbano se referian GARCIA BELLIDO Y GARCIA DE
DIEGO, “Ildefonso Cerda y el nacimiento de la urbanistica: la primera propuesta
disciplinar de su estructura profunda”, Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, n°
61, abril de 2000. Véase BLANCO MARTINEZ Legislacién especial de ensanche de poblaciones,
Marcial Pons, 2006, pags. 122 y ss. A finales del siglo XIX tomaron iniciativas al amparo de
la legislacion de ensanche las ciudades de Madrid, Valencia, Bilbao, Malaga, San Sebastian,
Leodn, Alcoy, Santander, Vitoria, Tarragona, Pamplona y Matard. Observa los crecimientos
de estas ciudades, DE TERAN, Historia del urbanismo en Espaia, siglos XIX y XX, Catedra,
1999.
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La ciudad industrial gener6 paisajes hacinados para albergar la sobreabundancia
de obreros que emigraban del campo a la ciudad en busca de trabajo y de mejor
vida. Las fabricas, las minas y el ferrocarril fueron determinantes para la explosion
de la ocupacion del territorio y la colmatacion de los ntcleos existentes. Este
fendmeno llegd a todo occidente, y en Espafa la reaccion vino de la mano de las

primeras normativas de ensanche.

Aparece en la escena normativa la Ley de junio de 1864 sobre Ensanche de
Poblaciones, y en el Decreto de 25 de abril de 1867 que la desarrolla
reglamentariamente. En este episodio germinal del urbanismo, el ensanche parece
pensado para absorber el crecimiento vegetativo, como pone de relieve el articulo
1 del Decreto mencionado, ya que “se entendera por ensanche de una poblacion la
incorporacién a la misma de los terrenos que constituyan sus afueras, en un
extensiéon proporcionada al aumento probable del vecindario, a juicio del
Gobierno, siempre que aquellos terrenos hayan de convertirse en calles, plazas,
mercados, paseos, jardines y edificios urbanos.”? No hay por tanto mas criterio que
el puramente demografico, ni mayor consideracidon a otros objetivos o estrategias

de crecimiento.

Desde un punto de vista territorial, en ensanche era tratado como una realidad que
podria ser dividida en dos o mas zonas® cuya iniciativa transformadora podia ser
privada o publica, aunque las cargas recaian en todo caso sobre los propietarios de

suelo; si era publica, mediante las contribuciones y recargos del articulo 3 de la Ley

2 En el mismo sentido, articulo 1 Real Decreto 19 de febrero de 1877, Reglamento de
desarrollo de la Ley de 22 de diciembre de 1876 Declarando de utilidad publica las obras
de ensanche de poblaciones.

3 Véanse los articulos 5, 7 y 15 de la Ley de 29 de junio de 1864.
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de 29 de junio de 1864, y si era privada, por virtud del articulo 2 del Decreto de 25
de abril de 1867, en el que se afirmaba que en la promocion privada “los gastos

seran de cuenta de los particulares, sin derecho a indemnizacion”.

Estaba ya de este modo plantada la semilla del urbanismo moderno, que divide el
suelo urbanizable en areas de reparto o dmbitos de fijacién del aprovechamiento,
con sus correspondientes sectores, y permite que su planificacion de desarrollo y
gestion sea directa o indirecta, siempre a costa de las cargas que soporta el
propietario de suelo, sea en dinero, sea en parcelas mediante el coeficiente de
canje. Estos dos grandes aspectos se convirtieron a los largo de las historia
urbanistica en los temas estrellas de la ciencia urbanizadora, y desviaron la

atencion del nucleo tradicional de poblacion.

Otro importante pilar argumental de esta vision fue la concepcién de que en el
suelo urbano, las actuaciones de obtenciéon de suelos no seguian un formato
urbanistico sino que quedaban sujetas a expropiacion, como defiende parte de la
doctrina y Jurisprudencia actual, mas de un siglo después. A diferencia, en el
ensanche se obtenian suelos mediante un acuerdo de cesiéon de los terrenos
necesarios para las nuevas vias en el que el particular podia ceder una parte y ser

expropiado en la otra, con ciertas ventajas en el justiprecio.*

4 Véase el articulo 21 del Real Decreto de 31 de mayo de 1893, Reglamento para el
desarrollo de la Ley de ensanche de Madrid y Barcelona. LORA TAMAYO VALLVE afirma
que la “evolucién de la normativa en este sentido tiende a intentar lograr un equilibrio
mediante el aumento de las cesiones y el costeamiento de la obra urbanizadora por parte
del propietario o propietarios de suelo, de tal modo que pueda establecerse el segundo
método de financiacién y obtencién de las mismas ideado por CERDA, la reparcelacién.
Sin embargo estos procedimientos al no tener caracter obligatorio, se articulan mas como
un derecho o una posibilidad del propietario que como una obligacion que la
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En el articulo 77 del Real Decreto de 13 de junio de 1879 que reglamentd la Ley de
Expropiacion Forzosa afirmaba que se sujetaran a la legislacion expropiatoria las
obtenciones de terrenos para la mejora, saneamiento y ensanche interior de las
poblaciones. Este precepto se ubica en el capitulo V del Reglamento, titulado
“expropiaciones necesarias para la reforma interior de las grandes poblaciones.”
Por “ensanche interior” se entendia el que quedaba dentro de las murallas o tapias
de las poblaciones antiguas, conforme interpretaba el articulo 1 del Real Decreto
de 19 de febrero de 1877. Este suelo interior para reforma quedaria equiparado al
suelo “urbanizado” de la LS, o al suelo clasificado urbano de las leyes regionales,
de modo que podria decirse que en los suelos transformados no se preveian
actuaciones urbanisticas porque ya eran ciudad, y so6lo se podia expropiar para la

obtencion puntual de elementos necesarios.

Pero tras la Ley de ensanche de Madrid y Barcelona de 1892, el legislador se
plantea entrar legislativamente en la reforma interior de las poblaciones, y lo hace
mediante la Ley de saneamiento y mejora de 18 de marzo de 1895, que consigue
centrar una parte de la atencidn del legislador en el suelo interior de la ciudad. La
obtencion de terrenos dotacionales sigue siendo por expropiacion, como hemos
comentado, pero sometida a la legislacion especial de esta Ley, ya que el propio
articulo 2 de la misma establece que para las obras de saneamiento y mejora se
aplicarian las prescripciones de la Ley y Reglamento de expropiacion, y la presente
Ley en cuanto “completen, reformen o deroguen las anteriores.” Es el reglamento
que la desarrolla, aprobado por Real Decreto de 15 de diciembre de 1896 el que

define las obras en cuestion como aquéllas de mejora interior de poblaciones que,

Administracion pueda imponer; la obligacion de ceder y urbanizar” (Historia de la
legislacion urbanistica, Iustel — Ministerio de Hacienda, 2007, pags. 22 y 23).
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ya se verifiquen en el interior, ya sean para armonizar el interior con el ensanche o
se establezcan en el término municipal, tengo por objeto ensanchar las vias
actuales en todo o en parte, o crear otras nuevas, cuyas expropiaciones exijan,
ademas del terreno que ha de ocupar la via, plaza, parque o jardin, una zona
paralela a la misma, cualquiera que sea la extension de ésta dentro de los limites
sefialados por la Ley. Se mantienen por tanto el instituto expropiatorio, pero
comienza a mezclarse con la normativa de suelo para adquirir especialidades

derivadas del fin al que se dirige.

II. LOS PRIMEROS ENSAYOS DEL SIGLO XX

1. Los antecedentes de la primera ley urbanistica

El 8 de marzo de 1924 se aprueba el Estatuto Municipal y el 14 de julio del mismo
ano el Reglamento de obras, servicios y bienes municipales, que fue el preludio de
la LS 1956. Con esta normativa se consolidaron las técnicas urbanisticas
alumbradas a lo largo del periodo precedente: zonificacién, estandares
urbanisticos (superficie maxima edificable, indice minimo de zonas vedes por
habitante, anchuras minimas, pendientes maximas, alineaciones, etc.), exigencia
de licencia municipal, figuras tributarias nuevas (impuestos sobre incremento de
valor de los terrenos sobre solares y terrenos incultos), generalizacion de la
obligacion de formular planes de ensanche o extension (para el llamado
extrarradio, o superficie comprendida entre el ensanche y el limite del término

municipal) en toda poblacion a partir de ciertos limites.?

5 Véanse las operaciones urbanistica en Bilbao, 1926, Burgos, 1929, Sevilla, 1929, Logrofio,
1935. El Estatuto se convirtid en un referente de la posterior legislacion de régimen local,
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Esta nueva normativa distingui6 entre obras de ensanche y extension y obras de
mejora interior, y fue el Reglamento el que recogid los primeros estandares
urbanisticos de sostenibilidad, al exigir en su articulo 6 que se destinaran una
proporcidon de suelos a parques, jardines y terrenos preparados para juegos y
ejercicios fisicos al aire libre, “debiendo repartirse por los distintos sectores, tanto
los jardines como las plazas, bulevares y amplios espacios libres, a fin de evitar

que los ntcleos urbanizados tengan densidad excesiva de poblacién.”

Este texto normativo introdujo la figura de las “obras de saneamiento y

urbanizacién parcial”, que actuaban sobre un suelo semiconsolidado ya que no

como pone de relieve CORRAL GARCIA en Nuevo Régimen Local, vol. 2, El Consultor,
2005, pag. 212. TOMAS RAMON FERNANDEZ, en Manual de Derecho Urbanistico, La Ley —
El Consultor, 1980, pag. 19, afirma que la “Ley de Expropiacion Forzosa de 10 de enero de
1879 aportara una nueva perspectiva, complementaria de la del ensanche: la reforma
interior de las poblaciones, a las que dedica unos preceptos especificos en los que se
consagra la primera técnica de confiscacion parcial de las plusvalias derivadas de la obra
urbanizadora al autorizar la expropiacion de las onzas laterales de las nuevas vias publicas
con un fondo de veinte metros a contar del limite de éstas. La técnica en cuestion sera
objeto de intensificacion con la Ley de 18 de marzo de 1895 sobre saneamiento y reforma
interior de grandes poblaciones, que extendera a cincuenta metros el fondo de las zonas
laterales expropiables, al mismo tiempo que pone en juego un sistema de estimulos fiscales
a las obras de urbanizacion que prolongara su vigencia casi hasta nuestros dias (...). Toda
esta normativa serd objeto de sistematizacion en el Reglamento de Obras, Servicios y
Bienes Municipales de 14 de julio de 1924, con el que se consolidaran las técnicas
urbanisticas alumbradas fatigosamente a lo largo del periodo precedente (...). El conjunto
de técnicas asi sistematizadas pasara practicamente en bloque y sin modificaciones de
bulto a la Ley de Régimen Local de 1950 — 1955, en las visperas de la promulgacion de la
Ley de Suelo de 1956, que constituye, como se ha dicho con acierto por GARCIA DE
ENTERRIA Y PAREJO ALFONSO, el verdadero acta de nacimiento del derecho
urbanistico espafiol por fin maduro, organico y omnicomprensivo, lejos del casuismo
normativo, de las timideces y del arbitrismo ocasional de los cien afios anteriores,
animando criterios técnicos profundos, por supuesto discutibles, pero que intentan
responder a la vasta problematica de los conflictos de intereses privados y colectivos que
suscita la realidad del urbanismo contemporaneo”. La importancia del Estatuto ha sido
puesta de relieve por ANDRES SARASA, Urbanismo contempordneo: la Region de Murcia,
Editum, 1995, pag. 106.
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constituian “un plan completo de dotacion de servicios municipales en un sector
de dicha poblacion.” Debian tener una envergadura mayor que las “obras
municipales ordinarias”, que se definian residualmente respecto a las demas en el
articulo 50 del Reglamento. Esta distincion puede estar en el origen del suelo
urbano no consolidado que precisa de urbanizacién parcial, frente al suelo
consolidado que sdlo precisa de elementos puntales mediante obras de

envergadura menor.°®

¢ Afirma MENENDEZ REXACH en “Contratacion y urbanismo. Contratacién y sistema de
obra urbanizadora. Otras modalidades de ejecucion de las obras de urbanizacién”, en
Estudios sobre la Ley del Contrato del Sector Piiblico, Fundacién Democracia y Gobierno Local,
2010, pags. 542 y 543: “En comparacion con la legislacion decimononica, llama la atencion
que la clasificacién del Reglamento de 1924 estaba ya totalmente dominada por la
perspectiva “urbanistica”, resultante de la convergencia de la legislacion de régimen local
con la de ensanche y reforma interior. Las obras de los tres primeros grupos eran, en
sustancia, de “urbanizacién” (integral o parcial), caracter que parece ausente en las obras
“ordinarias”, calificacion que, como hemos visto, se atribuia de modo residual y marginal,
puesto que se trataba de obras de escasa importancia que, por ello, no se consideraban de
utilidad publica y no podian beneficiarse de la expropiacién. Los criterios basicos del
Reglamento de 1924 se mantuvieron en la Ley de régimen local de 1955, con la
particularidad de que en ella la categoria de las obras municipales ordinarias se
contraponia a las de urbanizacion. Las primeras se clasificaban en los siguientes grupos: a)
de reforma interior de poblaciones; b) de ensanche; c) de extension, y d) de saneamiento.
En comparacién con el Reglamento de 1924 se observa la separacion de las obras de
ensanche de las de extension y la desaparicion del concepto de obras de urbanizacion
“parcial”’, que en el citado Reglamento figuraban en el mismo grupo que las de
saneamiento. El concepto de obras ordinarias seguia siendo residual (todas las no incluidas
en los apartados anteriores y cuya realizacion fuera de competencia municipal: articulo
130.2). Parece que se caracterizaban por no ser obras de urbanizacién, si bien podian
beneficiarse de la expropiacién, ya que la declaracion de utilidad puablica y necesidad de
ocupacion a esos efectos estaba implicita en la aprobacion de planes y proyectos de toda
clase de obras y servicios municipales (articulo 143).” GOMEZ ROJO afirma que el
“estatuto municipal de 1924 amplié notablemente la esfera privativa de competencia
municipal en muchos aspectos incluido el urbanistico, pues, a partir de entonces, los
ayuntamientos estarian capacitados y hasta obligados a emprender "sus obras de ensanche,
urbanizacién y saneamiento sin necesidad de someter los planes respectivos al informe
sucesivo de corporaciones, academias y centros diversos" acelerandose por tanto
notablemente el proceso de aprobacion, puesto que el acuerdo municipal sobre la
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2.Laley de Régimen de Suelo de 1956

A. EL. URBANISMO COMO PLANIFICACION ESTRATEGICA Y COMO
ACTIVIDAD DE INTERES PUBLICO

Con anterioridad a la LS 56 no existia un cuerpo de urbanismo con el 6rgano
estratégico-publico que actualmente tiene. Como comentamos anteriormente, la
estrategia de crecimiento era vegetativa, y la planificacion espacial quedaba
limitada a las secciones viarias y cierta proporcion de estandares de minimos de
sostenibilidad. Quedaba en manos de la iniciativa privada la actividad edificatoria,
sin mas limitaciones que las servidumbres y los reglamentos de policia,
consistentes en ordenanzas municipales de construccidon y policia urbana que
atendian principalmente a las alineaciones de las vias urbanas y a aspectos
sanitarios, estéticos y de seguridad. En este momento, la actividad edificatoria
estaba sometida a los articulos 348, 349 350 CC, relativos al derecho de propiedad.
Es representativo de lo expuesto el ultimo de los preceptos citados, que afirma: “El
propietario de un terreno es duefio de su superficie y de lo que esta debajo de ella,
y puede hacer en él las obras, plantaciones y excavaciones que le convengan,
salvas las servidumbres, y con sujecion a lo dispuesto en las Leyes sobre Minas y

Aguas, y en los reglamentos de policia.””

necesidad de realizacién de las citadas obras seria supervisado uUnicamente por la
Comisién Sanitaria Provincial (si se trataba de municipios que no fueran capitales de
provincia ni tuvieran mas de treinta mil habitantes) o Central, en los demas casos (“Lineas
histdricas del derecho urbanistico con especial referencia al de Espafia hasta 1936”, Revista
de Estudios Historico — Juridicos, 2003, pag. 118). Los criterios de zonificacion del Reglamento
de 1924 se analizan por ROMERO ALQY, “La recepcién del zoning por el ordenamiento
juridico espafiol”, Revista de Obras Publicas, n® 3258, 2012.

7 Véase DE LOS MOZOS, "La formacién del concepto de propiedad que acoge el Cdédigo
Civil", RCDI, 1992, pag. 591. Recuérdense los llamados planes de alineaciones de vias
publicas, cuyo régimen se establecia por diversas disposiciones administrativas que
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De la ausencia de modelo de crecimiento se pasa al modelo, a la estrategia, a la
planificacion, y se recoge el urbanismo de los particulares para dejarlo en manos
de las Administraciones por tratarse de una funciéon publica. El legislador toma
conciencia de que el derecho de propiedad inmobiliaria no puede desenvolverse
en la vida juridica y en el trafico social con los caracteres de pleno, ilimitado o
absoluto, como si se aplicara a un orden abstracto o utdpico, ya que la realidad a la
que se aplica son comunidades humanas organizadas como estados sociales de
derecho, en los que el interés de la colectividad configura el contenido de los
derechos; no se trata de una limitacién desde fuera, sino de una identificacion de la
naturaleza de un ente juridico, de los elementos ontoldgicos que cimentan su

estructura primaria. Y todo derecho subjetivo se aplica a la persona, que es sujeto

imponian a los Ayuntamientos el deber de formar planes geométricos de las poblaciones,
cuya efectividad fue muy escasa, como recuerda LOPEZ PELLICER, Elaboracién y gestion
del planeamiento urbanistico. Intervencién de los particulares, Montecorvo, 1983, pag. 51. La
alineacion se habia convertido en un concepto clave, en tanto establece la linea que limita
las zonas edificables de las no edificables, definiendo en consecuencia las calles, las plazas,
los patios interiores, el recinto mismo de la ciudad. Su sefialamiento es una operacion
material previa a cualquier acto de edificacién, urbanizaciéon o movimiento de tierras, que
marca los limites a que deben ajustarse estos actos con respecto a los espacios de dominio
publico (véase MONTORO CHINER, La responsabilidad patrimonial de la Administracién por
actos urbanisticos, Montecorvo, 1983, pags. 273 y ss.). Afirma SALAS PEREZ, “Beneficios y
cargas derivados de la ordenacion urbanistica”, que se encuentra recogido en la pagina
web http://www.cepc.es/Publicaciones/Revistas/1/1980_092_045.PDF, que “el desarrollo y
crecimiento de las ciudades desde el siglo XIX -y, por supuesto con anterioridad — hasta
mediados del siglo XIX, ha sido de “reforma interior”, aplicable a algunas grandes
ciudades y a los mas recientes planes de ordenacién relativos a determinadas
aglomeraciones urbanas — también limitada en nimero -, una tarea s6lo muy parcialmente
controlada por la administraciéon publica — y en concreto, habian dejado la misma en
manos esencialmente de la iniciativa privada de los propietarios de suelo. Es en los
propietarios fundarios, por tanto, donde hay que localizar el verdadero protagonismo de
fondo en la tarea urbanizadora. Hasta épocas absolutamente inmediatas entre nosotros, a
ese sistema ha sido debido la expansion y el desarrollo de nuestras ciudades, la formacion
de suburbios infradotados o de colonias o de barrios con un nivel de equipamiento o de
calidad superior, la aparicion incluso de ciudades enteras de nueva planta (especialmente
las turisticas o las industriales)”.
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racional y social, y vive en comunidad con otros, relaciondndose con ellos. La
dimensidn social de la persona se incorpora al contenido del derecho de propiedad
y de todos los demads derecho subjetivos, patrimoniales o morales. El derecho de
propiedad inmobiliaria “sirve” por tanto a todos, conforme a los criterios de
interés publico que atiende el urbanismo, tal y como se encargd de dejar
constatado el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales. La vision del
urbanismo como estrategia de crecimiento puede verse en RAMIREZ NUNEZ,$ al
explicar que la Administracion Publica va incorporando progresivamente el
interés por la “racionalizacion” de las actuaciones en sus respectivos campos de
actuacion, mediante técnicas de planificacién, programacion, control y evaluacién
de planes y proyectos. Es un proceso de “gestion por objetivos” en el que la autora
distingue cuatro fases: fijacion de metas, disefio de estrategias para su
consecucién, redaccion del programa que reconduce metodoldgicamente la
estrategia y que es en definitiva el instrumento legal de la misma, y en cuarto
lugar el seguimiento y control del cumplimiento del programa. El volumen
econdmico y la trascendencia social del urbanismo le convierten en un producto
sensiblemente afectado por esta racionalizacion. Cuando la Administracién opta
por un modelo urbanistico no lo hace aleatoriamente, sino en persecucion de un

fin preconcebido.

s RAMIREZ NUNEZ DE PRADO, “Administracion por objetivos”, Documentacion
Administrativa, n® 223, 1990, pags. 139 y ss. ORTIZ DIAZ “Planificacién estatal y
planificacion local”, Revista de Administracion Piublica, n°® 77, pag. 31 afirma que el plan
constituye un mero instrumento, una técnica o conjunto de técnicas para alcanzar unos
objetivos al servicio de unos fines. De hecho, la palabra “plan” tiene una etimologia
urbanistica, asociada a los planos que ordenaban la actividad constructiva (véase MARTIN
RETORTILLO, “Antecedentes del concepto de plan y referencia a la legislacién de fomento
del siglo XIX”, Revista de Administracion Piiblica, n® 49, 1996, pag. 40).
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Se comienza a comprender que los objetivos del urbanismo no se agotan en la
absorcion de los crecimientos vegetativos, ya que se busca mejorar la
competitividad de los territorios mediante estrategias de comunicacién y difusion
que atraigan nuevos residentes, eventos, turistas e inversiones. Tampoco se trata
de disefiar espacios pretendidamente originales o impactantes, sino que resulten
utiles para las personas, realizados a escala humana, polifuncionales. Junto al
clasico urbanismo residencial se plantea una visién comercial que abre el disefio a
la planificacion de espacios urbanos mas activos econémicamente que atraigan y

mejoren el entorno de los negocios y la movilidad y comodidad de los usuarios.

Por tanto, la planificacion del territorio no se reduce a una labor artistica de
modelos espaciales (morfologia de los emplazamientos, arte urbano) y de
soluciones técnicas para su adecuada implantacion y sostenibilidad
(infraestructuras, servicios, comunicaciones, dotaciones), sino que comprende una
estrategia urbanistica y financiera que desarrolle la ciudad y simultdneamente no
transgreda los derechos constitucionales de los propietarios. El paradigma de la
“urbanidad” no es que sea bonito y ejecutable técnicamente, sino que alcance
objetivos sociales y econdémicos y, por anadido, atraiga la inversién necesaria para
realizarse. La planificacién no es por tanto un algoritmo matematico del que
resulte una féormula infalible de crecimiento. Esa ha sido precisamente la ceguera
que hace chocar y caer planes y proyectos, y que causa dafios multimillonarios a
los propietarios. Pretender que la atraccidon inversora, la calidad urbana, la calidez
humana, el respeto al derecho y los espacios de relacion social y econdmica de los
grupos y de los individuos es una cuestion de correcto disefio es un subproducto

de la ignorancia.
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La estrategia urbanistica autondmica y local comienza por los Planes Autondmicos
Estratégicos de Desarrollo que sustituyen a los antiguos Planes de Desarrollo
Regionales, impuestos por las Leyes Generales de Presupuestos, y que en la
actualidad vienen determinados por la normativa comunitaria, en tanto pretendan
acceder a los Fondos Europeos. El disefio planificado continta por las actuaciones
de Interés Regional, con diversa nomenclatura en las diferentes comunidades.
Agotados los estratos supramunicipales llegamos al disefio municipal, contenido
en los Planes Generales de Ordenacion Urbana. En la “Memoria” del PGMO se
estableceran “las condiciones de la informacién urbanistica que condicionen la
ordenacion del territorio, analizara las distintas alternativas posibles y justificard el
modelo elegido, las determinaciones de cardcter general y las correspondientes a

los distintos tipos y categorias de suelo” (Art. 38 RP).

Junto a esta vision estratégica y con la LS 56 aparece primera vez en el
ordenamiento juridico espafiol una concepcidon de la propiedad inmobiliaria
basada en la funcién social que sustenta al urbanismo, y asi el articulo 61 LS 56
afirmaba: “Las facultades del derecho de propiedad se ejerceran dentro de los
limites y con el cumplimiento de los deberes establecidos en esta Ley o, en virtud
de la misma, por los planes de ordenacion, con arreglo a la calificacion urbanistica
de los predios”. Continuaba afirmando el articulo 70 de la misma que “la
ordenacion del uso de los terrenos y construcciones enunciada en los articulos
precedentes no conferird derecho a los propietarios a exigir indemnizacién, por
implicar meras limitaciones y deberes que definen el contenido normal de la

propiedad segun su calificacion urbanistica.” Es decir, no son cercenaciones
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externas de un derecho, sino construccion positiva de su contenido de dentro a

afuera®.

B. EL ARRANQUE DEL APROVECHAMIENTO URBANISTICO

La LS 56 establecia un primer modelo urbanistico que permitia a los propietarios
repartirse la totalidad del techo existente dentro de cada poligono, pero sin que
entre dreas, ambitos o poligonos existieran criterios de homogenizacién, por lo que
no podria hablarse de “aprovechamiento”, al menos en los términos igualitarios
globales que lo concibe la legislacién urbanistica actual, ni se producia aplicacién
a ambitos extrafios a unidades de actuacién, como es habitual hacerlo en el
urbanismo moderno sobre suelo urbano consolidado a través de dreas de reparto
uni o pluriparcelarias, o transferencias de aprovechamiento urbanistico; figuras
que trataremos mas adelante, y que centran una porcién importante de nuestro

interés.10

La LS 56 anuda por primera vez el modelo espacial y el modelo econémico del
urbanismo, de modo que el propietario consumira el techo que le corresponda
segun dos criterios: los usos e intensidades permitidos en la zona por el
planeamiento, y su participacion en la actuacion urbanistica. El reparto sera por
tanto de un techo previsto conforme a un modelo de crecimiento, y la cantidad que

percibird cada propietario se determinara por el porcentaje que represente su finca

® La STS 1 de julio 1964 considera que “La intervencion administrativa en la propiedad
urbana se proyecta no sélo en el momento de emprender una obra, sino también cuando ya
esta terminada y mientras dura la vida de la construccién; lo que confirma el esencial
principio de que el urbanismo constituye una funcién ptblica; y como conclusién, que la
ordenacién urbana es una potestad ptiblica y no una expectativa privada.”

10 Véanse las posiciones retrospectivas de LASO MARTINEZ, El aprovechamiento urbanistico,
Marcial Pons, 1995.
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respecto a la totalidad de la actuaciéon. Se unen de esta manera derecho de
propiedad y urbanismo, hasta el punto que el contenido econdmico de la
titularidad dominical serd una participacién en techo, y las facultades y

obligaciones del propietario, un estatuto urbanistico."

11 Es lo que la construccién germana identifica como Eigentumsbegrenzung, en oposicion a
Eigentumbeschinkungen. El1 derecho de propiedad al servicio del interés general puede verse
en DIEZ PICAZO, en “Los limites del derecho de propiedad en la legislacién urbanistica”,
RDU, T.V, 1971, pags. 32 y ss., al afirmar que desde la LS 56 la propiedad del suelo urbano
pasa a constituir no tanto un derecho subjetivo, cuanto una situacion juridica en la que
confluyen un ambito de poder — el haz de facultades o derechos subjetivos de propiedad —
y un ambito de responsabilidad — ntcleo de deberes del propietario, con su
correspondiente sancion en caso de incumplimiento - . Sobre la funcién social del derecho
de propiedad, LOBATO GOMEZ, Propiedad privada del suelo y derecho a edificar, Montecorvo,
1989, pag. 21. En referencia al modo de ubicar juridicamente la naturaleza de las diferentes
limitaciones del dominio véanse: BARBERO, Sistema de Derecho privado, 11, traduccion de
Sentis Melendo, Europea - América, 1972, pag. 226 y ss; SANTOS BRIZ, Derecho civil,
Teoria y prictica, T. II, RDP, 1994, pags. 12 y ss. Véase el estudio de la funciéon social y la
configuracion estatutaria de la propiedad del suelo que hace SANCHEZ GOYANES, en
“La configuracién estatutaria de la propiedad del suelo. Concurrencia competencial para
su integracion en Castilla y Leén. Clasificacion, Categorizacion y Calificacion”, en Derecho
urbanistico de Castilla y Leon, El Consultor, 2000, pags. 151 y ss. La STS 2 de mayo 1973
contiene las siguientes afirmaciones respecto a esta cuestion: “El esencial principio
informador de la Ley de Régimen de Suelo y Ordenaciéon Urbana consiste en aclarar que el
urbanismo es una funcién publica, constituyendo la ordenacién urbana una potestad
publica y no una mera expectativa privada, pretendiendo dicha Ley, con medidas
administrativas de fomento, que en los solares se levanten y construyan los edificios a que
natural y ldgicamente estdn destinados, respondiendo todo ello a una politica de
ordenacion urbana, fundada en la funcién social de la propiedad, que debe primar sobre
intereses, en todo caso respetabilisimos, de los administrados”. La STS 12 de marzo 1973
considera que: “Al propietario de un solar corresponde el ius edificando del mismo, pero
no con arreglo a la concepcidn tradicional de la propiedad, enraizada — segtin la doctrina —
con la adjudicacién al propietario de los derechos absolutos sobre la cosa, respecto a los
cuales tnicamente se admitian episddicas restricciones, sino ejerciendo esa facultad dentro
de los limites y con el cumplimiento de los deberes establecidos en la Ley del suelo o en los
Planes de ordenacidn, los cuales configuran el conjunto de derechos y deberes que integran
el régimen de la propiedad como un auténtico estatuto de la propiedad inmobiliaria.” Por
su parte, la STS de 15 de noviembre 1974 entiende que “como idea rectora en todos los
supuestos de aplicaciéon de normas urbanisticas a la construccién debe servir la que
después de la vigencia de la Ley sobre Régimen del Suelo y ordenacion Urbana de 12 de
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Pero la utilizacién del término “estatutario” ha sido objeto de criticas entre los
autores, ya que podria convertir el planeamiento en creador del contenido del
derecho de propiedad fundaria, y dejar simultdneamente vacio de contenido el
derecho de propiedad reconocido en el articulo 33 CE. La concepcion estatutaria
puede provocar que el derecho a edificar no forme parte del contenido del derecho
de propiedad, sino que sea un afiadido que otorga en planeamiento; lo que no es
otra cosa que la disociacion entre el derecho de propiedad y el derecho a edificar.
Esta posicidn es constitucionalmente discutible y ha provocado una linea doctrinal
que podria estar atrapada ciegamente en el eslogan de la “estatutariedad”, sin

haber pasado por el filtro de una reflexiéon serena y profunda de la cuestion.”?

mayo de 1956 la facultad de edificar en suelo propio como una de las integrantes del
dominio no es ya una potestad ilimitada y ni siquiera una facultad susceptible solamente
de limitaciones administrativas, sino pura y simplemente una facultad ejercitable tan sélo
dentro de los limites en que aquella Ley y los planes la configuran, de tal modo que asi
queda definido el contenido normal de la propiedad segin su naturaleza urbanistica.”

12 Dos cuestiones referenciamos doctrinalmente en esta nota: la disociacién propiedad y
derecho a edificar, y el caracter estatutario de la propiedad inmobiliaria. La primera de las
cuestiones es analizada por GALLEGO ANABITARTE, “Sobre la propiedad: observaciones
histdérico-dogmaticas y actuales”, RDUMA, n® 225, abril, 2006: “En mi opinién esto no es
muy coherente, y el Tribunal Constitucional tenia que haber puesto en tela de juicio esa
disociacién entre la propiedad del suelo y el derecho a edificar, basandose en el art. 33.1 de
la Constitucién, que impide afirmar, como hace la doctrina dominante, que el
aprovechamiento urbanistico es «artificial» al ser otorgado por el Plan.” Este autor utiliza
el referente de la legislacion alemana, que atribuye constitucionalmente al propietario de
suelo el derecho a edificar, y exige a toda norma que le prive del mismo una
fundamentacion en el interés publico; art. 1.7 de la Ley del Suelo Alemana (Baugestzbuch)
redaccién de 23 de septiembre de 2004: “En la formulacidon de los planes de urbanismo
deberan ponderarse debidamente los intereses publicos con los intereses privados y éstos
entre si.” La tan interpretada “disociaciéon” en el texto de la STC 61/1997 se estudia por
PERALES MADUENO, “Evolucién del régimen urbanistico del suelo desde la ley de 12 de
mayo de 1956 hasta la ley 6/1998”, RDUMA, n°® 225, abril, 2006, con las siguientes
consideraciones: “La disociacion del contenido del derecho de propiedad entre lo que
considera legislacion civil y legislacion urbanistica como manifestacion de la intervencién
publica no se explica por la sentencia que, en su Fundamento 11, considera materia
suficientemente tratada en la larga serie de sentencias que cita. La sentencia incurre en una
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flagrante contradiccion cuando, después de negarle al Estado la facultad de regular el
contenido del derecho de propiedad, en el Fundamento 9 dice que, para garantizar la
igualdad en el ejercicio del derecho constitucional de propiedad, «Al Estado le corresponde
ciertamente establecer la regulacion del contenido basico y primario del derecho de
propiedad en la medida en que afecte a las condiciones basicas de su ejercicio...». A la
posiciéon de GALLEGO ANABITARTE se acerca ANGOSTO SAEZ, Ius edificandi y derecho
de propiedad sobre suelo urbano, Universidad de Murcia, 2004, pags. 112 y ss., pero cifiendo la
asociacion constitucional entre derecho de propiedad y derecho a edificar, al suelo
clasificado urbano, en el que considera que la facultad de edificar es “innata”, por lo que
defiende dos regimenes juridicos del suelo seguin la inherencia del ius edificandi. Afirma el
autor en pag. 115 de esta monografia que “De esta forma y de acuerdo con los criterios
trazados por el TC para la determinacion del contenido esencial, debe concluirse que
actualmente la recognoscibilidad y la utilidad del derecho sobre suelo urbano no se
garantiza con cualquier tipo de goce, sino que exige la atribucion al propietario del ius
edificandi”. Por este motivo, distingue entre dos suelos a efectos del régimen aplicable: el
urbano, y el no urbano. El Texto Legal que postulé la disociacién mas radical fue la LRSV
de 1992, como pone de relieve LOBATO GOMEZ, ob. cit; “En cuanto al régimen
urbanistico, esta Ley ha tenido una influencia extraordinaria en el terreno doctrinal,
cientifica y jurisprudencial. La facultad de urbanizar y de edificar se separan del derecho
de propiedad y se configuran como facultades que el propietario de suelo adquiere,
algunas por el mero hecho de la aprobacién del planeamiento, como, por ejemplo, el
derecho a promover el planeamiento de desarrollo, y otras, como el derecho a obtener
licencia de construccion, por el cumplimiento previo de los deberes correspondientes a la
clase y categoria del suelo de que se trate. La inherencia de estas facultades la rompe esta
Ley. El cumplimiento de los deberes deja de ser una condicion para el ejercicio de un
derecho inherente y se convierte en una condicién para la adquisiciéon de un derecho de
procedencia externa. Estos derechos, una vez adquiridos, se pueden perder por
incumplimiento de las nuevas obligaciones que imponga el estadio en el que se encuentre
el proceso gradual de adquisicién de facultades, previa declaracién por la Administracion
en un procedimiento administrativo. Es muy notable el hecho de que esta teoria sobre el
régimen de adquisicion de facultades haya sido recibida como una evolucién natural y sin
ruptura del régimen anterior, como, erréneamente, exponia el Predmbulo de la Ley de
reforma, cuando es evidente, tanto por la expresa diccion de los articulos 61 de la Ley de
1956 y 76 del TR de 1976 como por la regulacion del proceso de ejecucién del Plan y de los
efectos del cumplimiento e incumplimiento, que representa la ruptura con dicho régimen y
su sustitucion por otro absolutamente nuevo en sus planteamientos. El nuevo régimen
configuraba una estructura legal de derechos y obligaciones de muy dificil, sino imposible,
cumplimiento tanto por la Administracién como por los particulares y, por tanto, con muy
graves consecuencias en orden a la seguridad juridica en el campo inmobiliario.” PERALES
MADUENO considera que el planteamiento de la LS de 2008 responde igualmente una
disociacién injustificable constitucionalmente: “El borrador de este anteproyecto de ley del
Ministerio de la Vivienda, que ha circulado de manera oficiosa, responde al esquema del
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Sin embargo, la LS 56 no vislumbré que el reparto de techos precisa reconducir la
masa a repartir a una misma unidad de medida. Esto es tradicionalmente conocido
en el ambito juridico en los casos de liquidacion universal de patrimonios
(patrimonios conyugales, comunidades de bienes, sociedades, herencias), ya que

las masas se traducen a dinero para determinar el importe de los lotes, a rellenar

modelo que instaurd la Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica de la Generalidad
Valenciana. Al derecho de propiedad se le reconoce el derecho a edificar en el suelo urbano
pero no el derecho a transformar el suelo que todavia no lo es mediante la promocién del
planeamiento de desarrollo y de su ejecucion directa. Hay que decir que congruentemente
con este planteamiento de principio, la ejecucion es una funciéon puiblica que monopoliza la
Administracién y que se desarrolla por gestion o indirecta a voluntad de aquella. No se
admite el derecho reglado de la iniciativa privada, basado en la propiedad del suelo para
promover su transformacion, como se admite la sanidad o la ensefianza privada. ;Por qué
razon?, ;Qué justifica la limitacion de los modos de gestion y la limitaciéon de un derecho
que, insisto, esta sometido al cumplimiento de los mismos deberes? La explicacion pro domo
sua se fundamenta en el caracter ptblico de la funcion -que es como no decir nada- y en la
mayor eficacia del sistema. El primero, es un argumento esencial pero tan general como
vacio de contenido y, el segundo, un argumento adjetivo, valido tan solo en ciertos
supuestos de propiedad muy dividida pero invalido en otros en los que el suelo es
exclusiva o mayoritariamente de uno o varios propietarios.” Hay autores que, yendo mas
alla del dogma de la disociacion propiedad y derecho a edificar, consideran que el
contenido propio del derecho de propiedad inmobiliaria se corresponde con el haz de
facultades del suelo no urbanizable, y que el aumento de estas facultades es un afiadido al
que no se tenia originariamente derecho; véase la seria critica de REY MARTINEZ, a este
planteamiento en su obra La propiedad privada en la Constitucion Espariola, Boletin Oficial del
Estado, 1994, pag. 264, al afirmar que el derecho de propiedad inmobiliaria no puede
reducirse a pasear por el solar propio.

Respecto a la segunda de las cuestiones, la mayoria de la doctrina urbanista sigue
ciegamente el dogma del caracter estatutario de la propiedad del suelo, como pone de
relieve LOBATO GOMEZ, “Observaciones criticas sobre el régimen urbanistico de la
propiedad del suelo”, Revista de Estudios de Administracién Local y Autondmica, n® 262, 1994,
pag. 247. PERALES MADUENO, ob. cit., afirma respeto a esta cuestién que “El eje del
sistema urbanistico espafiol es el peculiar régimen urbanistico del suelo instaurado por la
Ley de 1956 basado en su clasificacién y en la atribucién a la propiedad de los terrenos
pertenecientes a cada clase de suelo de un determinado conjunto de derechos y
obligaciones. Por esta razén la mayoria de la doctrina ha convenido en que la propiedad
del suelo tiene desde la Ley de 1956 caracter estatutario, como tempranamente sefial el
Profesor GARCIA DE ENTERRIA, aunque frente a esta tesis comiencen a oirse opiniones
distintas.”
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por ultimo con los bienes previamente tasados. En materia edificatoria, es
imposible que la riqueza de una actuacion urbanistica sea una suma de techos de
diferentes usos e intensidades, puesto que el resultado es una mezcla de elementos
de diferente valor. Como sucede en toda liquidacion de masas patrimoniales, es
necesario reconducir cada techo a una unidad de medida tnica y comun que,
como tal, es divisible entre los propietarios por razén de sus aportaciones. En el
urbanismo, esa unidad no es el dinero de curso legal, sino el techo caracteristico o

aprovechamiento, que aparecio con la LS 76 que estudiamos a continuacion.

3. La Ley Sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 1976

Superada la clasica visién personalista de la titularidad fundaria con la LS 1956, el
crecimiento de las ciudades espanolas y la percepcion de los fendmenos de
ensanche de las ciudades europeas durante la segunda mitad del siglo XIX, trajo a
nuestro ordenamiento juridico la LS 76 como primera construccion suficiente de la
técnica del aprovechamiento medio para cada cuatrienio de suelo urbanizable, con
la correspondiente homogenizacion a nivel de areas de reparto, las
correspondientes compensaciones intersectoriales e interunitarias, y la cesion
obligatoria de un porcentaje del aprovechamiento medio que permitia el rescate de
plusvalias por la Administracion actuante. La homogenizacion de grandes ambitos
permitia la adscripcién de sistemas generales para su obtenciéon por las

corporaciones locales, conforme a las técnicas que explicamos en esta tesis.”> La LS

13 Véanse las previsiones sobre el aprovechamiento medio, los ambitos excedentarios o
deficitarios y las compensaciones que establecia el articulo 84 LS 76. En cuanto a la
aparicién embrionaria de la figura del aprovechamiento, SANTOS DIEZ, “Las técnicas
para el reparto equitativo de las cargas y beneficios derivados del planeamiento”, en
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76 se ocupo del tratamiento del suelo urbano y tuvo una visiéon mas elaborada de
la ciudad que se centraba - pero no se agotaba, como ocurria en la LS 56 - en los
fenomenos de ensanche, y no se olvido de los nucleos tradicionales, en palpable

degradacion.

Muestra del papel protagonista del “ensanche” es la inexistencia de regulacion de
la institucion del aprovechamiento urbanistico en el suelo urbano, que es aplicada
exclusivamente para el suelo urbanizable. Esto no significa que la LS 76 prohiba la
reparcelacion en suelo urbano sino que, habilitindola, no la somete a fijacién de
aprovechamiento, por lo que los propietarios se reparten la totalidad del techo y

no tienen que ceder porcentaje alguno de aprovechamiento lucrativo privado a la

Derecho Urbanistico del Principado de Asturias, El Consultor, 2003, pag. 472, afirma: “Aqui
parece oportuno, por su caracter esencial, reiterar que es consustancial con la calificacion
del suelo en el sistema juridico-urbanistico espafiol desde 1956, la atribucién de un
aprovechamiento de futuro a los propietarios de suelo, de tal manera que las
determinaciones del planeamiento que establecen las posibilidades edificatorias en un
determinado terreno comportan que dichas determinaciones de futuro se van a constituir
en la referencia del contenido del derecho de propiedad del suelo.” El mismo autor, “Las
técnicas para el reparto equitativo de cargas y beneficios”, en Derecho urbanistico de Galicia,
El Consultor, 2004, pag. 490, afirma: “... no existiendo compensaciones en planes parciales
entre poligonos muy lucrativos o poco lucrativos. Asi se conseguian, desde el punto de
vista municipal, las cesiones obligatorias y la financiacion de las obras de urbanizacion,
pero solo en ambitos poligonales, no en suelo urbano.” El mismo autor, “Técnicas
equidistributivas de beneficios y cargas”, en Derecho urbanistico de Extremadura, El
Consultor, 2004, pag. 336, afirma: “No obstante parece necesario aclarar que es
consustancial con la calificacion del suelo en el sistema juridico-urbanistico espafiol desde
1956 la atribucion del aprovechamiento de futuro a los propietarios de suelo, del tal
manera que las determinaciones del planeamiento que establecen las posibilidades
edificatorias en un determinado terreno comportan que dichas determinaciones de futuro
se van a constituir en la referencia del contenido del derecho de propiedad del suelo.” La
ausencia de cesiones se plantea por GARCIA GOMEZ DE MERCADO, “La valoracién de
los terrenos en la nueva Ley del Suelo”, Diario La Ley, 1998, T. I, pags. 280 y ss. Véase
ANTUNEZ TORRES, “La articulacién de las Técnicas de Distribucién de Beneficios y
Cargas en la fase de planeamiento”, RDUMA, n° 188, septiembre, 2001.
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Administracién; es decir, no existiendo aprovechamiento de referencia, no hay por
tanto porcion de aprovechamiento que ceder. Esto no obstante, los propietarios
afectados por reparcelaciones en suelo urbano si deben ceder los suelos destinados
a equipamientos e infraestructuras al servicio de la actuacion. El legislador de 1976
no parece detenerse a considerar las importantes plusvalias que genera el suelo
urbano, quizas por el entusiasmo que le provoca el ensanche,* y deja caer en el
olvido el intento de 1968 recogido en el Proyecto de Ley regulador de un régimen

especial de fiscalidad para el suelo urbano.

14 TOMAS RAMON FERNANDEZ, en Manual de Derecho urbanistico, E1 Consultor, 1980,
pag. 110, lo explica en los siguientes términos: “En el suelo urbano no juega la figura del
aprovechamiento medio ni ninguna otra equivalente, por lo que todo el peso recae
exclusivamente sobre la reparcelacion. El instituto reparcelatorio ya no se limita aqui, como
ocurre en el suelo urbanizable, a materializar sobre el terreno la igualdad juridica entre
propietarios obtenida por otra via, sino que tiene que ser él mismo quien consiga ese
reparto equitativo a que alude el articulo 83.4 LS.” MARTIN HERNANDEZ, en “Las areas
de reparto en la vigente legislacion urbanistica”, RDUMA, Marzo 1996, afirma: “Aunque
en teoria pudiera parecer que la igualaciéon de aprovechamientos se produce dentro de
cada area de reparto, es cierto que, como el aprovechamiento tipo sdlo opera - «aplicacién
efectiva», dice la Ley (art. 99) - para los terrenos no edificados, de acuerdo con los
programas establecidos y para los terrenos edificados en los supuestos de sustitucién, los
propietarios de edificaciones que se mantienen, no colaboran a la adquisicion de las nuevas
dotaciones, aunque se beneficien de ellas. La Ley de 1976, aunque fue escasamente
aplicada, permitia que estas adquisiciones se efectuaran por expropiacion, repercutiendo
su coste sobre todos los propietarios que resultasen especialmente beneficiados a través de
contribuciones especiales (art. 145).” SALAS PEREZ, “Beneficios y cargas derivados de la
ordenacién urbanistica”, cit., pag. 86, cita uno de los puntos de los Pactos de La Moncloa
(acuerdos politicos suscritos por representantes del Gobierno y de los partidos politicos de
la oposicién parlamentaria en octubre 1977), concretamente del relativo a “Politica de
urbanismo, suelo y vivienda”, del que destaca el siguiente parrafo: “La politica de suelo y
urbanismo propuesta se basa en tres principios: primero, en que la actuacién publica debe
reflejar el deseo social de ocupacion y uso del suelo urbano; segundo, en que el plusvalor
sobre el suelo urbano es fundamentalmente de la colectividad, y finalmente, que el sector
publico debe asumir un papel principal en lo referente a garantizar la entrada en uso del
suelo urbano.” En el articulo 1 de dicho Proyecto de Ley se afirma que entre sus
finalidades estd la de “restituir a la comunidad el incremento de valor producido merced a
sus esfuerzos... permitir que esos incrementos de valor puedan ser apropiados por la
colectividad y utilizados directamente...hacer la captacion ptblica del plusvalor...”
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Este vacio de la LS 76 en el suelo urbano provoca trastornos estructurales en la
equidistribucion. Al igual que el suelo urbanizable, el suelo urbano de un ntcleo
de poblacion tiene diferentes estados de consolidacion, esta sujeto a diferentes
estrategias de crecimiento, se ubica en diferentes zonas, adolece de problemas y
complejidades diferenciadas y estd en definitiva, en contextos urbanisticos
diferenciados. Estas mismas circunstancias son aplicables ambos suelos — urbano y
urbanizable — y la experiencia normativa ha volcado paulatinamente la técnica
equidistributiva del aprovechamiento urbanistico sobre el suelo urbano, con tanto
peso como en el suelo urbanizable. Sin embargo en la LS 76, la reparcelacion en
suelo urbano se hace en el ambito exclusivo de una Unidad de Actuacién, sin
atender al estado del resto de suelo urbano, ni a igualaciones de zonas mediante
aprovechamientos. Producto de esta situacion es que puedan darse en el suelo
urbano unidades de actuacion colindantes con idénticos escenarios urbanisticos,
que tengan sin embargo atribuidos techos dispares o cesiones desproporcionadas;
del mismo modo podria suceder que dos actuaciones en suelo urbano, colindantes,
y con factores urbanisticos visiblemente diferenciados, estén sujetos a un mismo
régimen de consumos, derechos y obligaciones. Estas situaciones podrian romper
el principio equidistributivo que debe estar presente en el planeamiento a través
de las técnicas de homogenizacion de los ambitos. Por este motivo, la legislacion
actual del suelo exige que el aprovechamiento urbanistico equidistribuya en suelo
urbano, atendiendo a las particularidades de cada zona, 4rea o dambito

urbanistico®.

15 Véase BOLAS ALFONSO, La reparcelacion en suelo urbano, Editorial de Derecho
Financiero, 1994, pag. 18. La STS de 16 de noviembre 1987 afirma que “uno de los
principios fundamentales de nuestro Derecho urbanistico es el de la justa distribucién de
los beneficios y cargas del planeamiento.” La mision prioritariamente distributiva del
urbanismo en todo suelo, en relacién con la STC 164/2001 se observa en PEREZ MARIN,
Estudios de derecho urbanistico, Comares, 2006, pag. 244.
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CAPITULO II. IDENTIFICACION Y TRATAMIENTO DEL SUELO URBANO
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I. ESCENARIO ACTUAL

Suelo urbano es el transformado o convertido en urbanizacién.'® A diferencia del

suelo urbanizable y del suelo no urbanizable inadecuado, no es una figura

discrecional, sino que sus perfiles caracteristicos son reglados y deben ser

reconocidos por el planificador al hacer el planeamiento. Los elementos que exigen

la normativa y la Jurisprudencia como determinantes del cardcter urbano suelen

ser:

- El grado de transformacion del suelo (existencia de servicios, infraestructuras y
dotaciones).

- Inclusion en el mallado urbano.

- Ocupacién por edificaciones aunque le puedan faltar elementos de urbanizacion.

- Reconocimiento como tal por el planeamiento municipal.

Como veremos a lo largo de los epigrafes siguientes, el caracter reglado del suelo
urbano obliga al planificador a clasificarlo como tal en el plan; lo que la

Jurisprudencia ha llamado “fuerza normativa de lo factico”.!” Esta es una de las

16 Véanse los elementos del suelo urbano en la prolija monografia de LAYANA LAZARO,
Conceptos urbanisticos fundamentales sobre el suelo urbano en la jurisprudencia, Civitas, 1987,
pags. 98 y ss.

17 Véase el tratamiento de la fuerza normativa de lo factico en GONZALEZ — VARAS
IBANEZ, “Garantias juridicas frente a las clasificaciones, calificaciones y desclasificaciones
de suelo”, RDUMA, n® 213, noviembre, 2004, y en ALONSO IBANEZ, “Planeamiento
urbanistico. Anadlisis de la Jurisprudencia del Tribunal Supremo y de los Tribunales
Superiores de Justicia (2006)”, RDUMA, n® 234, junio, 2007. LLISET BORRELL y otros, en
Ley de Suelo, comentarios al Texto Refundido de 1992, Abella — El Consultor, 1993, pags. 90 y
ss. consideran que se produce el triunfo de la tesis realista frente a la voluntarista, no
siendo necesarias las formalidades de la determinacion por el Plan para que un suelo sea
urbanos, sino que basta con el cumplimiento de los requisitos facticos.” La STS 19 de
diciembre 2002 establece: “No puede ser estimado el primer motivo del Ayuntamiento de
Orio. La discrecionalidad del planeamiento o de su modificacién, tiene su cauce normal y
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fuentes mayores de conflictividad porque los planes dan la espalda a suelos que
tienen todos los elementos para su clasificacion de urbanos, y los deja en las clases
no urbanizable o urbanizable. Los motivos son diversos y van desde el interés
politico hasta la impericia del equipo redactor del plan. Para que se cumpla el
caracter reglado del suelo urbano es preciso que se haga el plan por profesionales
con autoridad en los fundamentos legales y jurisprudenciales de este suelo, que
trabajen con libertad de criterio, y que realicen un trabajo de campo minucioso en
cada asentamiento o zona de borde. Lamentablemente, el trabajo de clasificacion
se hace en forma de macroproyecto, sin descender a las particularidades de las
subzonas, y después se espera la reaccion de los propietarios (recursos,

contenciosos, etc.).

caracteristico, al momento de configurar el suelo urbanizable y el no urbanizable, pero sin
embargo la definicién con rango legal del suelo urbano —articulo 78 de la Ley del Suelo de
1976, y 21 del Reglamento de Planeamiento, constituye un imperativo legal que no queda
al arbitrio del planificador que ha de definirlo necesariamente en funcién de la realidad de
los hechos, quedando la Administracién vinculada a esa realidad factica, y a ello responde
el caracter reglado del suelo urbano.” STS 21 de septiembre 1987: “La definicion de suelo
urbano constituye un limite a la potestad de planeamiento... de suerte que la
Administraciéon queda vinculada por una realidad que ha de reflejar en sus
determinaciones clasificatorias... la clasificacién de urbano constituye un imperativo legal
que no queda al arbitrio del planificador, sino que debe ser definido en funcién de la
realidad de los hechos, con alusién, incluso, a la fuerza normativa de lo factico”. STS 16 de
enero 2003: “Tampoco puede ser objeto de estimacion la alegacidon de desviacion de poder
ejercida por el Ayuntamiento, en base a que el Ayuntamiento clasificd6 como urbanos,
terrenos que en el momento de la aprobacion de las Normas Subsidiarias estaban
clasificados como suelo no urbanizable, porque en primer lugar hemos de recordar que la
clasificacién de suelo urbano es de caracter reglado, no siendo discrecional la facultad del
planeamiento para materializar tal clasificacion, sino que ha de seguir necesariamente la
realidad factica existente en el momento de aprobarse el instrumento de planeamiento,
sobre la existencia de los servicios urbanisticos previstos en los articulos 78 de la Ley del
Suelo de 1976 y 21 del Reglamento de planeamiento, no constando en los autos la situacién
factica de los terrenos o parcelas sobre la dotacion de esos servicios.”
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En ocasiones sucede que al hacer el plan el suelo esta limpio, y después se llena de
elementos de urbanizacion y/o edificacion, hasta el punto de adquirir la cualidad
de urbano. Si las obras son ilegales y no ha prescrito la infraccién, el Ayuntamiento
podra incoar expediente sancionador y exigir el restablecimiento de la legalidad,
por lo que no tendrd que hacer ningtin reconocimiento al suelo en el plan. Si ha
prescrito la infraccidn, el Ayuntamiento no ha ejercido su potestad sancionadora y
las construcciones se han patrimonializado, de modo que el suelo ha adquirido el
caracter urbano y el planificador tendra que respetarlo. La batalla no tendra que
esperar a que se revise el plan sino que podrd empezar antes, ya que si el
propietario de una de las parcelas de la zona que se ha urbanizado o edificado
solicita licencia de obras mayores para edificar, el Ayuntamiento respondera que el
suelo no esta clasificado urbano, y que deniega la licencia. El propietario
argumentara que el suelo estd “urbanizado” o “edificado”, o ambas cosas, y que el
Ayuntamiento debe reconocerlo, y comenzardn los recursos y juicios. El
compromiso legal del Ayuntamiento seria en este caso realizar una modificacion
puntual del Plan para incorporar la zona al suelo urbano, pero esto no suele

hacerse en la actividad urbanistica municipal ordinaria.

II. SUELO URBANO POR CLASIFICACION DEL PLANEAMIENTO

El reflejo de un dato en la documentacion del plan es un criterio de contenido
meramente formal que parte de una premisa documental, consistente en la

atribucion del cardcter urbano en los planos del PGMO mediante las siglas
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correspondientes.!’® En la realidad urbanistica diaria los Ayuntamientos acuden a
una utilizacién abusiva de este requisito, miran sus planos y dan la espalda a la
realidad existente sobre el terreno. Esta actitud es fuente de una gran
conflictividad en nuestro paisaje urbanistico y origen de numerosos procesos
contencioso administrativos. Se olvida desde la Administraciéon que el suelo
urbano es una realidad fisica de contenido reglado y vincula a la administracion
actuante que, en esta cuestion, carece de la discrecionalidad propia del suelo
urbanizable. El planificador tiene que respetar el suelo que cuente con los
elementos que la normativa autondmica establezca para su consideraciéon como
urbano. La Jurisprudencia ha denominado a esta circunstancia la “fuerza
normativa de lo factico”, y ha configurado el suelo urbano como una categoria
reglada que debe quedar reflejada en el planeamiento cuando la realidad retna los

requisitos establecidos en la norma."

18 Que, tradicionalmente, es la “U”. Algunas leyes autonémicas han potenciado el suelo
urbano como clasificacion discrecional del planificador, lo que “no hace mas que confirmar
la discrecionalidad de la potestad de planeamiento en todas sus vertientes, y arrojaria
incongruencias manifiestas como la convivencia, en un area de suelo urbano consolidado,
por la edificacion con el oportuno otorgamiento de las licencias municipales y contando
con el abastecimiento de los servicios urbanisticos necesarios, y por tanto urbano, con la
existencia en su ambito de una manzana de suelo no urbanizable por estar asi clasificada
en el planeamiento general municipal antiguo.” (GONZALEZ VARAS IBANEZ vy
SERRANO LOPEZ, Comentarios a la legislacion urbanistica valenciana, Thomson Aranzadi,
2007, pag. 67). GITRAMA GONZALEZ en Propiedad y urbanismo, Montecorvo, 1978, pags.
218 y ss., en relacién con este omnimodo poder de ordenacién del suelo, cuestiona la
naturaleza normativa de los planes y los ubica como una categoria hibrida entre los actos y
las disposiciones generales de la Administracion.

19 En términos concluyente se pronuncia GARCIA DE ENTERRIA, en Lecciones de Derecho
Urbanistico, Civitas, 1981, pag. 262: “En el caso del suelo urbano, la facultad es
completamente reglada, en cuanto que el plan sélo puede incluir en esta categoria, los
terrenos que rednan los requisitos de urbanizacion o consolidaciéon por la edificacion,
establecidos por los articulos 78,a) LS y 21 RP. Como con mas detenimiento veremos en su
momento, la Ley hace depender, en efecto, la clasificacion del suelo urbano de la realidad
fisica, de la situacién factica del suelo en relacién con cualquiera de los dos requisitos
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El criterio formalista esta actualmente en declive por el giro hacia el estado fisico
del suelo que hace la LS de 2008. Sin embargo la Jurisprudencia ha dado fuerza de
razon a la cartografia municipal en algunas sentencias que, inevitablemente,
introducen gran confusion en esta materia e intensifican la tension entre los planos
y los hechos.® Se trata de sentencias que rubrican la asociacién de “urbano” a
“reconocido en el plan”, y permiten la no clasificacion de urbano del suelo ya

transformado pero no reconocido en el planeamiento.

Esta interpretacion Jurisprudencial puede llegar a resultar paraddjica si tenemos
en cuenta que el propio TS permite justamente lo contrario. Nos referimos a las
sentencias que permiten clasificar “urbano” zonas de suelo que estan pendientes
de elementos de urbanizacion y en estado rural, por el simple hecho formulario de
que el planeamiento general establece las operaciones o acciones concretas de
urbanizacién, sin necesidad de planeamiento de desarrollo. Esta posibilidad parte

del articulo 78-b) LS 76, que afirmaba: “constituiran suelo urbano los terrenos que

legales aludidos. Por ello, el plan esta estrictamente vinculado a dicha realidad fisica, que
ha de trasladar sus determinaciones de clasificacién.” Mas moderada es la posicién de
PAREJO ALFONSO Y BLANC CAVEROQO, Derecho urbanistico valenciano, Tirant lo Blanch,
1999, pag. 231: “La situacion factica de un terreno, sin duda, es un factor importante que
debe condicionar la decision calificadora que adopte el plan, pero de ella no se deriva, sin
mas, la clasificacion del suelo como urbano. Lo que importa es la valoracion que el
planificador efecttia al relacionar esa situacién factica con el futuro modelo territorial
previsto; y, a la vista de esa ponderacion, debe decidir qué tipo de instrumento de
actuacion urbanistica es idoneo para ejecutar la ordenacidén con garantias de eficacia
técnica que convengan a la mejor urbanizacidén: la actuacién integrada, mas compleja y que
exige una gestién siempre publica, o la actuacién aislada, mas sencilla y que puede
realizarse con consentimiento del dueno civil del suelo, sin necesidad de instrumentos
juridico — publicos de gestion urbanistica como la reparcelacion.”

20 La STS 6 de junio 1989, afirma: “... a pesar de que en cuestionados terrenos se cumplan
las condiciones legales, esto no es suficiente si, ademas el planificador no los incluye
expresamente en el plan como suelo urbano...”
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en ejecucion del plan lleguen a disponer de los mismos elementos de urbanizacién
a que se refiere el parrafo anterior”, y ha provocado en la actividad urbanistica
espafiola miles de atribuciones del concepto de “urbano”, incluso “consolidado”, a
zonas que precisan de actuaciones importantes de reforma interior o de paquetes
de urbanizacién. Este proceder es una manifestacion del urbanismo voluntarista
que utiliza la construcciéon normativa para desconectar los inconvenientes
derivados de la utilizacion correcta de los principios constitutivos y las categorias

urbanisticas que los desarrollan.?

Asi por ejemplo, un suelo que no tiene los servicios y que entra en la figura del
suelo rural de la LS, seria suelo urbano incluso consolidado, con la simple
prevision en el planeamiento de una actuacion aislada de urbanizacion. En tal
caso, el PGMO lo mancha de urbano a pesar de no tener urbanizacion y se limita a
establecer la necesidad de actuar sobre este suelo para dotarle de urbanizacién. Por
el contrario, una porciéon de suelo transformado que cuenta con los elementos de
urbanizacion puede ser apartado de la clasificacién “urbano” con la mera negacion

de este cardcter en el planeamiento.

2t La STSJ Cantabria 12 de mayo 1999 afirma: “El articulo 10,b) se refiere a terrenos cuya
urbanizaciéon definitiva se materializa mediante la pura y simple ejecucion del
planeamiento general, sin necesidad de plan alguno de desarrollo, motivo por el cual el
primero ha de precisar con exactitud los trdmites necesarios para que el resultado sefialado
se produzca. Asi se desprende analégicamente del articulo 21,b) del RP que impone al plan
general el sefialamiento de las operaciones de reforma interior o acciones concretas de
urbanizacion precisas para conseguir los niveles de dotacion necesarios de los servicios de
acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacién de aguas residuales y suministro de
energia eléctrica, todos ellos con las caracteristicas adecuadas a las edificaciones que
hubiere o hayan de construirse.”
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El peso de algunas argumentaciones jurisprudenciales en esta cuestion obliga a
remitirnos a las SSTS 21 de junio 1999 y 23 de octubre 2002, cuyos postulados
hacemos nuestros con el mismo tono denuncia que parece emplear esta tltima
sentencia. Al tratar la posibilidad de clasificar de urbano terrenos rurales para los
que el PGMO prevé actuaciones futuras de urbanizacion, la sentencia de 23 de
octubre 2002 se pronuncia de forma contundente: “Pero las cosas no son asi. El
planificador puede clasificar como suelo urbano el que lo sea efectivamente en el
momento en que el plan se formule, y ninguno otro. Si el plan quiere crear suelo
urbano, habra de clasificarlo como urbanizable, a fin de que en ejecucién del plan
se convierta en urbano. Y téngase presente que la distincién no es baladi porque,
entre otras cuestiones, las cesiones que los propietarios han de hacer no son las
mismas en el suelo urbanizable que en el urbano, y el plan no puede variarlas a su

gusto manipulando la clasificacion que corresponda.”??

22 Véanse las consideraciones de TOLOSA TRIBINO, EI uso del suelo, DAPP, 2006, pags. 120
- 124. MELON MUNOZ y otros, en Memento Prdctico Urbanismo, Francis Lefebvre, 2007,
pag. 206, se remite a la Jurisprudencia para afirmar que los servicios “han de existir en la
actualidad, es decir, en el momento de planificar. La circunstancia de que en épocas
pasadas los servicios fueran calificados como urbanos y se comenzaran a realizar
movimientos de tierras para su ulterior urbanizacién carece de relevancia alguna a efectos
de determinar su naturaleza actual.” Esta situacion ha sido definida como un “coladero”
por BELTRAN AGUIRRE Y OTROS, Comentarios a la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones,
Aranzadi, 1999, pag. 235. Véanse los criterios utilizados por GARCIA GIL, El nuevo derecho
del suelo, DAAP, 2007, pags. 89 y ss. Con tono mas relajado, pero con la misma claridad de
ideas, la STS 21 de junio 1999 afirma que: “Esta cuestion ha de ser resuelta en las citadas
sentencias en el sentido de que los articulos acabados de citar, deben ser interpretados de
modo tal que el planificador sdélo puede clasificar como suelo urbano aquel que cuente con
los servicios urbanisticos, legalmente previstos o que se encuentre en areas consolidadas
por la edificacion, pero no sobre otro tipo de suelo en el que pueda existir la voluntad de
urbanizarlo, pues ese suelo habra de ser clasificado como urbanizable, y una vez
urbanizado, adquirira la naturaleza de urbano, respondiendo esta tesis a una doctrina ya
consolidada del Tribunal Supremo... No es pues, aceptable la tesis de la posibilidad de
existencia de suelo urbano no urbanizado, no pudiendo clasificar las Normas Subsidiarias
o el Plan General, como suelo urbano, sino aquél que verdaderamente lo es, de acuerdo
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III. CLASIFICACION DEL SUELO URBANO POR EL GRADO DE
TRANSFORMACION

1. Construccion del suelo urbano en atencion a su desarrollo fisico

El suelo esta urbanizado si en el transcurso del tiempo, con o contra la legalidad
urbanistica, se ha ejecutado lo que necesita técnicamente para la actividad que
sobre el mismo se despliega. El planificador queda sujeto a una valoracion reglada
de la realidad existente sobre el suelo, conforme a los elementos que fije la
normativa aplicable. En este escenario se convierte en cuestion primaria la
identificacion de la fuente normativa que establece los elementos de urbanizacion

que debe tener el suelo para considerarse urbano.

El articulo 68 LS 56 consideraba que suelo urbano era el “urbanizado”, pero no
determinaba los servicios precisos para adquirir tal condicion. Fue el articulo 78 LS
76 el que fij6 tales servicios: acceso rodado, abastecimiento de aguas, evacuacion
de aguas y suministro de energia eléctrica. Dos afios mas tarde, el articulo 21 RPU
reproducia las mimas exigencias de la Ley de 1976. E1 RGU, del mismo afio, hacia

en el articulo 149 una interpretacion auténtica de lo que debia ser entendido por

con los criterios legales antes citados.” Véase la STS 19 de febrero 2008 estudiada por
ARROYO MARTIN, “Estudio de reciente jurisprudencia sobre planeamiento urbanistico”,
RDUMA, Num. 250, junio, 2009: “El Ayuntamiento demandado no solamente no ha
proba-do eso, sino que se ha enredado en el pleito con ideas bas-tante equivocadas sobre la
caracterizacion del suelo urbano, afirmando que el articulo 8-b) de la Ley estatal 6/98, que
prescribe que son suelo urbano los terrenos que en ejecu-cion del planeamiento hayan sido
urbanizados de acuerdo con el mismo , significa que el Plan puede clasificar ya como
urbanos esos mismos suelos, lo que es errdneo, pues lo que tal precepto quiere decir, con
toda obviedad, es que son (me-jor, seran) urbanos los terrenos urbanizables que a medida
que se ejecute el Plan vayan cumpliendo los requisitos de ur-banizacion exigidos en el
articulo 8-a). Pero, de momento, el Plan no puede clasificar esos suelos como urbanos, sino
como urbanizables. Esa definicién del articulo 8.b) es una definicion de futuro.”
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“grado de urbanizacion normal”.?> Mas tarde, el articulo 8 de la LRSV entendia
que “tendran la condicién de suelo urbano, a los efectos de esta Ley: a) El suelo ya
transformado, por contar con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion

de aguas y suministro de energia eléctrica...”

Observamos que estos cuatro servicios son los considerados tradicionalmente por
la normativa estatal como “basicos” para que el suelo pueda entenderse en estado
de urbanizado. Sin embargo, tras la STC de 1997 que derogo la LRSOU, la
competencia para determinar las prendas concretas de las que debe vestirse un
suelo para alcanzar el traje de la urbanizacién, corresponde a cada Comunidad
Auténoma y asi lo reconocio el FJ 13 de la STC 164/2001, del siguiente modo: “El

articulo 8.a) LRSV en su referencia al suelo “ya transformado” solo fija criterios

2 Se considera que una parcela posee un grado de urbanizacién normal cuando retine las
siguientes caracteristicas:

a) Calles con calzadas y aceras pavimentadas.

b) Dotacién de agua comprendida entre 50 y 100 metros ctibicos por hectarea y dia, con red
de distribucién de agua con servicio a pie de parcela.

¢) Red de saneamiento con servicio a pie de parcela.

d) Red de distribucion de energia eléctrica en baja tension con servicio a pie de parcela.

e) Red de alumbrado publico en calles.

La forma de grafiar los servicios en el planeamiento es mediante pormenorizacién, en los
términos comentados por YANEZ VELASCO, “Conceptos de uso en la legislacion del
suelo (especial referencia a la calificacién y zonificaciéon)”, RDUMA, n® 156, septiembre,
1997: “Por ultimo, hay que hacer una referencia a unos usos como lo son los servicios de
suministro: gas, electricidad, agua, alcantarillado y teléfono, cuyas estaciones de servicio el
Reglamento dice que se les asignaran terrenos, y se consideraran como un uso
pormenorizado, pero que calla respecto a la consideracion de las propias redes; lo cierto es
que, si la via publica tiene la consideracion de uso pormenorizado, también deben tenerlo
estas redes, si bien tienen la particularidad de que suelen ir bajo tierra y cuyo encaje en el
planeamiento es problematico, pues como sabemos, los Planes suelen ser
bidimensionales.” Sobre la naturaleza juridica de lo que deba entenderse por obras de
urbanizacién y los servicios que la integran véase CORTES CORTES, La ejecucion y recepcion
de las obras en las urbanizaciones de iniciativa particular, Aranzadi, 2001, pags. 34 y ss. Estudia
la cuestion MERELO ABELA en “Régimen del suelo urbano con urbanizacion
consolidada”, en Derecho urbanistico de la Comunidad Valenciana, cit., 2006, pags. 196 — 199.
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“minimos”, conocidos frecuentemente como determinantes de la urbanizacion
primaria, pero ni precisa cudndo han de considerarse cumplidos aquéllos
requisitos minimos, ni impide que aquéllos requisitos se complementen al alza por
cada Comunidad Auténoma... la referencia al articulo 8.b) LRSV a los terrenos
urbanizados en ejecucion del planeamiento no se acompafa de especificos criterios
sobre cuando ha de considerarse ejecutado el planeamiento, ni sobre qué
hipotético instrumento de planeamiento es el ejecutado; estas determinaciones

caen en la esfera de decisién de cada Comunidad Autéonoma.”

No obstante esta reserva legal a las leyes de suelo o urbanismo de las CCAA, en la
determinacion de los servicios ha tenido siempre un peso importante el
planeamiento municipal. El articulo 63 LS 56 ya entendia que la condiciéon de solar
se adquiria cuando existia una superficie urbanizada “con arreglo a las normas
minimas establecidas en cada caso por el Plan.” Esta misma reserva al plan en
materia de solares se contiene en el articulo 82 de la LS 76, y pasoé a los articulos

21.b) y 40 RPU para el suelo urbano y el urbanizable respectivamente.

En la actualidad, la Ley autonémica deja margen de maniobra a los
Ayuntamientos para que en el planeamiento modalicen los criterios de
urbanizacion establecidos en la propia Ley, como hace el articulo 62 LM al permitir
al planeamiento general establecer los “requisitos minimos” que han de reunir los
servicios urbanisticos recogidos en dicho precepto.?* Esta delegacién competencial
puede usarse irregularmente por las corporaciones locales para convertirse en

definidoras de los elementos de urbanizacion, que es tarea reservada a Ley y, en su

2+ Véanse las consideraciones que hacemos en este mismo Capitulo al hablar del requisito
de pavimentacion asfaltica de los viales de acceso a suelos para su clasificacién de urbanos.



48 CESAREO GIL DE PAREJA

caso, a la interpretacion que de la misma haga la Jurisprudencia. Hay que
reconocer que es el planeamiento municipal el que desciende a las necesidades de
cada ambito concreto y puede por ello determinar de qué elementos estad
necesitado un suelo en funcion de sus particularidades. Es consecuente con este
planteamiento que para suelos con regimenes especiales o diferenciados la LM
prevea planeamientos especiales que puedan definir las “exigencias minimas de
urbanizaciéon adecuadas a las caracteristicas de nucleo” (articulo 116 LM,
regulador de los planes especiales de ordenacién de nucleos rurales). Pero también
hay que reconocer que estos requisitos pueden utilizarse irregularmente para
imponer exigencias que no corresponden a las circunstancias propias del suelo en
cuestion. Este proceder se manifiesta especialmente cuando el planeamiento pide a
los servicios una integracion en las redes convencionales que esta desconectada de
las posibilidades reales de conexién de muchos asentamientos, como estudiamos a

continuacién.

La Jurisprudencia estatal y autondmica ha hecho una construccion de las
infraestructuras de servicios de urbanizacién que exige su integracion en las redes
convencionales. No basta por tanto que haya suministro de energia eléctrica, o
abastecimiento de agua, o drenajes, sino que es preciso que estos servicios estén
conectados a las redes energéticas o hidrdulicas del mallado municipal. A esto se
refieren las sentencias cuando predican que los servicios estén “integrados en el

mallado urbano”?. Pero a este postulado hay que hacer las siguientes matizaciones

25 Véase la STS] Valencia 15 de abril 2010.
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2. Tecnologia ingenieril de las obras civiles

Los servicios urbanisticos de los asentamientos humanos no se han implantado
ayer y conforme a las ultimas tecnologias, sino que lo han hecho a lo largo de los
afos y conforme a criterios normativos y concepciones arquitectonicas muy
diferentes a las actuales. Por este motivo hay sentencias que recurren al criterio
hermenéutico de la “realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas” las
normas (articulo 3 CC), para considerar que no pueden exigirse criterios actuales a
servicios implantados antiguamente. La STS 30 de junio 1989 reflexion6 sobre la
exigencia del servicio de “evacuacion de aguas” que prescribia la LS 76, y
considerd suficientes las fosas sépticas.?® Sin embargo, existen sentencias
posteriores que dan la espalda a esta interpretacion y consideran que debe exigirse
la conexién a la red de alcantarillado municipal para clasificar el suelo de urbano
de creaciéon pretérita. A estas sentencias hay que replicar la doctrina

jurisprudencial por la que la condiciéon de solar sélo se adquiere una vez, y no

%6 Afirma la sentencia: “Por esta razon es por lo que se exige el servicio de evacuaciéon de
aguas y no la red de alcantarillado y menos la red de saneamiento completa que es, por
desgracia, una de las infraestructuras de que mas carecen nuestros municipios.” Mas
recientemente y en STS de 1 de junio 2010 se afirma: “Seguidamente se denuncia que la
sentencia recurrida infringe lo dispuesto en una serie de preceptos del ordenamiento
urbanistico (articulos 10 del Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1992, 78 a del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976, 8 . a de la
Ley 6/1998 y 21 a del Reglamento de Planeamiento, y la doctrina jurisprudencial, recogida
en las sentencias que se citan, todas ellas interpretativas del articulo 78. a del Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1976 , por no respetar el caracter reglado del suelo
urbano, ya que el planeamiento anterior asi habia clasificado las parcelas de la recurrente,
que, si bien carecian de red municipal de alcantarillado o evacuaciéon de aguas, tal
deficiencia es perfectamente sustituible por el sistema de fosas sépticas, como esta Sala del
Tribunal Supremo lo ha reconocido en sus Sentencias de fechas 13 de junio de 1988, 28 de
enero de 1989 y 14 de abril de 1992.”
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puede perderse por la exigencia de nuevas concepciones normativas, conforme a

la STS 10 de noviembre 2005.2

Y cuando esta sentencia afirma “concepciones normativas”, se refiere a toda
norma, tenga rango de Ley o de Reglamento, como tienen los planes municipales.
Si un terreno adquirio la condicion de urbano conforme a una Ley o planeamiento
pretérito, es cuestionable que la pierda por las nuevas concepciones de un
ordenamiento posterior, producto de una sociedad con tecnologia mdas avanzada.
Cuestion distinta es que sea necesario acometer una mejora de dicho servicio
mediante las actuaciones correspondientes, pero sin que su formato le obligue a

salir del suelo urbano.

3. La ambivalente titularidad de los servicios urbanisticos

Existen infraestructuras de servicios que pueden pertenecer a los particulares y no
estar integradas en el dominio publico. A su vez, estas infraestructuras privadas
puede que se hayan implantado al margen del control administrativo o con
respeto a los procedimientos establecidos y, en cualquiera de ambos casos, que su
vigilancia o inspeccién la realicen entidades ptblicas (o sus concesionarios) o que
se haga privadamente por los particulares. A modo de ejemplo, las fosas sépticas
individuales o colectivas son servicios de evacuacion y pertenecen al propietario

de las fincas que generan el residuo. En décadas pasadas la utilizacién de las

77 La sentencia se pronuncia del siguiente modo: “Una parcela que adquirid, conforme al
ordenamiento urbanistico entonces vigente, la condicién de solar, no puede perder ésta
porque se apruebe una norma que requiera para adquirir esa condiciéon nuevas
exigencias.”
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mismas fue admitida, como hemos comprobado con la STS de 30 de junio 1989. Si

la legislacion, Jurisprudencia y planeamiento municipal permitieron su uso

regular, no puede decirse sin una reflexion juridica que las zonas de nuestro
o . ” L

paisaje “urbanizado” que carezca de fosas sépticas por esta causa no puedan ser

consideradas suelo urbano.

Pero no se trata tan s6lo de experiencias pasadas, ya que en la actualidad las fosas
sépticas estan permitidas de forma excepcional en porciones del suelo espafiol ante
la imposibilidad presupuestaria de realizar obras para el tendido de colectores
hasta las depuradoras, en asentamientos alejados de los nucleos principales.® En
este caso, no podemos decir que la titularidad privada de una infraestructura o su
desajuste a los patrones tecnologicos del momento impida al suelo que la tiene

contar con la clasificacion de urbano.

Fuera de lo excepcional y dentro de lo habitual, la instalacion de Estaciones
Depuradoras de Aguas Residuales privadas esta legalmente permitida. En este
caso, la infraestructura tendrd que pasar por controles ambientales para su
implantacidn, pero su titularidad seguira siendo privada.” Su vertido sera objeto
de autorizacion y sometimiento a canon conforme a la normativa regional de
depuraciéon de aguas residuales, y por la entidad encargada de su control. Por
tanto, una instalacion privada, aunque construida y gestionada bajo vigilancia
publica, puede ser una infraestructura considerada en la red municipal de

saneamiento a efectos de que los terrenos alcancen la clasificacién de urbano.

28 Véase el caso del Ayuntamiento de Catral, en el que el Consell autorizara la ejecucion de
mas de mil fosas sépticas y legalizara las viviendas que dispongan de la misma.

»Véase la E.D.AR privada que depura las aguas negras de varias urbanizaciones en
Sucina, Murcia.
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Existen, en ultimo término, infraestructuras que se implantaron de forma privada
y al margen de las exigencias de la normativa vigente. Pensemos en una pequefia
potabilizadora® y un depdsito destinado a suministrar agua de consumo humano,
como existe en muchas aldeas o pequenos asentamientos espafioles. En tal caso, el
servicio de abastecimiento de agua, competencia municipal, estd en manos de
particulares y sin control publico. A este respecto, la STS 13 de febrero 1991 afirma
que por abastecimiento de agua debe entenderse el suministro de agua potable:
“facilitado desde los depdsitos adecuados a través de conducciones necesarias por
los Municipios...la entidad dice disponer de un pozo del que extrae el agua para

su industria, pero no acredita un suministro de agua apropiado.”

Seria en todo caso necesario que la captacion, conduccion y tratamiento se realice
por un “gestor” de los establecidos en el articulo 2 del RD 140/2003 y quede
sometida al control de las autoridades sanitarias correspondientes®. En este caso,
la potabilizadora, depodsito y redes se podrian considerarse integradas en la
infraestructura municipal (“red municipal” a la que se refiere la STS 30 de marzo
2005) a efectos de atribuir al suelo la condicién de urbano, aunque no estén en la
red general de suministro de aguas.®* Esta situacion se produce de forma
transitoria cuando las nuevas urbanizaciones tienen edificaciones en uso y las
obras de urbanizacién no han sido recepcionadas por el Ayuntamiento, de modo

que las infraestructuras hidrdulicas siguen siendo privadas.>

% No nos estamos refiriendo a las grandes Plantas Potabilizadoras (ETAP) destinadas a
abastecer demandas masivas.

31 Véase de DEL MAR MUNOZ, “Bruselas investigara 250 urbanizaciones espafiolas sin
agua garantizada”, RDUMA, n® 250, junio, 2009.

32 Véase el problema planteado en Zahara de Los Atunes a principios de la década pasada,
ya que las redes de abastecimiento de agua de consumo humano eran privadas.

33 Asi estd sucediendo en 2011 en la urbanizacion La Pared, en Fuerteventura.
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Lo que no parece responsable es que el planeamiento municipal de la espalda a las
particularidades situacionales de los asentamientos tradicionales dispersos por el
término municipal, exigiendo unas conexiones a las redes convencionales
presupuestariamente inasumibles por el coste de su ejecucion y por las distancias a
sortear. Seria una actitud antiurbanistica desconectada de la realidad del suelo, de
la ciencia urbanizadora, y de los derechos de los propietarios. Por este motivo
hemos insistido antes en el riesgo de que el planeamiento determine los servicios
minimos que deben tener las diferentes zonas o ambitos del término municipal. Si
un plan de un término salteado de asentamientos tradicionales alejados del ntcleo
principal, considera que “evacuacion de aguas” es conexion a red de alcantarillado
“en todo caso”, estard dejando fuera de la clase urbano a suelos desarrollados a lo

largo del tiempo y que no tienen posibilidad de llegar a las redes generales.

Entendemos que la normativa y, en su caso, la interpretacién jurisprudencial, no

puede limitarse a predicar la integracion de los servicios en las redes municipales

sin explicar, servicio por servicio:

- La legitimacion juridica para implantarlo (licencias, controles ambientales, etc.).

- La posible titularidad ptblica o privada del mismo.

- Los controles sanitarios y de cualquier indole que las administraciones tienen la
obligacion de ejercer, cualquiera que sea la titularidad del servicio.

- Las condiciones transitorias para adaptar las estructuras antiguas a las nuevas
tecnologias urbanizadoras.

- Las condiciones por las que los antiguos servicios de titularidad privada tienen

que integrarse en el dominio publico, en su caso.
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- Los incumplimientos de los deberes en la instalacion y mantenimiento del
servicio que le impiden considerarse en la “red municipal” a efectos de

clasificacion del suelo urbano.

Mientras no se haga de este modo, los enunciados indeterminados de las normas y
las valoraciones genéricas de la Jurisprudencia seguiran permitiendo las injusticias
concretas que el planeamiento estd cometiendo en infinidad de asentamientos

humanos.3

4. Infraestructuras ejecutadas para nutrir desarrollos planificados

Los servicios tienen que ser suficientes para la edificacion existente, o para la
prevista en caso de que el planeamiento disefie un crecimiento urbanistico para la
zona. Las instalaciones, redes, potencias y caudales no se mediran por tanto con
relacién a lo que hay, sino a lo que esta planificado que haya.?> La valoracién de los
servicios en atencion al modelo de crecimiento previsto estaba ya contemplada en
el articulo 21 RPU, y paso posteriormente a la legislacion estatal de suelo y, tras

esta, a las leyes de suelo de las CCAA. Esta circunstancia fue contemplada por la

3 ALONSO FERNANDEZ, en “Aproximaciones técnicas a los conceptos de malla urbana,
trama urbana y red de dotaciones y servicios propia de los nticleos de poblaciéon”,
RDUMA, n® 256, junio, 2010, afirma con gran seguridad, como profesional técnico, que “no
se debe pasar dejar de resaltar en este punto que ni la cuestion de la consolidacién por la
edificacion, ni la de la dotacion de servicios, se regulan en la legislacion urbanistica con la
suficiente claridad como para permitir concluir a nadie, desde la técnica, que un
determinado terreno esta consolidado o dotado de servicios, de tal manera que
indudablemente deba ser considerado urbano, al parecer al margen de lo que diga el
planeamiento.”

3 SSTS 29 de mayo 1998, 4 de mayo 1999, 4 de mayo 2000, 28 febrero 2001.
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STS 30 de junio 2006, cuyo discurso se hace fuera de las consideraciones evolutivas

de la tecnologia, como antes hemos planteado.’

% Establece esta sentencia: “Partiendo de las anteriores premisas el tnico motivo, en los
que se consideran infringidos los articulos de precedente cita, no puede ser estimado, a la
vista, fundamentalmente, de la ausencia de los expresado requisitos de la red de
abastecimiento de aguas y de la red alcantarillado o saneamiento para la evacuacién de
aguas en la parcela a que el litigio se concreta, y ello, de conformidad con una reiterada
jurisprudencia de la Sala al respecto. Asi en la STS de 18 de marzo de 2004 dijimos que «la
jurisprudencia consolidada viene exigiendo que el sistema de evacuacion de aguas sea
capaz de servir no sélo a la edificacién que exista sino también a la que pueda construirse
sobre los terrenos, seguin establecen los articulos 21 a) del Reglamento de Planeamiento del
Real Decreto Ley 16/1981, de 16 de octubre». Sentencia en la que se afiadia que
«concretamente esta Sala Tercera ha declarado, entre otras, en sus Sentencias de 26 y 29 de
mayo de 1998, 29 de octubre de 1998, 4 de mayo de 1999, 4 de mayo de 2000 y 28 de febrero
de 2001, que los pozos negros o fosas sépticas no llenan las exigencias del requisito legal de
evacuacion de aguas, exigido por los citados preceptos». En la STS de 28 de febrero de 2001
sefialamos que «en todo caso, no es ocioso advertir que la inexistencia de un servicio de
evacuacién de aguas, cumpliendo las finalidades de ese servicio con fosas sépticas, no
permite afirmar, como sostiene el recurrente, que se dispone de los servicios para que el
suelo sea considerado como urbano». La STS de 30 de junio 2006 afirma: “Por su parte en
la STS de 4 de mayo de 2000 expusimos que el «dato sobre la ausencia de evacuaciéon de
aguas es un dato de hecho que no puede ser discutido en casacién», afiadiendo que
«faltando el servicio de evacuacion de aguas, el suelo no pudo ser clasificado como urbano
por las Normas Subsidiarias (ni, l6gicamente, por el Plan Parcial de desarrollo ni por las
Bases y Estatutos, instrumentos todos ellos por otra parte inhdbiles para clasificar suelo),
ya que los pozos negros o fosas sépticas no sirven para cumplir el requisito legal. (Por
todas, sentencia de este Tribunal Supremo de 29 de octubre de 1998), la cual razona del
siguiente modo: «En cuanto a la evacuacion de aguas (y a pesar de lo que en su dia pudiera
interpretar el legislador por tal, con criterios que pueden verse alterados por el principio de
interpretacidn sociologica reconocido en el art. 3°.1 del Codigo Civil, que prescribe que las
Leyes deben interpretarse también con arreglo a la "realidad social del tiempo en que de
ser aplicadas"), en cuanto a la evacuacién de aguas residuales, repetimos, no hay duda de
que, en los albores del siglo XXI, los mecanismos de pozos negros y fosas sépticas son
absolutamente inadecuados para tal evacuacion. (Aparte de ello, en el supuesto de la
Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de junio de 1989 existia un aspecto de
discriminacién que no se da en el presente caso). Por lo demas, las de este Tribunal de 26 y
29 de mayo de 1998 llegan a la misma conclusién que ahora mantenemos»... La prueba
pericial practicada en autos es concluyente en el sentido de afirmar: el abastecimiento de
agua se obtiene por un bombeo a partir de un pozo de profundidad 3 metros
aproximadamente; la evacuacion de aguas residuales se hace a una antigua fosa séptica
existente en las traseras de las edificaciones de esta zona; el suministro de energia eléctrica



56 CESAREO GIL DE PAREJA

5. Ejecucion incompleta de elementos

Es muy importante tener en cuenta que no es necesario que todos los servicios
estén implantados de forma perfecta y a pleno rendimiento, sino que basta que
estén suficientemente desarrollados para que las obras que resten, o las
instalaciones que queden por ejecutar, sean de menor importancia o de simple
conexion. Por ejemplo, si un asentamiento dispone de un centro de transformacién
de tension eléctrica, pero no se han hecho las redes de baja tensiéon para llevar
electricidad a las parcelas, se considera que la “electrificacion” pendiente no le
impide gozar de la cualidad de suelo urbanizado.’” Esta posicion recuerda a la
mantenida por la Jurisprudencia para considerar que una construccién estad
terminada a efectos de la suspensidon procesal de una obra nueva, conforme al
articulo 250.1.5° LEC. En tales casos, basta que estén terminadas las obras de

estructura sin ser necesario cierres ni, por tanto, acabados. Al definir el suelo

se realiza desde un transformador muy proximo al edificio; la finca objeto del presente
informe dispone de acceso rodado constituido por una explanada que se utiliza
basicamente para aparcamiento pero que proporciona acceso hasta el edificio existente.”

% Los elementos necesarios son las conexiones viarias, el abastecimiento y evacuacion de
aguas, y el suministro de energia eléctrica. En los ultimos tiempos han tomado gran
importancia los servicios de telecomunicaciones y de gasificacion. Esos servicios deben
tener las caracteristicas adecuadas para servir a los usos e intensidades asignados al ambito
por el planeamiento. La dilucidacion de si los servicios son los adecuados es una cuestion
que deber ser interpretada en cada caso en particular mediante un informe pericial serio.
Acerca del profesional competente, su responsabilidad y el alcance probatorio de su
informe en caso de litigio, véase FARINA TOJO y otros, Dictdmenes periciales urbanisticos, La
Ley, 2002, pags. 52 y ss. En los casos litigiosos, la Administracion actuante tiende a
considerar que los servicios son insuficientes o, en su caso, que no estan definitivamente
construidos o implantados. Basta con que las obras de suministros y evacuaciones estén
realizadas, aunque se esté pendiente de puestas en funcionamiento o conexiones de tltima
hora. La STS 2 de abril 1986 afirma: “...lo que debe exigirse, como indica el mencionado
articulo segundo del Real Decreto-Ley 16/1981, es que esos servicios tengan las
caracteristicas adecuadas para servir a la edificacion que se haya de construir, que es lo que
ocurre en el presente caso.”
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urbanizado, la LS precisa en el mismo sentido y permite que los terrenos, no
teniendo implantados los servicios, puedan llegar a contar con ellos “sin otras
obras que las de conexion de las parcelas a las instalaciones ya en

funcionamiento” .38

6. Puntos de entronque o conexion exteriores al suelo usuario

El simple dato técnico de disponer de conexién o entronque no puede ser utilizado
para justificar el cardcter urbano de terrenos que no tienen las infraestructuras
interiores de distribucion y que las toman de puntos exteriores a la zona,
ejecutados sin atencion al asentamiento en cuestion puesto que estan al servicio de

urbanizaciones adyacentes.® Llevado este planteamiento al suministro eléctrico,

3 Véanse las preguntas que hace ALONSO FERNANDEZ, ob. cit: “Més complejo atn es el
tema de los servicios: ;Debe de disponerse de absolutamente todos los servicios citados en
el articulo 21 del Reglamento de Planeamiento: «accesos rodados, abastecimiento de agua,
evacuacién de aguas residuales y suministro de energia eléctrica», o bien teniendo en
cuenta que en el suelo urbano se admiten obras ordinarias de completamiento y refuerzo
de infraestructuras, e incluso obras de reforma de los servicios10, podria faltar alguno de
esos servicios? ;Cuantos?, o, mas dificil todavia: Cuando se dice que las caracteristicas de
los servicios deben ser «adecuadas para servir a la edificaciéon que sobre ellos exista o se
haya de construir» ;qué ocurre cuando el plan considere un terreno no edificado como no
urbanizable y, por lo tanto no haya ninguna previsién de construir? ;Qué caracteristicas
deben tener los servicios donde no esta previsto edificar nada?”

La STS 30 de enero 2003 afirma: “La carga de la prueba de la existencia de los servicios
urbanisticos corresponde al demandante. Acerca del suministro de energia eléctrica sdlo
sabemos lo que mas arriba hemos subrayado, y de esos hechos no se deduce
incontestablemente que exista suministro de energia eléctrica, pues no se nos explica a
cuanta distancia se encuentra la linea de alta tensién, lo que constituye un dato
fundamental. Es cierto que este Tribunal Supremo ha dicho que basta la posibilidad de
obtencion de la energia eléctrica mediante «razonables obras de conexion» , que confirma
los razonamientos de instancia, pero en el presente caso se desconoce si esas obras de
conexion son o no razonables.”

3 CABRAL GONZALEZ-SICILIA, “Toda construccién a implantar, en cualquier clase de
suelo, habra de estar conectada a la malla urbana”, RDUMA, n® 248, febrero 2009, afirma:
“Empero nada mas lejos de la realidad, por cuanto cualquier implantacion lindante a un
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podriamos encontrarnos con un asentamiento en el que alguna de sus parcelas o
manzanas no estan alcanzadas por la red interior de baja tensién de la zona y,
ademas, la zona conecta con la red de media mediante un centro de
transformacion exterior, construido al servicio de una urbanizacién cercana
(dependiendo en todo caso de las tensiones de distribucion de la zona por su

entidad y por su ubicacidon geografica concreta).

Llevado este planteamiento al suministro hidraulico la STS 4 de noviembre 2007
niega al suelo la condicién de urbano, toda vez que "en cuanto al abastecimiento
de agua, el enganche se sittia fuera de la zona de la actuacion, en particular en el
entorno de las urbanizaciones limitrofes, situadas en la zona urbana". La STS 28 de
marzo 2008 denuncia que un desarrollo se esté aprovechando “de los servicios
circundantes y periféricos existentes de diversa indole - fruto de anteriores
gestiones urbanisticas en los sectores circundantes - como elementos

determinantes de la clasificacion que pretenden.” #

nucleo de poblacion ha de conectarse en la trama urbana y puede provocar
disfuncionalidades en las infraestructuras y servicios, pensados originariamente para
abastecer a un determinado nuimero de inmuebles, habitantes y actividades terciarias,
fabriles e industriales, por cuanto esas canalizaciones y suministros estan concebidos para
acoger una concreta intensidad de uso que se puede ver sobrepasada, y de ahi que la
prudencia sugiera la necesidad de seguir conservando esta imposicion normativa.

40 La STS 30 de junio 2006 afirma en esta cuestion: “...l1a red de abastecimiento de agua lo
hace por el otro lado de la calzada ya que no fue pensada para dar suministro a la nave que
alli existié sino al nticleo de poblacién, pudiendo decirse lo mismo de la red de
saneamiento, con la circunstancia afiadida de que ésta es una infrainstalacién auténoma,
exclusiva del nucleo rural, que vierte directamente al arroyo sin conexion con la red del
poligono industrial ni con su estaciéon depuradora: su precariedad e ineptitud son
indiscutibles.”
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7. Las soluciones injustas por deficiencia puntual de servicios

La Jurisprudencia insiste en que la falta de un servicio impide al suelo ser urbano.
Este razonamiento contradice los pilares construidos por la Jurisprudencia para
soportar la construccién tradicional del urbanismo, provocando las paradojas que

comentamos a continuacion.

La legislacion estatal ha contemplado tradicionalmente las actuaciones de reforma
o renovacion de suelos ya urbanos cuando los servicios se deterioran o devienen
insuficientes, y asi lo hace el articulo 14.a).2) LS de 2008. La Jurisprudencia ha
permitido que los suelos urbanos consolidados se desconsoliden para realizar
estas operaciones de reforma, pero siempre que sea integral y que no se refiera a
servicios concretos, puesto que la reparacion puntual de un servicio debe
atenderse mediante actuaciones aisladas, como comentamos reiteradamente y en
diversos epigrafes de esta tesis*’. Se trata operaciones que actiian no sobre un
servicio, sino sobre la “urbanizaciéon” como conjunto integrado de infraestructuras
de transito y servicios; por este motivo la LS 2008, al definir las actuaciones de
reforma afirma que pretenden la renovacion “de la urbanizacion” (lo que algunas
CCAA denominan “reurbanizacién”). Esto significa que para reformar o implantar
un servicio concreto, el plan no puede delimitar una UA. Segtin este razonamiento
y teniendo el PGMO ante si un asentamiento humano al que falta un servicio, se
encuentra en la siguiente situacion:

- No puede clasificarlo urbano.

- Si lo clasifica urbanizable el suelo quedara inevitablemente sometido a una

actuacion integrada, lo cual sélo atiende en este caso a la necesidad de reformar o

41 Véase la STS 3 de noviembre 2010 y la STS] Cataluna 21 de octubre 2010.
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implantar el servicio puntual en cuestion, y este proceder no esta permitido por la
Jurisprudencia.

- Podra clasificarlo “no urbanizable”, en franco desprecio a la realidad existente.

A la luz de esta sencilla argumentacion cabe plantearse lo siguiente: si un suelo
clasificado urbano adolece de un servicio, serda necesario una actuacion aislada;
pero si el mismo suelo no esta clasificado de urbano, al llegar la revision del plan
general no podra clasificarlo urbano y prever una actuacién aislada, sino que
tendrd que dejarlo en la clase urbanizable, pendiente de una innecesaria e
inexistente transformacion integrada, o llevarlo al suelo no urbanizable en
negacion de la realidad sobre él existente. Parece conveniente no continuar por la
linea de no poder clasificar como urbanos suelos que actualmente no retinen todos
los servicios, cuando razonablemente (por su escasa entidad, proximidad al
nucleo, etc.) el plan puede dotarles de una ordenacidon detallada que evite la
necesidad de planeamiento de desarrollo futuro, utilizando para ello la definicion
por la legislacion autondémica de los servicios o de las areas consolidadas por la

edificacion.

Esto provocaria que gran cantidad de nucleos de poblacion de Espana carentes
histéricamente de algtin servicio, generalmente el de alcantarillado, queden fuera
del suelo urbano.*> El Ayuntamiento es consciente de esta realidad y cuando se
enfrenta a aglomeraciones humanas a las que falta un servicio no duda en
clasificarlas suelo urbano, prescindiendo del imperativo legal y jurisprudencial.

Pero cuando llega a pequefios asentamientos dispersos o a zonas de borde lo

# Véase la abundante cita jurisprudencial sobre el servicio de alcantarillado que contiene el
estudio de SEGOVIA ARROYO, “Alcance de concretas determinaciones de la potestad
administrativa urbanistica en la reciente jurisprudencia”, RDUMA, n® 201, abril, 2003.
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aplica con rigor y les niega el cardcter urbano. Esta discrecionalidad es prueba de
la contradiccion en la construccion del suelo urbano y ha sido controlada

judicialmente en la STS 22 de marzo 2005.4

Puede resultar desconcertante que al pleitear con la Administracion Local, el
mismo Ayuntamiento que ha clasificado urbano poblaciones importantes con falta
de algun servicio basico, argumente con vehemencia la imposibilidad de clasificar

urbano el suelo objeto del litigio por esta misma razon.

IV. LA SECUENCIALIDAD CONSTRUCTIVA DEL SUELO URBANO

Es misiéon complicada comprender la categorizacion del suelo urbano en las
diferentes leyes autondmicas. Los textos mezclan criterios diversos y no siempre
conciliables entre si, dejan espacios vacios deliberada o negligentemente, y estan

salpicados de contradicciones.

Es probable que una de las causas de estos fallos en la construccion estructural de
la categoria esté en un accidentado traslado de las figuras de la LS 56 a lo largo del

tiempo. El articulo 63 de esta Ley consideraba que el suelo urbano no sélo era el

# Establece la sentencia: “Partiendo de tal doctrina y analizando, fundamentalmente, el
informe del Arquitecto Municipal la sentencia alcanza la siguiente conclusién: «En el
extremo 4° del informe del Arquitecto al servicio de la Corporacién Municipal, Sr. Alfonso,
se hace constar que la parcela del recurrente no tiene los servicios requeridos para ser suelo
urbano, pues por una fachada falta el alcantarillado, y el alumbrado publico es mejorable;
al margen de ello, tiene acceso rodado a través de vial asfaltado y cuenta con suministros
de agua y energia eléctrica. Y con relacion a la falta de alcantarillado, consta acreditado que
la inexistencia de accesos a la red de alcantarillado no ha constituido obstdculo para
calificar otros terrenos como urbanos.” Sobre la prueba de los servicios véase la STS de 7 de
marzo 2013.
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transformado, sino el suelo que, en estado rural, tenia hecha la ordenacién
pormenorizada. Esto nos permitiria llenar un importante vacio de la normativa
regional, que no termina de conocer el nivel evolutivo del suelo ordenado
pormenorizadamente, sea en el plan general o en plan de desarrollo. Como hemos
dicho anteriormente, es cuestionable la existencia de unidades de actuaciéon en
suelo urbano no consolidado fuera de operaciones de reforma integrada, puesto
que si hay que ejecutar obras de urbanizacion y equidistribuir, el suelo no esta
transformado y no puede, en consecuencia, pertenecer a la clase urbano. Esta
contradiccion tiene un efecto domin6 que alcanza al suelo urbanizable una vez
hecha su ordenacion pormenorizada, ya que se encuentra en la misma situacion
evolutiva que el suelo de las unidades de actuacion ordenadas con detalle por el
plan general. Sin embargo, la defectuosa construccion del suelo urbano como suelo
transformado impide al legislador y a los interpretadores autondmicos considerar
que el suelo urbanizable, una vez ordenado pormenorizadamente, es suelo en el
mismo estado que el suelo urbano no consolidado incluido en UUA. Por tanto, el
régimen actual y transitorio de usos previsto en cada Ley autondmica para el suelo
urbano puede ser aplicable al no consolidado, pero no al urbanizable ordenado

pormenorizadamente®.

Un ejemplo de esta situacion es el articulo 71 LM, que bajo el titulo “régimen
general de edificacion en suelo urbano”, establece lo siguiente: “Podran
implantarse en las dreas donde el uso esté permitido, actividades econémicas o

dotaciones con anterioridad a la aprobacion de los instrumentos de gestion y

# Al tratar las categorias de suelo urbano consolidado y no consolidado, considera que los
textos legales contienen importantes “imprecisiones conceptuales”, MENEDEZ REXACH,
“Régimen del suelo urbano consolidado y del suelo urbanizable”, en Derecho urbanistico del
principado de Asturias, E1 Consultor, 2003, pag. 191.
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urbanizacion, siempre que respeten la ordenacion senalada en el planeamiento...”
Se trata de un suelo “urbano” pero carente de urbanizacion y de equidistribucion,
y con ordenacién pormenorizada. En este estado no sdlo se encuentran las UUA de
plan general en suelo no consolidado, sino también los sectores de suelo
urbanizable para los que se haya aprobado plan parcial. Este precepto, ;seria
entonces aplicable a los suelos urbanizables ordenados pormenorizadamente? Y
mas aun, ;seria aplicable este régimen a los suelos urbanizables ordenados
pormenorizadamente en el propio plan general, que han sido tratados del mismo

modo, simultdneamente y en el mismo expediente, que el suelo no consolidado?

Intentando encontrar una explicaciéon en los antecedentes legislativos, la LS 56
consideraba suelo urbano el que se refleja en la interpretacion grafica de la figura
siguiente.

LEY DE SUELO DE 1956

[ PLAN PARCIAL APROBADO

10 hay ningan sewicio faltan servicios basicos servicios basicos faltan obras accesorias solar

URBANO

A partir de la LS 56, la legislacion ha comenzado una confusa mezcla de enfoques
que aceptan una realidad pero también su contraria®*. La LS 76 eliminé del suelo
urbano el ordenado pormenorizadamente y se instalé en el criterio de la
transformacién, como hizo el RPU en 1978 y como reprodujo la LRSOU de 1992. La

LRSV de 1998 aceptd la concepcion transformadora exigiendo la existencia de

4 El modelo clasificatorio de la LS 56 imitaba la construccién inglesa de los tipos de suelo,
como pone de relieve MATESANZ PARELLADA, “El suelo en la legislacién urbanistica
espafiola”, Ciudades Para Un Futuro Mds Sostenible, septiembre 2009, pag. 161.
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servicios pero, a continuacion, reguld un suelo urbano que carecia de urbanizacién
consolidada. Se produjo a continuacion el sprint legislativo autondmico, quizas sin
la suficiente meditacién en torno a categorias esenciales y, especialmente, en las
del suelo wurbano. Las leyes regionales reprodujeron la clasificacion y
categorizacion asumida por la competencia de la Ley Estatal, per el TC permitid a
las CCAA establecer los elementos que determinan la consolidacion. Y aqui esta el
quid del asunto, ya que se gestaron errores de base que han ido aumentando la
confusion, en beneficio de la discrecionalidad administrativa y en perjuicio de los
derechos de los propietarios de suelo. Las CCAA no han establecido un criterio
didfano que identifique las infraestructuras y servicios que permiten al suelo
entrar en la clase urbano, pero que no son suficientes para llegar a la
consolidacion. Esta indefinicién deja al suelo no consolidado en tierra de nadie, y
en contradiccion conceptual con el modelo de suelo urbano por la efectiva

transformacion.

% LOPEZ FERNANDEZ, “Los tltimos acontecimientos relacionados con la gestion del
suelo urbano”, RDUMA, enero, 2002, insiste en los problemas interpretativos del suelo no
consolidado del siguiente modo: “En el permanente relevo terminologico a que estamos
sometidos los que leemos Derecho Urbanistico, la primera duda se nos plantea en torno al
concepto de «urbanizacion», y consiste en determinar si limita su alcance a la realizacion
de las obras destinadas a implantar o adecuar los servicios urbanisticos, como parece mas
probable, o si incluye también la cesion de terrenos destinados a dotaciones publicas que
han de ser urbanizados. Cuando pasamos a calificar esa urbanizacién como consolidada o
no consolidada, pero admitiendo al mismo tiempo que la necesidad de cierto grado de
complemento de la urbanizacion no excluya la consolidacién, como se hace en el articulo
14.1, es logico que los problemas interpretativos se incrementen en progresion geométrica.”
ALONSO FERNANDEZ, ob. cit., plantea la cuestion con la siguiente sencillez técnica:
“Mas complejo aun es el tema de los servicios: ;Debe de disponerse de absolutamente
todos los servicios citados en el articulo 21 del Reglamento de Planeamiento: «accesos
rodados, abastecimiento de agua, evacuacion de aguas residuales y suministro de energia
eléctrica», o bien teniendo en cuenta que en el suelo urbano se admiten obras ordinarias de
completamiento y refuerzo de infraestructuras, e incluso obras de reforma de los servicios,
podria faltar alguno de esos servicios? ;Cuantos?, o, mas dificil todavia: Cuando se dice
que las caracteristicas de los servicios deben ser «adecuadas para servir a la edificacién que
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V. CONFUSIONES INDUCIDAS POR ACTOS ADMINISTRATIVOS

Este es un punto problematico en los despachos profesionales, ya que es habitual
que la Administracion haya colaborado de forma activa y pasiva, siempre parcial o
tangencial, al desarrollo de asentamientos humanos al margen de la legalidad. De
forma pasiva por el inexistente o insuficiente servicio de policia urbanistica, en
ocasiones debido a las limitaciones presupuestarias de la Corporacion y en otras a
la ausencia de voluntad politica sancionadora. De forma activa puede la
Administracién colaborar con la transformacion de suelo mediante la produccion

de actos administrativos.

Una porcion de estos actos administrativos van encaminados a permitir que se
ejecuten obras parciales de urbanizacion y a girar las liquidaciones
correspondientes para que los particulares las paguen. Pensemos, por ejemplo, en
una electrificacion ejecutada por la Administracion para un grupo de viviendas en
una zona alejada del ntcleo de poblacién, que se repercute a los propietarios
mediante la liquidaciéon correspondiente. En muchas de estas ocasiones la
Administracién no identifica la modalidad de deuda de derecho publico por la que
se exige el pago al particular; cuota de urbanizacion, contribucion especial, precio
publico, etc. Todas las cantidades que el particular pague para instalaciones
parciales deben ser tenidas en cuenta el dia futuro en que el suelo se transforme
integralmente mediante una unidad de actuacién, como estudiamos al tratar del

canon de urbanizacion, las cuotas de urbanizacion y las contribuciones especiales.

sobre ellos exista o se haya de construir» ;qué ocurre cuando el plan considere un terreno
no edificado como no urbanizable y, por lo tanto no haya ninguna previsiéon de construir?
¢ Qué caracteristicas deben tener los servicios donde no estd previsto edificar nada?”
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Es muy importante tener presente en esta cuestion que las deudas de derecho
publico que ocasiona el suelo no determinan su clase. Por este motivo, el pago del
Impuesto de Bienes Inmuebles de Naturaleza Urbana, o el pago de algun servicio
propio del suelo urbano (precios publicos de agua, o de recogida de basuras), no
convierten al suelo en urbano.#” Es habitual la conviccién del propietario de que el
acto administrativo de catastracion en la Secciéon de Urbana de la Gerencia o
Subgerencia del Catastro, atribuye al inmueble la condicién de suelo urbano. No es
asi, puesto que en dicha seccion se incluyen los inmuebles que el planeamiento
clasifique de urbano y también de urbanizable sectorizado o, incluso, los
clasificados de “no urbanizable”, si cuentan con los servicios urbanisticos,

conforme al articulo 4 RD 1020/1993.48

Otra porcion de estos actos administrativos estan destinados a reconocer a los
particulares el derecho a ejecutar construcciones propias del suelo urbano y que,
por tanto, contienen el reconocimiento al caracter urbano del suelo en que se
asientan. El acto por excelencia es la concesion de licencia de obras mayores y/o
actividad, para construcciones o actividades que solo pueden darse en suelos

urbanizados, y a €l se refieren algunas sentencias para argumentar que el suelo

4 Véase la STS 20 de junio 2001.

48 Afirma el precepto: “Sin perjuicio de la clasificacion del suelo, resultante de la legislacion
y el planeamiento urbanistico, tendran la consideracién de suelo a los efectos de su
definicion como bienes inmuebles urbanos, y su consiguiente inclusion en el catastro
inmobiliario urbano: a) El suelo urbano, el susceptible de urbanizacién, el urbanizable
programado y el urbanizable no programado desde el momento en que se apruebe el
programa de actuacion urbanistica, todo ello de acuerdo con las definiciones
comprendidas en la legislacién urbanistica vigente. b) Los que, no estando incluidos en el
apartado anterior, dispongan de vias pavimentadas o encintado de aceras y cuenten
ademas con alcantarillado, suministro de agua, suministro de energia eléctrica y
alumbrado publico.” Véase el curioso varapalo recibido por el Ayuntamiento de Llanes,
como consecuencia del cambio de criterio del caracter de los suelos a efectos del Impuesto
de Bienes Inmuebles provocado por la SJCA n°5 de Oviedo, de 28 de enero de 2013.
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sobre el que se autorizan construcciones es suelo urbano. Sin embargo, el TS es
riguroso en exigir la concurrencia de todos los elementos que soportan la
construccion Jurisprudencial de los “actos propios”, para poder alcanzar la

conclusion de que la concesion de una licencia es una clasificacion del suelo.®

VI. AMBITOS SEMICONSOLIDADOS EN AREAS TRANSFORMABLES

Se plantean serios problemas si dentro de una actuacion urbanistica de

transformacion se encuentran terrenos ya transformados, situaciéon que puede

4 Es especialmente clara la STS] Valencia 5 de julio 2002, casada por STS 15 de diciembre
de 2005, con negacién de numerosos de sus argumentos. La sentencia de instancia afirma
que “resulta contrario a la doctrina de los actos propios que el Ayuntamiento conceda en
1973 licencia urbanistica para edificar cinco naves industriales en suelo no urbanizable,
permitiendo con ello la edificacion y la consiguiente urbanizacion de la parcela,
autorizando la conversion de la suelo no urbanizable en urbano industrial para, tras 25
afnos, negar sus propias actuaciones y pretender clasificar esos terrenos al margen de la
realidad urbanistica que su autorizaciones ha efectuado. Resumiendo: el Ayuntamiento de
Elche ha permitido la instalaciéon de un poligono industrial sobre SNU, convirtiéndose de
hecho y de derecho en suelo urbano de uso industrial, estando por ello vinculado por sus
propios actos, por la realidad factica y por el caracter reglado del suelo urbano por
mandato legal.” Entre los motivos por lo que se estimé el recurso de casacion del
Ayuntamiento de Elche, se encuentra el hecho de las licencias se concedieron para
actividades aisladas y comprendidas entre las autorizables en suelo no urbanizable. La
STS 15 de diciembre 2005 casa la anterior en los siguientes términos: “Esto es, el acto
propio del Ayuntamiento — la concesion de la licencia en 1973, con las caracteristicas con
que la misma aparece en las actuaciones — no reviste, en modo alguno, los requisitos de
vinculacién juridica y eficacia, Jurisprudencialmente exigidos, para poder deducir del
mismo -veinticinco afos mas tarde — la obligacién del cambio de clasificacion de los
terrenos donde se ubica la construccidon llevada a cabo con el soporte de la licencia
concedida. Los efectos que la Sala de instancia deduce del acto propio municipal exceden,
con mucho, del limitado ambito de eficacia de la licencia concedida a la Cooperativa
agricola, luego vendedora de los terrenos, pues no podemos observar que con la concesion
de la misma se estuviera, en 1973, creando, modificando o extinguiendo derecho alguno
mas amplio que el contenido en la propia licencia, o bien, se estuviera, causando o
definiendo la situacién juridica clasificadora de los terrenos que la recurrente en casacién
pretende. Tal interpretacion implica una extrapolacion de la mencionada doctrina de los
actos propios que no puede ser aceptada, debiendo estimarse el motivo formulado por el
Ayuntamiento de Elche.”
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haberse producido por diversos motivos. Es posible que al hacerse el planeamiento
no existieran elementos de urbanizacion, y que éstos se hayan implantado mas
tarde al margen de la legalidad urbanistica.*® No faltan sin embargo casos en la
realidad municipal espafiola, en que la delimitacion de actuaciones de
transformacion por el planeamiento se hace con inclusion de zonas ya

urbanizadas, de forma deliberada o negligente.

Centraremos nuestro estudio en las areas con una pluralidad de construcciones
que han llegado a articular servicios comunes, por lo que tienen todos o algunos
de los servicios urbanisticos. Surge el problema de la figura urbanistica en la que
encajar este contexto fisico en funcién de su origen geourbano, ya que puede
tratarse de simples urbanizaciones ilegales o bien de ntcleos de vida asociados a

un entorno rural.

En primer lugar debe tenerse en cuenta que esta situacion puede tener una
regulacion propia ya contemplada por la normativa autondmica. El RUCL regula
el “suelo rustico de entorno urbano” y “suelo rustico de asentamiento tradicional”.
Considera el articulo 33 del RUCL que estamos ante un suelo rustico de
asentamiento tradicional cuando se trata de “zonas en las que se constate la
existencia histérica de doblamiento disperso”. Para este suelo, el articulo 61 del
RUCL permite la autorizacién de los usos que guarden relacién directa con las
necesidades de la poblacion permanente o estacional del asentamiento, incluidas
las construcciones e instalaciones necesarias para la obtencion de los materiales de

construccion caracteristicos del propio asentamiento.

50 MARTINEZ GARCIA, hace un tratamiento minucioso de las tradicionalmente llamadas
“urbanizaciones ilegales” y sus vias de legalizacion en “Urbanizaciones privadas ilegales y
férmulas de legalizacion”, La Notaria, enero, 2001.
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El articulo 13 de la LG identifica el suelo “urbano de nucleo rural”, como los
terrenos que sirven de soporte a un asentamiento de poblacion singularizado,
identificable y diferenciado administrativamente en los censos y padrones
oficiales, que el plan general defina y delimite como tales teniendo en cuenta, al
menos, su inclusion como tal o en la de su drea de influencia en planes anteriores,
el nimero de edificaciones, la densidad de viviendas, su grado de consolidacién
por la edificacién y, en su caso, la tipologia historico-tradicional de su entramado y

de las edificaciones existentes en el mismo.

La LM crea las figuras del suelo urbano “de ntcleo rural” y “especial” (articulo
63), asi como el suelo urbanizable “especial” (articulo 66). Considera este Texto
articulado que la existencia de asentamientos humanos estables debe ser objeto de
un tratamiento especial, dentro de las clases de suelo definidas en la legislacion

estatal°!.

51 Se denomina “suelo urbano de ntcleo rural” el terreno, incluido el propio de la “huerta
tradicional de Murcia”, en el que se produzca agrupacién de viviendas con viario e
infraestructuras comunes y relaciones propias de la vida comunitaria, que constituyan un
asentamiento de poblacion tradicional reconocido oficialmente por un topdnimo y
especialmente vinculado a las actividades del sector primario. Si carecen de alguno de los
elementos descritos, pero se trata de un asentamiento con frente a camino publico
tradicional, se califica el suelo de “urbano especial”. Si en un escalén degradativo, se trata
de simples asentamientos con urbanizacion parcial, el suelo es ubicado en la categoria de
“urbanizable especial”. En cualquier caso, la determinacion de una u otra categoria
provoca el sometimiento a un distinto tratamiento juridico urbanistico. El suelo urbano de
nucleo rural y especial puede encontrarse consolidado y no consolidado, por lo que las
actuaciones posibles, y las cesiones procedentes, seran distintas en uno y otro caso.
Mientras el suelo urbano de nucleo rural tiene su propia figura de planeamiento para
desarrollo — Plan Especial de Ordenacion de Ntucleos Rurales (articulo 116 LM) -, el suelo
urbano especial y urbanizable especial estan sometidos al tratamiento de los planes
especiales de adecuacion urbanistica del articulo 117 LM.
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Hasta este momento nos hemos referido a las zonas urbanizadas que constituyen
asentamientos tradicionales ligados a las actividades productivas del suelo, pero
también existen tramas creadas al margen de su entorno y sin respaldo legal. Se
trata de las urbanizaciones ilegales que salpican la geografia espafiola y que no
persiguen aprovechamiento alguno de la riqueza del suelo que las circunda. Los
ejemplos mas extendidos son los de agrupaciones de viviendas de residencia o
segunda residencia cuyo medio de vida no estd relacionado con la tierra, o de
naves industriales dedicadas a actividades desconectadas de la explotacion del

suelo de la zona.5?

1. Urbanizaciones inacabables

Ademas de esta diferenciacién por su relacién con el entorno, el asentamiento
incluido en el &mbito mayor de una actuacidon urbanistica puede estar afectado por
el planeamiento en dos sentidos opuestos. Es posible que sus usos e intensidades
sean compatibles con la ordenacion del plan o, por el contrario, que el
planeamiento prevea un modelo distinto que provoque la desaparicion de todo o
parte del enclave transformado. Nos ocupamos ahora de la primera hipotesis;
asentamientos con crecimientos compatibles con modelo de transformacién

previsto.

% Tras la reforma de 2009 el RUCL se refiere a este suelo en el articulo 33 bis con la
siguiente descripcion: “Suelo rustico de asentamiento irregular. Pueden incluirse en la
categoria de suelo rustico de asentamiento irregular los terrenos que hayan sido objeto de
parcelacion urbanistica u ocupacion por la edificacion mediante procesos ajenos al marco
normativo vigente en su momento.”
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La Jurisprudencia analiza la situacion de estos propietarios y considera que al
disponer de urbanizacidn y no tener que ser eliminados por nuevas concepciones
urbanisticas, no tiene sentido que queden dentro de actuaciones destinadas a dotar

de urbanizacion, sencillamente porque ya disponen de ella.®

% Véase a ARROYO YANES, “Sobre el régimen juridico de las reparcelaciones urbanisticas.
Comentario a la STS 23 de noviembre de 1993”7, Diario La Ley, 1995, T. Ill, pag. 691,
considera que “no hay, por consiguiente, libertad de apreciacion en este punto de cara a la
planificacion y gestién del suelo existente, pues la Jurisprudencia, de manera constante,
abundante y hasta podemos decir que repetitiva, se inclina, frente a otras soluciones
posibles, por respaldar este criterio material.” El criterio del TS] valenciano no parece estar
en sintonia con la LUV y el ROGTU, que insisten en permitir la inclusién de suelo urbano
en actuaciones integradas en el suelo urbanizable, cuando sea preciso para la actuacion
(obtencién de infraestructuras o servicios, conexiones viarias, etc.). La STS] Valencia 17 de
abril 2004 explica con claridad meridiana esta cuestion: “...carece de sentido el someter a
solares ya edificados y respecto de los que se ha patrimonializado —por tanto- el
aprovechamiento... pues el cumplimiento de los objetivos y fines de la institucion no
guardan relaciéon con la condicién previa de solares edificados, en tanto que no deben
participar en las cesiones para la adquisicion gratuita por la Administracion de los
elementos sefialados en el articulo 30 de la Ley -antes referido— y supondria la
incardinacién de una terreno cuya calificacidn y clasificacion ya esta predeterminada en un
proceso transformativo que le es ajeno y sin otra finalidad — puesto que no va a adquirir
una condicién de solar que ya ostenta— que la de hacerle participar en mecanismos de
equidistribucién de cargas y participacion publica en las plusvalias urbanisticas a los que
no viene ni legal, ni conceptualmente, obligado, pues ha patrimonializado las facultades
urbanisticas en su totalidad —con el consecuente aprovechamiento— y no resulta
particularmente beneficiado por una accién urbanistica que no transforma su terreno en
solar. (...) en consecuencia, no es pertinente la inclusion en la Unidad de Ejecucion de las
parcelas que no precisan de actuacion alguna para convertirse en solares, por no verse
afectadas en su consolidacion como tales solares por la accion urbanistica que se va a
desarrollar con la Actuacién Integrada cuyo ambito, total o secuencial, se delimita
mediante la Unidad de Ejecucion. (...) lo cual indica que para poder incluir suelo urbano
(esto es el que el planeamiento haya considerado como susceptible de actuacion aislada
para ser transformado en solar) dentro de una Unidad de Ejecucion es preciso que ello sea
necesario para transformar parcelas en solares, por lo que no sera admisible la inclusién en
la inicial delimitaciéon de la Unidad de parcelas que ya ostentan tal cualidad». La STS]
Valencia 15 de octubre 2000, afirma: “...disposicién para realizar dichas obras en suelo
urbano y la eventual posibilidad de su repercusion a los beneficiados, lo cierto es que tales
obras no justifican el que los terrenos se incluyan en la reparcelacion junto con terrenos
virtualmente rusticos.” La STS 26 de diciembre 2006 establece: “...que para poder incluir
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Para los propietarios del enclave urbanizado puede suceder que el escenario de
reurbanizacién se repita sucesivamente a lo largo de los afios, a discrecion de la
Administracion, de forma que se podrian producir situaciones de urbanizaciones
inacabables por estar sometidas a consolidaciones sucesivas, en funciéon de los
nuevos criterios legales o reglamentarios para adquirir consolidacion; escenario no

permitido por la Jurisprudencia.>

suelo urbano (esto es el que el planeamiento haya considerado como susceptible de
actuacién aislada para ser transformado en solar) dentro de una Unidad de Ejecucién es
preciso que ello sea necesario para transformar parcelas en solares, por lo que no serd
admisible la inclusion en la inicial delimitacién de la Unidad de parcelas que ya ostentan
tal cualidad."

5 GONZALEZ VARAS IBANEZ, en Urbanismo y Ordenacion del Territorio, Aranzadi, 2005,
pag. 203 afirma que: “De todo ello se deduce que los preceptos de la Ley 6/1994, de 15 de
noviembre de la Generalitat Valenciana, Reguladora de la Actividad Urbanistica, articulo 9
que define el suelo urbanizable y el suelo urbano, los articulos 6, segundo parrafo, letra A,
y 33.6, que autorizan las Actuaciones Integradas en suelo urbano, entran en contradiccion
con la normativa estatal basica anteriormente citada, cuando se trata de parcelas que, como
en el presente caso, tienen la condicién de suelo urbano consolidado y solar.” El autor hace
un estudio pormenorizado de la cuestion bajo el epigrafe “En particular el problema de la
urbanizacion de los terrenos ya urbanizados”, en pags. 199 y siguientes de la monografia.
Es clarificadora la STS] Canarias 7 de abril 2001, que afirma: “Los articulos 117.3 y 83.3.2¢
permiten, en efecto, actuar sistematicamente en suelo urbano por unidades de actuacién y
a cargo de los propietarios, pero no autorizan a exigir a éstos, que ya cedieron y costearon
la urbanizacién, mejoras y reformas sucesivas y reiteradas, a modo de “urbanizacion
inacabable”, es decir, mediante la imposicién de actuaciones de mejora de servicios que no
responden a nuevas concepciones globales urbanisticas (v. gr. de reforma interior), sino a
cambios y mejoras puntuales de los servicios urbanisticos como los de energia eléctrica,
... (en el bien entendido de que ese

“

suministro de agua, evacuacion de residuales, etc.
“alcanzar la condicidon de solar” sélo se produce una vez, y que, a partir de entonces, el
suelo es ya para siempre suelo urbano consolidado) su articulo 14.2 e), exigiendo por el
contrario a los propietarios de suelo urbano consolidado no costear la urbanizacion, sino
“completar a su costa la urbanizacién necesaria para que los mismos alcancen, si atin no la
tuviera, la condicién de solar”, segun su articulo 14.1 (en el bien entendido de que ese
“alcanzar la condicidon de solar” sélo se produce una vez, y que, a partir de entonces, el
suelo es ya para siempre suelo urbano consolidado). Este razonamiento esta en coherencia
con los postulados de la STS 10 de noviembre 2005, en la que se afirma: “...resultando un
hecho admitido que las parcelas o solares, ahora divididos por las delimitaciones de la
Unidad de Ejecucién, habian consumido el aprovechamiento urbanistico y habian
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El criterio del TS] valenciano no parece estar en sintonia con la LUV y el ROGTU,
que insisten en permitir la inclusiéon de suelo urbano en actuaciones integradas
sobre el suelo urbanizable, cuando sea preciso para la actuacion (obtencién de
infraestructuras o servicios, conexiones viarias, etc.). El propio articulo 58 LUV de
forma inequivoca afirma que podran redelimitarse unidades de ejecucién para
adecuarlas a las condiciones mds idoneas para el desarrollo de la actuacion, y “a
tal fin podran extender el &mbito a cuantos terrenos san necesarios para conectarla
a las redes de servicios existentes en el momento de programar la actuacion y a las
correlativas parcelas que proceda también abarcar para cumplir lo dispuesto en el
numero 1, pudiendo incluir suelo urbano cuando sea preciso.” Sin embargo, el
ROGTU, al tratar de la delimitacion de las unidades de actuacion en el articulo 121
repite la misma prevision que la Ley pero parece excluir las parcelas de suelo
urbano consolidado de actuaciones que tengan por finalidad la consolidacion: “las
parcelas aisladas no se incluirdn en actuacién integrada con fines meramente
equidistributivos, salvo que formen parte de operaciones integradas de

rehabilitacion, renovacion urbana o cambio de uso.”

realizado las cesiones correspondientes, de manera que, de obligarles a contribuir y
soportar las cargas y cesiones de la nueva Unidad de Ejecucion, se conculcaria el principio
de justa distribucion de beneficios y cargas, mientras que una parcela que adquirio,
conforme al ordenamiento urbanistico entonces vigente, la condicién de solar, no puede
perder ésta porque se apruebe una norma que requiera para adquirir esa condicién nuevas
exigencias, como la de estar delimitada en todos sus frentes por calles abiertas, y en este
caso las parcelas que estan incluidas en su mitad posterior dentro de la nueva Unidad de
Ejecucion, se habia construido en ellas en concordancia superficial y volumétrica con la
superficie total de la parcela, extremo declarado probado y no desmentido por la
Administracion recurrente.” Véase el tratamiento de la cuestion que hace IVARS BANULS,
“Las areas semiconsolidadas”, en Derecho urbanistico de la Comunidad Valenciana, La Ley — El
Consultor, 2006, pags. 219y ss.
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De lo expuesto podria entenderse que existe una tendencia legislativa a romper las
limitaciones de la construccion de los derechos adquiridos por el suelo, en aras de

un urbanismo omnimodo que no tenga mermado el poder discrecional.

2. Jurisprudencia anterior y posterior a la Ley de Suelo de 2008

Aungque la Jurisprudencia expuesta se produjo antes de la entrada en vigor de la
LS de 2008, entiendo que estd vigente su contenido argumental, puesto que en
ellas se acude a una fundamentacion tomada de la realidad fisica de los terrenos y
asociada al concepto de suelo urbanizado, y no a la clasificaciéon del suelo como
urbano. En este sentido, la STS] Valencia de 15 de octubre 2000 afirma que estamos
“ante la realidad de dos tipos de suelo facticamente distintos, por lo que la
asuncién conjunta de los deberes urbanisticos no puede por menos que implicar el

desequilibrio neto en disfavor del ya urbanizado.”

Los planteamientos de esta Jurisprudencia anterior a 2007 parecen encontrarse
también en el régimen de derechos y deberes que incorpora en el afio 2008 la LS al
distinguir entre los estados fisicos del suelo, ya que el articulo 9.1 de la misma
establece el deber del propietario de suelo “urbanizado” de edificar, pero no de
hacer las cesiones de aprovechamiento lucrativo o de dotaciones, o de pagar cuotas
de urbanizacion, que establece el articulo 16 LS para las actuaciones de
urbanizacion. Podriamos entonces afirmar que existe una cierta serenidad
doctrinal en considerar que el suelo clasificado por el planeamiento municipal de
suelo “urbano consolidado”, coincide con el “suelo urbanizado” regulado en la LS,

sin perjuicio de las matizaciones que haremos en esta obra. Entendemos por tanto
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extrapolables las sentencias apuntadas al régimen general producido tras la

entrada en vigor de la LS.

VIL. SUELO URBANO POR EL CRITERIO DE LA LOCALIZACION

1. Introduccion a la cuestion

La inclusién del suelo en la malla, trama, entramado urbano o ntcleo de
poblacion, para considerarlo urbano, es una de las cuestiones de mas espinosa
interpretacion y una de la mas discutida por los propietarios en sus

reclamaciones. Se exige por el Tribunal Supremo en los siguientes casos:

- Grado de urbanizacion: si el suelo cuenta con los servicios que retinan los
requisitos pertinentes, sera necesario ademas que esté incluido en la malla urbana
para que adquiera el caracter urbano.

- Grado de edificacion: si el suelo tiene edificacion consolidada, deberd igualmente

haberse incorporado al mallado urbano para adquirir la clasificacion de urbano.

La “malla urbana” es un concepto cuyos perfiles no estan definidos, y su dibujo
queda en manos de una escasa regulacion normativa y una Jurisprudencia dispar.
La STSJ Asturias 6 de junio 2000 afirma que el concepto de “malla urbana, es

expresion que se integra de conceptos juridicos indeterminados que han de recibir

55 CASTELAO RODRIGUEZ y otros consideran que existe una equivalencia
“aproximativa” entre el suelo urbano consolidado anterior a la LS, y el suelo en situacion
de urbanizado regulado en esta; Comentario sistemdtico a la Ley 8/2007, La Ley — El
Consultor, 2007, pag. 269.
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respuesta en cada caso concreto”*. Existen esfuerzos clarificadores en escasas
normativas autondomicas, una de ellas la valenciana, que en el articulo 103 del

ROGTU hace una interpretacion auténtica de malla urbana.’”

La Jurisprudencia de la “fuerza normativa de lo factico” insiste con vehemencia en
la observacion de la realidad fisica del suelo para identificar su caracter de urbano
y, sin embargo, los tribunales y las leyes autonomicas introducen en el concepto
“malla” elementos desconectados de la realidad que podrian estar caminando
hacia el fin de la construccion de la fuerza de lo factico. Veamos la construccion

normativa y jurisprudencial de la malla urbana.

La legislacion autondémica emplea el término malla en un contexto semantico
diverso que se divide en los siguientes formatos:

- No hacen referencia a la malla urbana.

- Citan la malla urbana, sin regular ningtin elemento de la misma.

- Conceptualizan la malla urbana mediante el marco acotado de una definicion.

% En esa indeterminacion insiste la STS 17 de julio 2007.

% Afirma el precepto: “1. Las manzanas se entenderan integradas en la malla urbana
cuando formen parte del ntcleo principal del suelo urbano o constituyan zonas aisladas
del ntcleo o nucleos principales que estén constituidas por, al menos, dos manzanas o
unidades urbanas equivalentes.

2. Por unidad urbana equivalente a manzana se entendera aquellos espacios limitados
totalmente por viales de dominio y uso publico de superficie inferior a 20.000 m?,
superficie que se calculara sin incluir los viales en el computo.

3. Se considera suelo urbano sin urbanizaciéon consolidada el terreno sujeto a actuaciones
integradas que el Plan clasifique asi porque configuren areas de nueva urbanizacion
adyacente al suelo urbano y sin entidad suficiente para configurar un sector de
planeamiento parcial, por ser su superficie inferior a 100.000 m? y constituir operaciones de
acabado o remate de borde urbano.”
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- Describen los elementos necesarios para formar parte de la malla y para quedar
excluido. La descripcion es mas extensa y se hace con referencia a situaciones,

prescindiendo de las restricciones epistemolodgicas de un concepto.

En este contexto normativo y con apoyo jurisprudencial, la construccién de la
malla urbana se hace con los pardmetros técnicos y juridicos que estudiamos a

continuacion.

2. Perimetralidad urbanizada

La malla urbana es, segin la STS 25 de junio 2008, “una urbanizacion basica
constituida por vias perimetrales y unas redes de suministro de agua y energia
eléctrica y de saneamiento de que puedan servirse los terrenos. Esta misma
elocucion se encuentra en algunos textos autondmicos como los articulos 113 LAS

y 299 RAS.

Esta construccion envolvente del suelo urbano que pide su comprensiéon en el
perimetro de los servicios, parece estar conectada con la Jurisprudencia que lucha
contra los fendmenos de crecimientos lineales, a lo largo del perimetro exterior del
suelo urbanizado. Se trata de evitar que los terrenos adyacentes al suelo
regularmente transformado puedan agregarse longitudinalmente, creando capas

sucesivas que van extendiendo la malla urbana sin sumision a estrategia alguna de
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crecimiento y sin las garantias de los formatos procedimentales previstos en el

derecho administrativo.5

En el grafico siguiente observamos el suelo urbano clasificado por el planeamiento,
fuera de cuyo perimetro se han asentado edificaciones con servicios surtidos por el
vial que le separa del suelo no urbanizable. Estas construcciones crean una franja
que se adhiere al entramado urbano, identificada en el grafico como “capa 1”. El
asentamiento ha ejecutado servicios perimetrales de modo que los suelos
adyacentes en las traseras se encuentran con servicios, pudiendo adherirse como
“capa 2”. Este fendmeno puede ser ilimitado y aumentar artificialmente el suelo

urbano.

SUELO URBANIZADO

58 EI TS lo reconoce con el siguiente razonamiento en la sentencia de 19 de diciembre 2002:
“Si se pretende ordenar por un Ayuntamiento la mancha de aceite del desarrollo
urbanistico del municipio y se fijan limites al mismo, no bastara para extender dicho limite
la existencia de una parcela colindante, so pena de confundir el suelo urbano con el suelo
limitrofe no urbano. El caracter reglado de lo factico no alcanza a considerar como suelo
urbano la parcela actora, pues la existencia de algunos servicios del art. 78 LS se encuentra
a pie de parcela pero fuera de la misma, incluidos en una zona de diferente naturaleza
urbanistica. De admitir la tesis actora nunca habria limites a la extensién del suelo por
mera colindancia con otro tipo de terrenos... “.
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El asentamiento del gréfico es lineal, puesto que se trata de tres bloques alineados
longitudinalmente al viario que no tienen desarrollo interior de urbanizacion. Si
acudimos al Diccionario de la Real Academia, nos encontramos con esta definicion
de urbanizacion: “Acondicionar una porcion de terreno y prepararlo para su uso
urbano, abriendo calles y dotandolas de luz, pavimento y demds servicios.” Podria
entenderse que este fendmeno no se ha producido si el asentamiento carece de un
desarrollo transversal que cree calles y lleve servicios, de forma que todo quede
“envuelto” de urbanizacion. Como consecuencia de lo anterior, podria decirse que
no es urbano el desarrollo adyacente al viario perimetral al entramado urbano, que

toma de éste los servicios®.

Se trata de asentamientos alineados al viario exterior del suelo urbanizado y
clasificado urbano, que actian como parasitos de los servicios de este suelo que
pasan por sus bordes perimetrales. De este modo, el suelo urbanizado y clasificado
urbano sirve de huésped a organismos que no se tuvieron en cuenta al proyectar

su armazon; situacion que esta visualmente descrita en la Jurisprudencia.®

% Como reconocen las SSTS 24 de noviembre 2005 y 30 de abril 2009, y como esta
expresamente recogido en algunos textos autondmicos. El articulo 113 LAS y el 41 LR
consideran que los servicios construidos en ejecucion de un sector o unidad de actuacién
no sirven para atribuir el caracter de urbano a los terrenos adyacentes que se nutren de
ellos.

60 STSJ Cataluna 2 de septiembre 2002: “A lo que debe decirse que la integracion en una
malla urbana no viene dada por el mero hecho de que el terreno tenga fachada a vial
pavimentado, sino por la existencia de hecho de una malla urbana continua -materializada
en los servicios urbanisticos tipificados.” STS 27 de junio 2003: “...a fin de evitar el
crecimiento incontrolado del suelo urbano con base en el simple criterio de su proximidad
a los servicios ya establecidos.”
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3. Accesibilidad vial

El vial que une el suelo clasificado por el planeamiento de urbano a los
asentamientos en cuestion es un elemento valorado disparmente en la

Jurisprudencia. El analisis del vial puede dividirse en dos aspectos:

- Los caracteres del vial de corte entre los suelos, en caso de que el suelo en

cuestion esté al otro lado del vial perimetral al suelo clasificado de urbano.

- Los caracteres del vial que da acceso rodado a la zona en cuestion, cuando esta se

encuentra separada o distante al suelo clasificado urbano.

Cuando se discute el alcance de la malla urbana parece existir un instinto colectivo
en la Administraciéon y en la Jurisdiccion, por quitar manchas de la sdbana del
término municipal. El criterio de “distancia” al suelo clasificado urbano y
urbanizado cobra importancia, no sélo como elemento objetivo para argumentar la
existencia del mallado, sino como un estado animico, una especie de
predisposicion inconsciente que puede entreverse en las sentencias y que se siente
en los equipos redactores de proyectos y en los despachos politicos. Sélo se
reconoceria el cardcter de malla a aquellos suelos que estén en la red arterial de las
infraestructuras y servicios municipales, con lo que se ceiiiria el concepto a los
asentamientos que compactan la ciudad; es decir, que estan dentro de ella. Para
llegar a esta conclusion se vuelca el protagonismo en el vial que separa — y une a la
vez — al suelo clasificado urbano respecto al suelo en cuestion. Las
argumentaciones que normativa y Jurisprudencia hacen respecto al vial pueden

agruparse en los epigrafes que siguen.
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A. ACCESO INTEGRADO EN LA MALLA URBANA

Algunas leyes exigen que el acceso rodado esté integrado en la malla urbana®'.
Esta exigencia podria estar estableciendo un criterio de lejania, ya que la
integracion del acceso en la malla significa que no puede haber distancia entre el
asentamiento en cuestion y el ntcleo tradicional de poblacion. No se trata de que
el acceso proceda de un vial local o al servicio del nticleo poblacional, sino de que
no haya salido el vial del perimetro de la malla antes del punto de acceso al
asentamiento en cuestion. Con este planteamiento se priva de la clasificacién de
urbano a zonas periféricas que no tienen capas exteriores de suelo urbanizado

convencional.

El problema es que puede caerse en la creacion artificial de criterios de corte lineal
que anteponen a todo razonamiento urbanistico, la busqueda del vial de
contencion de la malla. La Jurisprudencia observa las capas de desagregacion del

nucleo de la poblacién hacia la periferia y, en un determinado vial, corta.®?

La pregunta que se plantea es si el vial integrado en la malla, y la malla misma,
puede extenderse tramos exteriores al nucleo de poblacion hasta los cruces de
incorporacién al mismo, y la ubicacidn fisica de tal cruce, como queda reflejado en
el grafico que planteamos a continuacion. La situacidon descrita en el mismo es la

siguiente: dos circulares cierran este — oeste la poblacion. Si se considera que el vial

61 Véanse los articulos 12 LAR y 11 LCL.

62 Es grafica la STS 27 de diciembre 2001: “Los planos citados revelan que los terrenos sobre
los que discutimos estan completamente desligados de la malla urbana, de la que estan
separados por la carretera de Francia por Benasque, existiendo una muy clara separacién
entre ellos y lo que constituye el casco urbano de Benasque.”
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de incorporaciéon al pueblo es desde las circulares, vial interior, los accesos
tomados del mismo dan caracter urbano. En caso contrario, si el vial es exterior, los
accesos que estén mas alla de la primera calle del nticleo no concederan cardcter

urbano.

. . SUELO NO URBANO
PRIMER CRUCE |
EEENRE T ]

4

ACCESO NO INTEGRADO EN LA MALLA

El criterio de la interioridad del vial de acceso a una porcién de suelo para
considerar que es urbano, esta regulado en la legislacién autondémica. Los articulos
113 LAS, 12 LAR y 41 LR consideran que no son malla a efectos de clasificaciéon de
urbano, los terrenos colindantes a los margenes exteriores de las vias perimetrales
de los nucleos urbanos ni los colindantes a las vias de comunicacion de los nticleos
entre si o las carreteras, salvo los que lo sean a los tramos de travesia a partir del
primer cruce de ésta con calle propia del ntcleo urbano. Semejante regulacion es la
contenida en el articulo 23 RUCL, que se refiere a “carreteras, variantes de
poblacién, rondas, circunvalaciones”; la del articulo 1 LIB que habla de “carreteras
y vias de conexidn interlocal y con vias que delimitan el suelo urbano”, o la del

articulo 11 LG, al contemplar “las vias de concentracion parcelaria”.
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B. PAVIMENTACION ASFALTICA

La legislaciéon autondmica contiene una serie de requisitos técnicos respecto al
acceso. Naturalmente, estos requisitos son acumulables a las demads exigencias
establecidas por la legislacion autondmica para la adquisicion de la condicion de
malla, en general, y a los condicionantes juridicos del acceso en particular, como
veremos mas adelante al tratar su titularidad, ya que “la mera colindancia con un
vial pavimentado y dotado de servicios urbanisticos no es suficiente para conferir
a los suelos colindantes el caracter reglado de suelo urbano”®. Algunos de esos

requisitos son los que estudiamos a continuacion.

En algunas leyes autondmicas se exige que el acceso esté disponible al borde de la
parcela en forma de via de dominio y uso publico y transitable por vehiculos
automoviles, como establece el articulo 299 RAS. Este precepto entra en la
titularidad del vial, que estudiamos a continuacion, y que debe ser demanial, sin
especificar la Administracion gestora, municipal, provincial, autondmica o estatal.
La aptitud para el transito de vehiculos no sabemos si se extiende a la necesidad de
pavimentacion, que se ha exigido tradicionalmente para el solar, desde los
articulos 63 LS 56 y 82 LS 76. Sin embargo, la legislacion estatal de suelo no ha
exigido la pavimentacion del acceso para atribuir la cualidad de suelo urbano. En
primer momento, la LS 56 no reguld los elementos de urbanizacién individuales
para adquirir la cualidad de urbano, sino que se remitié de forma absoluta a la
existencia de “urbanizacién” en su articulo 63.1.b. Posteriormente, la LS 76 en su

articulo 78 enuncio los elementos minimos de urbanizacién y, entre ellos, el

6 Véase la STS] Catalufia 2 de septiembre 2002, antes comentada.
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“acceso rodado”, sin exigir pavimentacion. Tampoco la exigieron el articulo 10 LS

92, ni el posterior articulo 8 LS 98, al regular el suelo urbano.

Es importante no confundir entre el “acceso rodado” aplicable al suelo para ser
urbano, del “frente a vial pavimentado” aplicable al suelo para ser solar®. Esto no
obstante, hay que tener en cuenta que algunas resoluciones inciden en la ejecucién
del pavimentado para considerar el suelo urbano®. El TS llega incluso a
contemplar que el estado deficiente del pavimentado es motivo de pérdida de la
condicion de “acceso”®. Dicho esto, hay que valorar que numerosas sentencias
provocan cierta confusion, ya que se basan en la existencia de un acceso rodado
que, segun el informe pericial, estd pavimentado, y no queda claro si el Tribunal
estd considerando el acceso por tener pavimento o si este dato es un afiadido

accidental que se presenta en el informe.

Nos estamos moviendo en legislacion y Jurisprudencia y olvidamos que en leyes
autondmicas se delega en el planeamiento municipal la fijaciéon de los requisitos

que han de reunir los servicios, tanto para la consideracion de suelo urbano como

6+ En esta distincion insistié la STS] Castilla y Leon 23 de diciembre 2003, en la inteligencia
de que la “la parcela no cuenta con acceso por via pavimentada — es decir, con piso
artificial — abierta al uso publico, no pudiendo confundirse el acceso rodado — que puede
no estar pavimentado — que es uno de los requisitos para la clasificacion del suelo como
urbano, pero insuficiente para la adquisicién de solar.” Por este motivo, la STS de 19 de
junio 1995 establecié una regla general de interpretacién de la legislacion de suelo,
considerando que la ausencia de una exigencia expresa de pavimentado excluye la
aplicacion de este requisito. Conforme a esta interpretacion, hay SSTS que consideran los
caminos carentes de asfalto como accesos, y asi lo hizo la de 24 de noviembre 2005 al
entender que un “camino terrizo” es acceso.

65 Véanse la SSTS de 29 de noviembre 2004 y 9 de abril 2010.

% Ja STS 28 de abril 2004 afirma que “las citadas parcelas tienen un dificil acceso rodado,
mal pavimentado, que dificulta la llegada a las mismas, por lo que no merece la calificacion
de acceso propio de la trama urbana, siendo mas propio de las zonas rurales.”
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para adquirir la condicion de solar®”. En ambos sentidos, nos encontramos por una
parte con preceptos como el articulo 43 LR que considera solar los terrenos “que
estén urbanizados con arreglo a las normas minimas establecidas en cada caso por
el planeamiento” o, por otro parte, con preceptos como el articulo 62 LM que en su
apartado 1.a) sefiala los elementos del suelo urbano — entre ellos el acceso rodado —
y a continuacion, en su apartado 3, entiende que “el propio planeamiento
urbanistico general establecera los requisitos minimos que han de reunir los
servicios urbanisticos que menciona el apartado 1.a) de este articulo.” Por tanto,
existe una delegacion en los planes para que aumenten los requisitos de la
normativa autondmica, poniendo en cuestion el espectro dispositivo o cogente de
la Ley autondmica, y la legalidad del plan como reglamento sometido a Ley. En
estas CCAA, el PGMO de cada término podra indicar la procedencia de la
pavimentacion del acceso, lo que provocara dentro de cada CA una disparidad de
regimenes constructivos del suelo urbano de dificil justificacién juridica atin en el

Estado policéntrico descentralizado espafiol.

C. DEMANIALIDAD Y TITULARIDAD DEL ACCESO

El articulo 23 RUCL establece este requisito con la siguiente diccidon: “estar
disponibles a una distancia maxima de 50 metros de la parcela, en forma de via
abierta al uso publico y transitable por vehiculos automdviles”. El precepto no
exige que el vial sea demanial, sino que esté abierto al uso publico. A este respecto
hay que decir que en la realidad espafiola existen porciones de suelo abiertas al
transito publico con apariencia de calles o viarios de titularidad publica, que no

han sido obtenidos por los Ayuntamientos y que siguen perteneciendo a los

6 Como permite el articulo 62 LM, 14 LAR, 25 RUCL, 3 LIB, 43 LR 0 45 LCLM.
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particulares, sin perjuicio de la posibilidad de ser adquiridos de modo originario
por prescripcion administrativa®. La situacion descrita debe matizarse con la
Jurisprudencia relativa al caracter municipal del vial y la existencia de variantes

que circunvalen el ntcleo de poblacion.®

Hay que dilucidar la cuestion de cuando se considera que un viario no municipal
estd “atravesando” suelo urbano, siempre acudiendo a la Ley de la respectiva CA.
A modo de ejemplo, la Ley 10/2008 de Carreteras de Castilla Ledn afirma en su
articulo 33 que “se consideran tramos urbanos de las carreteras aquellos que
discurren por suelo clasificado como urbano por el correspondiente instrumento
de planeamiento urbanistico o territorial o, en su defecto, el que se considere como

tal en la legislacion urbanistica aplicable en Castilla y Le6n.”

En la Comunidad Castellano — Leonesa, por tanto, no se reduce el suelo urbano a
aquel que se clasifique como tal en el planeamiento, sino que también lo es el que
cuente con los requisitos de vialidad del articulo 12 de la LCL. En ese suelo, el
paso de un vial no municipal le atribuye la condicion de travesia por un criterio
constructivo establecido en el apartado dos del articulo 33 de la Ley 10/2008: “Se

considera travesia la parte de tramo urbano en el que existan edificaciones

6 Como establecen los articulos 22 y 23 LPAP, y 10 y 14 RBEL.

6 La STS 30 de abril 2009 comentada, afirma que “claramente aparece la finca al lado
opuesto del casco urbano de la localidad, separado de ella por una carretera foral que
canaliza el trafico de Vitoria-Gasteiz hacia Pefiacerrada y que no tiene la naturaleza de una
vialidad local, ni se ha acreditado que hubiera pasado a tenerla como consecuencia de la
construccion de una variante.” Surgen varios interrogantes sobre el vial al que se refiere
esta sentencia. Podria entenderse que el TS persigue que el vial sea una “calle” de la ciudad
o pueblo. El concepto de “calle” no debe ser confundido con la titularidad del tramo, ya
que viales interiores de poblaciones pueden no pertenecer al Ayuntamiento sino a las
diputaciones provinciales, a las CCAA, o al Estado.
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consolidadas al menos en las dos terceras partes de su longitud y un entramado de

calles, al menos, en una de las margenes.”

La resolucién del procedimiento en el que se determine el cardcter de travesia no
convierte a la carretera en municipal, sino que cambia el régimen de distancias, de
licencias y de responsabilidad de la conservacién de la misma y de sus elementos
accesorios.”” La normativa permite que la Administracién autondmica o provincial
ceda la titularidad del viario a los Ayuntamientos, si existe una variante que

proporcione el mismo o mejor servicio que la travesia.

No parece que la cuestion esté en si se ha producido la cesién al Ayuntamiento,
sino si el tramo es travesia o tramo urbano. Y no porque esté asi declarado, sino

porque se den los requisitos que exige la Ley de Carreteras. Podemos encontrarnos

7 Los articulos 36 y 37 de la Ley 10/2008 de Carreteras de Castilla Ledn afirman:

“36. Autorizaciones.

1. En la zona de dominio publico de travesias y tramos urbanos, el otorgamiento de
autorizaciones para realizar obras o actividades no ejecutadas por la administracién titular
de la carretera corresponde a los Ayuntamientos, previo informe vinculante de dicha
administracion titular.

2. En las travesias y tramos urbanos, corresponde a los Ayuntamientos el otorgamiento de
toda clase de licencias y autorizaciones sobre los terrenos y edificaciones situados fuera de
la zona de dominio publico.

3. A los efectos de lo indicado en este articulo, se considerard zona de dominio publico
exclusivamente la ocupada por la carretera y sus elementos funcionales.

En el supuesto de que existan aceras, el limite de la zona de dominio publico sera el borde
exterior de la acera mas cercana a la calzada o las vias de servicio, si éstas fueran de
titularidad de la administracion de la que depende la carretera.

Articulo 37. Conservacion

Las actuaciones de conservacion en la zona de dominio publico, definida en el articulo
anterior, a excepcién de las aceras si existieran, corresponden a la administracion titular de
la carretera. La conservacion de las aceras y del resto de la travesia corresponde a los
Ayuntamientos.”
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con zonas urbanizadas e integradas en la malla que, sin embargo, no tienen
declaracién de travesia o tramo urbano, con lo que la disquisicion se complica, ya
que depende de una interpretacion casuistica y no simplemente de la existencia de
resolucién administrativa. Pensemos en la tradicional calle mayor o gran via de
muchos pueblos, que antes era una carretera interurbana. El crecimiento urbano la
ha dejado dentro del pueblo, rodeada de desarrollos urbanisticos y al servicio del
trafico interno de la localidad. El trafico interurbano se desvio a una
circunvalacién que, en muchas ocasiones, es autovia. Si en este caso el vial no ha
sido cedido al Ayuntamiento, ;no es por ello un vial urbano? Si esta rodeado de
ciudad, sirve al trafico interior y existe circunvalacién pero no se ha tramitado el

expediente de cesion, ;deja por eso el vial de tener cardcter de via urbana?

La cuestion se agrava si consideramos que muchos tramos no se ceden porque el
Ayuntamiento no tiene voluntad de asumir individualmente las cargas del vial, de
forma que la situacion se demora indefinidamente. Seria un espaldarazo a la
realidad, que la Jurisprudencia de la fuerza normativa de lo factico resuelva el
caracter de malla porque un vial ha sido o no objeto de una resolucién
administrativa’’. Entendemos que el criterio diferenciador debe ser el del servicio
al que esté destinado el vial; si sirve al trafico interior del nticleo poblacional, sera

“vialidad local”, y si esta destinado a la circulacion interurbana entre ntcleos, no

7l En este sentido parece pronunciarse la referida ut supra STS 30 de abril 2009, cuya
argumentacion no estd en la existencia de una resoluciéon administrativa sino en la
ejecucion de la variante, como elemento que permite determinar si el vial sirve a las
demandas del nidcleo de poblaciéon o a trafico interurbano. Sin embargo, rechazan este
planteamiento algunas leyes autonémicas como la LN, que en su articulo 92 exige que el
acceso sea desde “via urbana municipal”, dejando asi sentado un requisito abstracto de
titularidad que esta desconectado de la realidad del suelo sobre el que actte la clasificacion
del planeamiento.
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serd vial municipal a efectos de malla; y en ambos casos, cualquiera que sea su

titularidad.

4. La tocancia de los asentamientos al suelo urbano convencional

La construccion del suelo urbano por el criterio de colindancia apenas tiene
contenido en la legislacion autondmica, pero si estd desarrollado en la
Jurisprudencia. Las leyes autondmicas emplean el concepto colindancia para
referirse a los asentamientos adyacentes a infraestructuras lineales o poligonales
(carreteras, lineas férreas, embalses, centros de transformacion de energia, etc.). Se
utiliza en alguna norma regional el vocablo “desligado” que, en sentido contrario,
es sinonimo de colindante, contiguo, unido, tocante, tangente, adyacente, junto,
limitrofe, inmediato, pegado, conexo, fronterizo, aledafo, anejo o anexo. Los
articulos 11 LG, 113 LAS y 299 RAS emplean el vocablo “desligado”, que puede
tener un significado de mayor calado que la colindancia, como veremos a
continuacion. La Jurisprudencia ha hecho énfasis en la cuestion y ha llenado de
contenidos el requisito de la normativa con un lote de caracteres poco afortunados
y conducentes a una mayor confusion. Las lineas principales de razonamiento de

los tribunales son las siguientes.

A. CRITERIO DEL INCRUSTAMIENTO

Para predicar de un asentamiento que es suelo urbano no es preciso que esté
completamente rodeado de ciudad por todos sus lados, de modo que quede

incrustado en la trama convencional. Desde luego que si asi fuera no habria
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cuestion, como reconoce la STS 30 de junio 20067. El interrogante esta en “coémo”
tiene que ser ese contacto fisico para que el asentamiento sea considerado urbano.
La Jurisprudencia hace un planteamiento de linderos por puntos cardinales, como
se concibe para las fincas registrales en el articulo 51.2 RH, y entiende que cuantos

mas lados de contacto tenga el asentamiento, mas cercano esta a la clase urbano.

B. COLINDANCIA POR UNO O VARIOS LADOS

En la Jurisprudencia parece insuficiente la colindancia por un lado para atribuir la
cualidad de urbano, como muestra la STS 12 de mayo 2006: “...circunstancias que,
segun lo declarado por el Tribunal a quo, no concurren en este caso, dado que el
terreno en cuestion limita exclusivamente en uno de sus lados con el casco
urbano.” La STSJ Castilla Leon 2 de enero 2003 recoge el término “tangencia”, con

“"

el siguiente discurso: “... hemos de considerar que el hecho de que una parcela
tenga un lado tangente a malla urbana no le otorga automaticamente la

consideracion de suelo urbano de exigencia imperativa para la corporacion.””?

72 La sentencia afirma: “Los mencionados servicios y las caracteristicas de la ubicacion de
los terrenos entre las calles mas importantes y significativas de Llodio confirman su
integracion en la discutida malla urbana, como se desprende del propio informe del
Arquitecto Municipal, que se refiere a la manzana en la que se ubican los terrenos de los
recurrentes, dibujandola como rectangular ".. cuyos cuatro lados delimitadores
constituyen indiscutibles sistemas generales viarios", y sin que el caracter de rustica pueda
deducirse de la existencia de un arroyo que atraviesa los terrenos, ya que su
encauzamiento o canalizacion es una cuestion secundaria y no determinante de la
clasificacion de la finca como urbana.” Las SSTS de 31 de octubre 2006 y 17 de julio 2007
expresan la innecesariedad del embutimiento. La tltima de ellas lo hace del siguiente
modo: “Cierto es que ese concepto juridico indeterminado de insercién en la malla urbana
no exige que el suelo en cuestién esté incluido en dicha malla, hasta el punto de estar todo
él rodeado por ella; ni exige, por tanto, que todo su perimetro esté rodeado por vias
urbanas.”

73 El mismo TSJ, en la sentencia de 16 de noviembre 2007 declara: “... pero esta afirmacién
no puede ser admitida, a la vista del propio plano que se aporta con dicho informe como
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La sentencia reproducida trata la integraciéon en la malla como un asunto de
colindancia civil de predios, puesto que prescinde de ponderar los factores
urbanisticos que unen y separan las tramas de suelo. Al seguir este deficiente
criterio, considera la Jurisprudencia que la suma de lados de colindancia es un
elemento de integracién en la malla, como entiende la STS] Asturias 6 de junio
2000 al afirmar que la zona “se encuentra enclavada por tres partes con terrenos
urbanizados y edificados”. Este planteamiento puede provocar paradojas
urbanisticas que se explican en el epigrafe siguiente al analizar la integracion

estratégica.

C. LA INTEGRACION TACTICA

Este criterio se aparta de la simple colindancia y tiene en cuenta la “continuidad”
de la trama. Estudia los factores estratégicos del suelo, y las circunstancias
evolutivas de las transformaciones producidas en relacion con el asentamiento que
se esté cuestionando. No es por tanto una observacion rigida de la realidad fisica,
ya que ahonda en lo urbanistico con mayor profundidad que el criterio de la mera
colindancia. Veamos la construcciéon de este postulado partiendo de una sentencia

del TS] de Castilla La Mancha, de 14 de octubre 2002.74

Anexo I y donde se aprecia claramente que la referida finca, si colinda por un lado con
suelo urbano, pero por el resto de sus lindes lo hace con suelo no urbanizable, por otro
lado con suelo urbanizable y por el linde norte con arroyo, por lo que dificilmente cabe
afirmar que se trate de terrenos imbricados en malla urbana...”

74 Afirma la STS] Castilla La Mancha de 14 de octubre 2002: “La Urbanizacion no esta
integrada, sin que se dé, por ultimo, una solucién de continuidad con el nticleo urbano de
Albacete, o desde luego no se ha probado lo contrario.” En el mismo sentido véase la del
TS]J Valencia de 24 de julio 2003.
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La Sentencia utiliza el vocablo “continuo”, definido por el diccionario como un
todo compuesto por partes unidas entre si. Pero lo “unido” en urbanismo, no es lo
tocante o inmediato. Un viario, por ejemplo, puede abrazar en una misma
concepcidn urbanistica a dos zonas fisicamente separadas. Por tanto, lo continuo
estd integrado aunque no sea colindante, como podria estar en el espiritu de la
sentencia del TS] Castilla La Mancha anteriormente expuesta, que utiliza de forma
sinonima el concepto continuidad y el de integracion. En este sentido podrian
encuadrase los articulos 11 LG, 113 LAS y 299 RAS, que emplean el término
“desligado”, también cercano a “integrado”, como pone de relieve la STSJ Valencia
28 de julio 2005 al hablar de “insertado en la malla urbana, o sea, que no concurra
un desligamiento del entramado urbano existente.” Al interpretar la pertenencia a
la malla, la STS 30 de junio 2006 afirma que “su integracion en la malla urbana se
produce en un grado razonablemente suficiente como para entender que participa
de sus caracteristicas y forma parte de la misma.” Esta integracion se produce por
la valoracién de factores de pertenencia al conjunto, que van mas alla de la
colindancia. Esto no obstante, hay sentencias como la del TS 16 de octubre 2009
que se refieren expresamente a “continuidad fisica” o “planimétrica”, lo que
parece sinonimo de colindancia. Esta sentencia basa sus consideraciones en la
apreciacion visual de las fotografias de los emplazamientos, de espaldas a todo
anadlisis urbanistico del terreno, con el siguiente tenor: “Precisamente, las
fotografias acompafiadas al informe son reveladoras de esa discontinuidad con

malla urbana alguna.”

La interrupcion de mallados en sentido urbanistico no es por tanto un mero corte
fisico, sino un intervalo que se produce por la conjuncion de diversos factores. Dos

zonas colindantes pueden estar urbanisticamente disgregadas y, por el contrario,
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ambitos con elementos fisicos de corte pueden estar urbanisticamente agrupados
en un conjunto homogéneo. Por esta razén existen tantas sentencias que insisten

en que el mero contacto con el suelo urbano no concede tal clasificacion.

A diferencia de la colindancia, la continuidad nos permite incluir en la valoracion
de la malla elementos no meramente situacionales, sino tacticos, estratégicos, de
disefio o planificacién. Esta metodologia de analisis nos permite valorar el ajuste
del asentamiento al modelo de crecimiento existente o previsto en la zona, y
ponderar las evoluciones de los crecimientos producidos en los afios anteriores.
Del andlisis de estos datos se podra predicar una “continuidad urbanistica”, y no

una “colindancia” simplista.”

Por todo lo expuesto nos parece tan importante que las fotografias de las que habla
la Jurisprudencia sean tan sdlo un factor mas de anadlisis, junto con las
circunstancias evolutivas del pasado, y las previsiones estratégicas de futuro para
la zona. Pero aun teniendo en cuenta todos estos elementos, la valoracion esta mas
alld de la fuerza normativa de lo factico puesto que no se limita a contemplar la
realidad fisica del asentamiento. Ademads, debe valorarse que la “estrategia” de
crecimiento no es un dato empirico, como las tendencias o evoluciones zonales. La

estrategia la fija la el planificador mediante un juicio discrecional, de dificil control

75 Parece haber entendido esta cuestion la STS 24 de noviembre 2005 al decantarse por un
planteamiento de planificacion estratégica municipal: “No cabe clasificar como urbano un
terreno que linda con urbanizaciones consolidadas pero que esta separado de ellas por la
voluntad del Municipio de mantener el suelo urbano en el limite de las urbanizaciones
existentes.” Por el criterio de la evolucion zonal de los crecimientos reales se decanta la STS
17 de julio 2007, con el siguiente discurso: “Pero si son trascendentes a la hora de aplicarlo
las circunstancias que puedan ser indicativas de cual sea el limite real al que ha llegado de
modo ordenado el proceso urbanizador que trasforma el suelo dandole el aspecto, la
imagen, que es propia de los asentamientos urbanos...”
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judicial, que deposita en manos de la Corporacion un poder omnimodo para

decidir.

5. Transformaciones para actividades no urbanas

Las mallas creadas para usos propios del suelo no urbanizable no son malla a
efectos de clasificacion de suelo como urbano. Conforme a este criterio
jurisprudencial, la STS 30 de abril 2009 afirma que “es manifiesto que su
clasificaciéon en el planeamiento previo es la de suelo no urbanizable y conforme a
dicha naturaleza se viene desarrollando en ellos una actividad agropecuaria, lo
que pone de manifiesto que la dotacién de los servicios es casual y consecuente
con dicha clasificacion y actividades que le son propias, de la misma manera que a
caserios o edificaciones agropecuarias aislados pese a que dispongan de tales
servicios urbanisticos basicos, no por ello cabe atribuirles la naturaleza de suelo

urbano, sino que, pese a ello, siguen siendo suelo no urbanizable".

Este planteamiento esta presente de forma expresa en algunas leyes autonémicas,
como lo recoge el articulo 23 RUCL, al negar la condicién de malla a asentamientos
en torno a infraestructuras de residuos, hidrdulicas y energéticas, asi como

elementos de explotacion propios del suelo rural’.

76 El precepto niega la condicidon de malla a: “los terrenos en los que el cumplimiento de los
criterios sehalados en el apartado anterior se fundamente en la existencia o en la prevision
de infraestructuras, equipamientos u otras instalaciones de cardcter supramunicipal o
impropios de las zonas urbanas, tales como lineas férreas, carreteras, variantes de
poblacién, rondas, circunvalaciones, centros de tratamiento o almacenamiento de aguas o
residuos, canales, presas, embalses, lineas eléctricas de alta tensidn, centros de produccion
o transformacion de energia, explotaciones agropecuarias, actividades extractivas,
industrias o cualesquiera otros elementos analogos.”
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6. La agonia de la fuerza normativa de lo factico

Son muchos los ataques a la construccion tradicional de la fuerza normativa de lo
factico procedentes de la legislacion y, en mayor medida, de la Jurisprudencia. El
postulado de que el suelo urbano es el transformado fisicamente estd
desapareciendo. Se le han afiadido requisitos de cardcter teleoldgico y volitivo que
son de todo, menos hechos y realidad. Los aditivos que se afiaden a la realidad la
rompen, porque la realidad es tozuda, y es la que es, demostrable con informe
pericial y con la percepcion de los sentidos. Esos aditivos son los que estudiamos a

continuacion.

A. SUELO EXPEDIENTADO

Se trata de exigir que la realidad proceda de un determinado origen
administrativo, como es la tramitacion de los expedientes municipales o
autonomicos de transformacién del suelo. La “realidad” deja de ser una porcion de
suelo y se convierte en un examen del procedimiento administrativo, lleno de
informes, comunicaciones y otros actos de tramite anteriores a la resolucion
definitiva. Ya no importa lo que existe, sino como ha llegado a existir. Para este
analisis no es necesario ver fotografias aéreas, ni informes de profesionales, ni
reportajes graficos a pie de suelo; basta con obtener del Ayuntamiento un listado

de los procedimientos administrativos urbanisticos.

El nivel de esta exigencia en los textos autondmicos es triple. En algunos casos se

demanda para que el suelo alcance la clase urbano, como regula el articulo 111
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LCL al afirmar: “se clasificardan como suelo urbano los terrenos integrados de
forma legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios de un nucleo de
poblacién.” Entendemos que la expresion “legal” se refiere a la existencia de
expedientes administrativos de transformacion. Es especialmente expresiva la Ley
balear al afirmar en su articulo 1: “Los terrenos que el planeamiento urbanistico
incluye de manera expresa en esta clase de suelo porque, habiendo sido
legalmente sometidos al proceso de integracion en el tejido urbano, tienen todos
los servicios urbanisticos basicos.” Se hace por tanto expresa la exigencia de
sometimiento al proceso, entendido como procedimiento administrativo de

planeamiento y/o gestion, integrada o aislada.

En un segundo nivel de exigencia, se requiere regularidad procedimental para
atribuir la “consolidacion” al suelo de la clase urbano. El articulo 12 LG permite la
clasificaciéon de wurbano, sin consolidacién, para los terrenos “de reciente

urbanizacion surgida al margen del planeamiento.”

En un tercer nivel aparecen leyes que no permiten al suelo consolidado adquirir la
condiciéon de solar si no se ha seguido el tramite regular correspondiente; es
ejemplo el articulo 12 LV: “No se consideraran solares las parcelas que hayan
obtenido su urbanizacion al margen del desarrollo y ejecucion de una actuacion

aislada o integrada de acuerdo con la legislacién.”

Si tomamos una misma porcidon de suelo urbanizado y la sometemos a las leyes

mencionadas, nos encontrariamos con cuatro tratamientos diferenciados:
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- Las leyes que no regulan exigencia procedimental podrian permitir que el suelo
se clasifique de urbano, se categorice de consolidado y tome incluso la
condicién de solar.

- Las leyes que exigen procedimiento administrativo para ser solar permiten que se
clasifique de urbano, y pueda categorizarse de consolidado.

- Las leyes que exigen proceso legal para la consolidacion permiten que el suelo
entre en la clase urbano, aunque quede categorizado de no consolidado.

- Las leyes que exigen tramite regular de transformacion para ser urbano, dejan el

terreno en cuestion fuera de esta clase, en el urbanizable o no urbanizable.

Desde una misma realidad fisica, las leyes de las CCAA viajan del suelo no
urbanizable hasta el solar. A la luz de los principios urbanisticos resulta muy
complicado defender resultados tan antagonicos. Y no nos referimos a disparidad
de modelos abstractos de construcciones técnicas o conceptuales, sino a la
divergencia de estatuto juridico de los propietarios de suelo, todos ellos protegidos
por la misma Constitucion. Parece que nos encontrdramos ante un urbanismo no
sometido a los postulados constitucionales de la propiedad privada, y a la

construccion civil de este derecho fundamental.

Este planteamiento normativo también tiene reflejo en la Jurisprudencia, y asi lo
pone de relieve la STS 30 de abril 2009 al utilizar expresamente el giro “proceso

urbanizador”.”” La sentencia emplea también la expresién “accion urbanizadora”,

77 Afirma la sentencia: “Por tanto, aun cuando se admitiera la presencia en la parcela de los
servicios urbanisticos basicos para su clasificacion como suelo urbano, es manifiesto que no
dispone de ellos como consecuencia de un proceso urbanizador que los hubiera llevado
hasta alli precisamente para dotarle de los mismos convirtiendo en urbano dicho suelo.”
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refiriéndose a la llegada de la obra urbanizacién en el marco de procedimientos

administrativos reglados.

Esta exigencia de legalidad procedimental que estamos estudiando guarda una
perversidon detectable pero poco perceptible sin una reflexiéon serena. Existen
millones de metros de suelo transformado que lo ha sido en épocas anteriores al
urbanismo moderno, que no por ello es ilegal, pero que no se gestd en un
procedimiento administrativo. Del mismo modo, hay millones de metros de suelo
transformado desde los afios sesenta que no se ha sometido a procesos regulares
pero que ha creado poblaciones enteras, reconocidas a todos los niveles
geourbanos. Si a estos millones de metros se les exige sumision a expedientes
urbanisticos quedarian desclasificados del suelo urbano, y la fuerza normativa de
lo factico convertida en una mentira a voces. Esto no sucede porque los
planificadores utilizan la exigencia procedimental para aquéllas zonas menores de
reciente creacion y perseguidas por la Corporacion. El supuesto de hecho de la
norma, por tanto, se somete a una interpretacion sesgada por los planificadores
municipales, ya que si se aplicara literalmente, la norma desencadenaria la
“primera  desclasificacion  espafiola”’,  inasumible  socialmente,  inutil

urbanisticamente y contraria al fin perseguido por la propia norma.

B. VOLUNTARISMO NORMATIVO EN LA MALLA

La misma Jurisprudencia que acund la figura de la malla urbana esconde un
planteamiento opuesto e inconciliable con la fuerza normativa de lo factico, que
consiste en una malla por mera voluntad del planificador. De lo “factico” pasamos
a lo “discrecional”, basado en un juicio libre del plan. Este criterio no se recoge de

forma expresa en las sentencias, pero se vislumbra de forma opaca mediante
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expresiones indirectas que suelen incluir el concepto en la definicion; es decir, se
huye de definir la malla y se considera que no serd malla todo lo que esté mas alla

de la malla. No es un juego de palabras; veamos algunas sentencias.

La STSJ Castilla Ledn 2 de enero 2003 afirma que “... no se encuentra integrada la
parcela en la malla urbana como se aprecia en los planos sino que se encuentra al
otro lado del limite de dicho suelo...”. Segun la sentencia, no es malla lo que se
encuentra mas alla de la malla; cosa que parece obvia. La STS 14 de diciembre 2001
entiende que “no menos cierto resulta, sin embargo, que si la parcela linda con la
malla urbana lo hace desde fuera de ella, ya que se encuentra dentro del ambito
espacial que el Plan General impugnado clasifica, sin que haya variado la
clasificacién que ya tenia anteriormente, como suelo no urbanizable comtn.” Es

decir, no es malla lo que esta fuera de ella, lo que también nos parece evidente.

La idea fuerza de estas sentencias es que la malla la decide la Administraciéon y
que todo lo que esta fuera de la linea trazada por ella, no es malla urbana. El suelo
urbano pasa de ser un concepto reglado por la realidad de su situacién, a ser un
concepto  voluntarista cuya construcciéon decide discrecionalmente la

Administracion.

7. La malla real de los asentamientos aislados

Si un asentamiento estd constituido por un entramado de calles y viarios que
dispone de su red de servicios debemos preguntarnos, ;no serd, en si mismo, una

malla? Parece que utilizamos una cadena de razonamientos que no parte de la
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realidad material, sino de un dato formal: malla es el &mbito de transformacion
tradicional del suelo que esta asi reconocido en el plan. Para que un asentamiento
sea malla tiene que formar parte de este ambito “convencional”. Comienzan
entonces a debatir las sentencias si el area en cuestion esta dentro, fuera, ligada o
desligada, cuando el razonamiento primario se deja fuera de la argumentacion; un
asentamiento con calles y servicios es malla urbana, si tiene los elementos de
conexion vial y los servicios legalmente exigibles. El andlisis del mallado no puede
partir de una malla “aceptada” y otra “cuestionada”, sino que debe limitarse a
comprobar que la zona estd conectada y cuenta con los elementos necesarios. Es
una tarea de verificacion empirica, que no precisa de medicién de distancias ni
ponderacion de ubicaciones. No se trata de que la zona esté mas cerca o mas lejos,
de si toca, no toca, o por donde toca al suelo del nticleo tradicional. Se trata de que
la zona sea ella misma “malla urbana”.”® No compartimos el criterio de las
sentencias que exigen la pertenencia al nucleo tradicional, porque no observamos
“fuerza normativa de lo factico” en esta argumentacion. En este sentido se
pronuncia algun texto autondmico, como el articulo 45 LAN: “formar parte de un
nucleo de poblacion existente o susceptible de incorporarse a é1”, o el 9 de la LE:
“nucleo de poblacidn existente o ser integrables en é1.” A estas sentencias habria

que replicar que los terrenos que crean su propia malla urbana y estan separados

78 No se trata por tanto de la facil tarea de identificar los asentamientos tradicionales,
geograficamente incontrovertidos; véase CARRETERO PEREZ al definir el casco urbano
tradicional como “la agrupacion de edificios enlazados entre si y dotados de continuidad,
tanto en los edificios como en el sistema viario; es la zona donde se ha centralizado el
grupo social” (“Precisiones sobre urbanismo y derecho urbanistico”, RDU, n® 38, 1974, pag.
58). Véase la Exposicién de Motivos de la LUV y el articulo 4 del ROGTU. Pero esta
definicion choca con la realidad, ya que la metrépolis es un casos y presenta una
desagregacion concéntrica en barrios; véanse OLIVAI CASAS, La confusion del urbanismo,
Cie Dossat, 2005, pag. 257, LORA - TAMAYO VALLVE, Historia de la legislacién urbanistica,
cit.,, pag. 21.
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de un nucleo tradicional, crean un “ntcleo de poblacién”, aunque su entidad

geourbana sea secundaria.

Podrian colaborar a esta vision los articulos 92 LN y 11 LPV, que consideran suelo
urbano el que forme un parte de una “trama urbana” dotada de urbanizacion, y no
aluden al “ntcleo de poblacion”, como referente impeditivo. Nos parece que el
articulo 103 ROGTU es un ejemplo contundente de que el suelo transformado crea
su propia malla esté donde esté.” El asentamiento no tiene por tanto que estar
unido al nuacleo de poblacién, sino que puede estar fuera y distante del mismo;
“aislado”, afirma el precepto. No obstante este aislamiento, la malla por creacion
propia de un asentamiento tiene que partir de la “integracion” del mismo con dos

elementos, uno procedente de la malla y otro que no tiene por qué serlo:

- La zona debe tiene que disponer del conveniente acceso rodado, como

estudiamos anteriormente, sin que este acceso esté dentro ni proceda de la malla.

- La zona debe tener servicios prestados legalmente, lo que no siempre implica que
sean de dominio publico y que estén conectados a la red convencional del ntcleo

de poblacion, como estudiamos en esta tesis.

7 “Las manzanas se entenderan integradas en la malla urbana cuando formen parte del
nucleo principal del suelo urbano o constituyan zonas aisladas del nucleo o nucleos
principales que estén constituidas por, al menos, dos manzanas o unidades urbanas
equivalentes.”
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VIIL. FACTORES DE CONSOLIDACION

1. Ruptura de la igualdad entre propietarios dentro del territorio nacional.

Paradoja constructiva del suelo urbano

La mayor de las paradojas conceptuales del urbanismo tradicional ha sido la
construccion del suelo urbano por el grado de consolidacion. Si se define el suelo
urbano por su estado de transformacién culminada, significa que todo suelo
urbano tiene urbanizacidon consolidada; entonces, ;qué es el suelo urbano no
consolidado por la urbanizacion? O, dicho de otro modo; ;qué servicios faltan al
suelo urbano, para ser urbano no consolidado? Entendemos que con la ausencia de
un solo servicio no podra clasificarse urbano a la vista de los pronunciamientos de
la Jurisprudencia. Esto provoca, como afirma IVARS BANULS®, que la categoria
del suelo urbano no consolidado sea contradictoria con la propia construccién
conceptual del suelo urbano. A modo de ejemplo, el articulo 45 LAN define el
suelo urbano “por contar con los servicios de acceso rodado por via urbana,
abastecimiento de agua, saneamiento y suministro de energia eléctrica en baja
tensiéon.” Mads adelante en el mismo precepto se afirma que suelo urbano no
consolidado es el que carece de “urbanizacién consolidada” por “no comprender
la urbanizacion existente todos los servicios, infraestructuras y dotaciones publicos
precisos, o unos u otras no tengan la proporcion o las caracteristicas adecuadas
para servir a la edificaciéon que sobre ellos exista o se haya de construir.” La

contradiccion es obvia y resulta del propio tenor literal del precepto.

8 TVARS BANULS, “Régimen del suelo urbano sin urbanizacién consolidada”, Prdctica
Urbanistica, n°48, 2006, pags. 24 — 41.
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Del mismo modo podriamos preguntarnos por la propia existencia de las
actuaciones aisladas, ya que si la falta de un servicio impide que el suelo sea
urbano y le somete al formato de actuaciones integradas del suelo urbanizable,
(cuando procede una actuacion aislada en suelo urbano sin que se produzca una

desconsolidacion?s!

La raiz de esta deficiencia y de su dispar reflejo autonémico esta en la propia
delegacién competencial que hizo la legislacion estatal para que las CCAA
decidieran el contenido de la consolidacidn, y determinaran dos estatutos tan
heterogéneos como el que tienen los propietarios de suelos consolidados versus no
consolidados. El Estado se reserva en la legislacion de suelo de 1998 la
competencia para establecer unas condiciones de igualdad constitucional para los
propietarios de suelo en todo el territorio nacional, dentro del marco de la STC
61/1997 vy, sobre todo, del articulo 149.1.1 CE: “El Estado tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias. 1. La regulacion de las condiciones basicas
que garanticen la igualdad de todos los espanioles en el ejercicio de los derechos y

en el cumplimiento de los deberes constitucionales.”$

81 Véase la STS de 4 de octubre 2012.

8 Aunque la CE establezca la reserva de “condiciones basicas”, hay autores que consideran
que se esta estableciendo un auténtico régimen de derechos y obligaciones concretos:
PERALES MADUENO, ob. cit, afirma al respecto: “Finalmente, y pese a todas las
insistentes manifestaciones de que el articulo 149.1.1.° no atribuye una competencia
material, que solo ampara el establecimiento de condiciones basicas que garanticen la
igualdad del ejercicio» - no el «contenido» - del derecho de propiedad, la sentencia
reconoce que «Al Estado le corresponde ciertamente establecer la regulacion del contenido
basico y primario del derecho, en la medida en que afecte a las condiciones basicas de su
ejercicio». Este inciso nos parece un intento de justificacion de la patente contradiccion en
la que acaba incurriendo la sentencia al reconocer la competencia estatal para establecer esa
regulacion del contenido de la propiedad que, por basico y primario que sea, no deja de
constituir una regulacién del contenido y no unas condiciones basicas que garanticen la
igualdad del ejercicio del derecho. Las «condiciones basicas» se han sustituido por una
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Para conseguirlo, la Ley de 1998 establecid tres clases de suelo y determiné el
estatuto del propietario dentro de cada una de las tres clases. Por tanto, esta
competencia a favor del Estado tiene como finalidad fijar, mediante la facultad de
clasificacién y de establecimiento de condiciones bdsicas, un minimo comun
denominador, un estatuto juridico primario para el ejercicio del dominio en todo el
territorio. La grave deficiencia constitucional se produce porque la Ley de 1998 no
establecid tres, sino cuatro estatutos juridicos de la propiedad inmobiliaria, que
fueron:

1. El de suelo no urbanizable

2. El de urbanizable

3. El de urbano no consolidado

4. El de urbano consolidado??

regulacion del derecho de propiedad que debe ser respetado por la legislacion urbanistica
de las Comunidades, anadiéndose a ello la declaracion de que «el articulo 149.1.1. permite
al legislador estatal opciones diversas y, a la postre», modelos diferentes de propiedad
urbanas», «en sus condiciones basicas», claro esta como justificacion.” Este régimen se
identifica como un “estatuto”, pero tal calificacion juridica tiene detractores en la doctrina,
como comentamos ut supra (véase LOBATO GOMEZ, ob. cit.).

8 Hay legislaciones autonémicas que contemplan incluso tres figuras de suelo urbano por
el factor de la consolidacién, como pone de relieve LLISET BORRELL, “Concepto, clases y
régimen juridico del suelo urbano no consolidado en la Ley de Urbanismo de Cataluna”,
RDUMA, n® 240, marzo, 2008: “Lo curioso es que, en la LUC de Catalufia, el estatuto de la
propiedad del suelo urbano no se limita a las dos categorias indicadas (consolidado y no
consolidado) sino que ésta tiltima se escinde en otras dos subcategorias (la incluida y la no
incluida por el planeamiento general en un poligono de actuacién), cada una con derechos
y obligaciones distintos (art. 44 de la LUC y art. 40 del Reglamento de 2006. Con ello
resulta que, en esa Comunidad auténoma, existen no dos sino tres categorias de suelo
urbano: el consolidado, el no consolidado poligonal (al que llamaremos suelo no
consolidado ordinario) y el no consolidado no poligonal (al que llamaremos suelo no
consolidado especial).”
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Mientras que los criterios de clasificacién de suelo urbanizable y no urbanizable
recaian en la competencia estatal, en el suelo urbano se delegé competencialmente
en las CCAA para que identificaran lo que estaba consolidado y lo que estaba no
consolidado y, por tanto, concretaran las condiciones basicas de ejercicio del
derecho de propiedad. Estas condiciones basicas so6lo podian haber quedado
igualadas en el territorio nacional si las legislaciones autondmicas hubieran hecho
un tratamiento igualitario de la figura de la “consolidacion”. En las antipodas de
esta aspiracion, el elemento “consolidacion” se convirtio en el factor de disparidad
mas acusado entre las legislaciones autondémicas, como ponemos de relieve a lo
largo de los diferentes epigrafes de esta tesis doctoral. Tal situacién podria haber

estado conculcando sistematicamente el postulado del articulo 149.1.1 CE.%

8 Véase FUENTES MARTIN, “La quiebra del principio de igualdad bésica constitucional
en la regulacion del suelo urbano”, RDUMA, n® 206, diciembre, 2003, al hacer una
comparativa ejemplificadora respecto a Zaragoza, Caceres y Toledo: “El propietario de un
terreno situado en lo que denominamos suelo urbano histérico de Zaragoza y que: a)
Cuente con acceso rodado integrado en la malla urbana y servicios de abastecimiento y
evacuacién de agua, asi como suministro de energia eléctrica, de caracteristicas adecuadas
para servir a la edificacion que sobre ellos exista o se haya de construir (sin que tenga
abiertas al uso publico todas las vias que lo circundan). b) No se halle sometido por el Plan
General a procesos integrales de urbanizacidn, renovacién o reforma interior. c¢) El
planeamiento le otorgue una edificabilidad superior a la existente. Ese terreno tendra la
consideracion de urbano consolidado por la urbanizacioén, y el propietario tendra derecho
a patrimonializar el 100 por 100 de su aprovechamiento, no se halla obligado a efectuar
cesién alguna de terreno a favor del municipio, ni proceder a distribucién alguna de
beneficios y cargas derivados del planeamiento con anterioridad al inicio de la ejecucion
material del mismo. Si ese mismo propietario lo fuese de un terreno en idénticas
condiciones, pero sito en Caceres, su consideracién como suelo urbano consolidado o no
consolidado por la urbanizacién (y por tanto el que se halle sujeto a un estatuto juridico
basico u otro) dependerd de que el municipio decida o no la delimitacién previa de
unidades de actuacion discontinuas a los efectos de proceder a la materializacion del
exceso de aprovechamiento concedido por el planeamiento. Y si ese propietario lo fuese de
un terreno en idénticas condiciones, pero sito en Toledo, ni siquiera tendria la
consideracion de suelo urbano.”
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2. La minusvaloracion de la consolidacion en el contexto normativo estatal

El término consolidar significa, segin el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, “dar firmeza y solidez a algo, convertir en definitivo y estable,
asegurar o afianzar del todo”. Estos atributos se podrian predicar de diferentes
elementos del suelo urbano respondiendo a la pregunta: ;Qué no es firme, o
sOlido, o definitivo y estable en el suelo urbano, para categorizarlo de “no
consolidado”? En la construccién tradicional de la doctrina y en la Jurisprudencia,
un suelo urbano esta consolidado cuando se encuentra en un escenario de ciudad
terminada. Como premisa de estudio y sin perjuicio de las especialidades que
estudiaremos, el suelo urbano consolidado no parece precisar de la aplicacion de
mecanismos equidistributivos a través de cuotas de urbanizacién por lo que, en
principio, no queda incluido en actuaciones sistematicas. A diferencia, el suelo no
consolidado precisa ser incluido en dmbitos para gestion integrada y esta sujeto al

correspondiente pago de las cuotas de urbanizacion.

Pero este planteamiento inicial puede estar superado. En primer lugar, porque la
ruptura de moldes estatales permite que en algunas CCAA las actuaciones
aisladas se gestionen por reparcelacién y se giren las correspondientes cuotas de
urbanizacion, por lo que un propietario de suelo consolidado no esta ajeno al pago

de cuotas, sin que tenga para ello que estar incluido en una actuacion integrada.

En segundo lugar, porque tras la LS 2007 no importa la consolidacién del suelo,

sino que su estado fisico permita que sobre él se desarrollen actuaciones de
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transformacion o de dotacién®>. Segtin este nuevo escenario, un suelo consolidado
puede ser objeto de una actuacion sistematica de reforma o renovacién de la
urbanizacion del articulo 14 LS, y sus propietarios estaran sujetos a los mismos
deberes que los propietarios de suelo urbanizable sujeto a actuaciones de nueva
urbanizacion conforme al articulo 16 de la misma. Es cuestién secundaria si el
suelo estd consolidado o no, puesto que no cambia el estatuto juridico del
propietario contenido en el articulo 16 LS. Esto es asi porque la LS no anuda los
derechos y obligaciones de los propietarios a la clase y categoria de suelo, sino al
estado fisico del mismo y la correspondiente procedencia de las actuaciones
previstas en el articulo 14 de la misma. Esto no obstante, el peso tradicional de la
categorizacion por la consolidacion permanece vigente en la legislacion
autondmica, que sigue diferenciando entre suelos urbanos consolidados y no
consolidados. Y es que esta distincion sigue siendo importante por una razon: fijar
la extension y contenido de las actuaciones que, operando sobre la urbanizacion,
puedan considerarse actuaciones integradas del articulo 14 LS, y las que quedan
simplemente en el &mbito de actuaciones aisladas. Las leyes autonomicas tienen la
importante misién de identificar las obras parciales que actian sobre servicios
concretos y se gestionan por actuaciones aisladas, de aquellas otras que actuan

sobre el conjunto urbanizado y se gestionan integradamente dentro del marco de

85 ROGER FERNANDEZ, “Las actuaciones de dotacién en la nueva Ley 8/2007 de suelo”,
RDUMA, julio 2007, pag. 17, insiste en la superacion de la figura de la consolidacion: ““Por
lo tanto, quedan despejadas ya todas las dudas y posibles interpretaciones pues la nueva
Ley trasciende del ambiguo concepto de «consolidado» y «no consolidado» y acude a la
realidad factica que se puede comprobar objetivamente: aquellos suelos urbanos a los que
el planeamiento atribuya nuevos usos o edificabilidades superiores a las preexistentes,
deberan asumir el deber de cesiéon de los suelos dotacionales que le corresponden.
Asimismo, como dicha innovaciéon produce un aumento del valor de la finca, la
Administracién participard en las plusvalias generadas aplicandose el porcentaje al
incremento de valor atribuido, sobre la base del mandato constitucional establecido en su
articulo 47.”
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las actuaciones de transformacion del articulo 14 y 16 LS*. Esta distincion tendra
que estar convenientemente coordinada con la definicion de suelo urbano que
haga la Ley Autondmica. Decimos esto porque un concepto de suelo urbano que
exija la completa transformacion no es compatible con la existencia de suelo

urbano no consolidado.

La consolidacion por el criterio del grado de urbanizacion tiene por tanto la mision
fundamental de identificar las obras cuya envergadura sitta al suelo en la clase
urbano pero sin permitirle llegar a la categoria consolidado, y las que
corresponden a un suelo que ya estd en esta ultima. El mismo fin definidor se
consigue si el criterio se construye sobre el estado mismo del suelo, sin tener que
trasladarlo a la envergadura de la obra. La competencia autondmica en la materia

queda plasmada en el mensaje del articulo 12 LS.%

8 Mantiene este criterio LLISET BORRELL, “Concepto, clases y régimen juridico del suelo
urbano no consolidado en la Ley de Urbanismo de Catalufna”, cit., pag. 198: “Por lo dicho
anteriormente, el suelo urbano no consolidado puede obedecer a una doble causa (natural
o motivada por una voluntad de renovacidon urbana), ser objeto de un doble tipo de
actuacion urbanistica (aislada e integrada) y tener una doble régimen juridico (derechos y
deberes parecidos a los suelo urbano consolidado, y derechos y deberes semejantes al suelo
urbanizable).”

8 Establece el precepto: “Se encuentra en situacion de suelo urbanizado el integrado de
forma legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios propios de los nucleos de
poblacién. Se entendera que asi ocurre cuando las parcelas, estén o no edificadas, cuenten
con las dotaciones y los servicios requeridos por la legislacion urbanistica o puedan llegar a
contar con ellos sin otras obras que las de conexion de las parcelas a las instalaciones ya en
funcionamiento.” La relacion entre las categorias de consolidacién y los estados del suelo
en la actual LS son complejos, especialmente a efectos de valoraciones, y se analizan por
MENENDEZ REXACH, “La incidencia de la tipologia suelo urbanizado-suelo ristico de la
ley 8/2007 sobre la clasificacion de suelo establecida por las leyes autonémicas. Incidencia
sobre el régimen juridico del suelo urbano, urbanizable y no urbanizable, RDUMA,
noviembre 2007, pags. 78 y 79.
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La legislacion autondmica utiliza varios criterios para diferenciar la consolidacion

por la urbanizacion.

-> Es habitual la remisién al régimen de actuaciones integradas o aisladas. Es
equiparable a esta distincién la que utiliza la referencia a “actuaciones de
urbanizaciéon” (LAS, LCL), ya que se trata de actuaciones integradas que operan

sobre el la generalidad o totalidad de la urbanizacién.

Este criterio es puramente formal y carece de contenido si no se hace
interpretacion auténtica de unas y otras, como sucede en los articulos 14 y 15 LUV,

que definen con cierto detalle las actuaciones aisladas y las integradas.

-> Hay leyes que se remiten a la envergadura de la obra, desde dos perspectivas:
- La perspectiva de la “urbanizacion” como conjunto integrado de
servicios e infraestructuras, entre las que se diferencian:

-Las que se refieren al procedimiento técnico y administrativo de
urbanizar con expresiones como “procesos de urbanizacion” (LC, LG,
LCT), o “procesos integrales de urbanizacion” (LR).%

-Las que se refieren directamente a la obra arquitectonica con

expresiones como “obras de urbanizacion” (LM).

8 Acerca de la caracterizacion juridica de estos procesos véanse: LASO MARTINEZ,
Afecciones registrales, aplicaciones tributarias y urbanisticas, Colegio de Registradores de la
Propiedad y Mercantiles de Espafia, 2005, pag. 53; CORTES CORTES, La ejecucion y
recepcion de las obras en las urbanizaciones de iniciativa particular, Aranzadi, 2001, pag. 201;
LASO MARTINEZ, Derecho urbanistico, la propiedad ante el planeamiento urbanistico,
Montecorvo, 1982, pag. 333; LOPEZ PELLLICER, “Costes y cuotas de urbanizacién y
conservacion”, RDU, n® 67, julio — agosto 1981, pag. 36; GONZALEZ SALINAS, Sistema de
compensacioén y terceros adquirentes de suelo, Montecorvo, 1987, pags. 52 y ss.
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- Las que se refieren al documento técnico que disefia y presupuesta las
obras, que es el “proyecto de urbanizacion” (LM) o a otros
instrumentos, como los proyectos simplificados de urbanizacion que se
simultanean a la licencia de obras mayores para que el suelo urbano

esté consolidado, en la LCLM.

-> La perspectiva de la obra puntual sobre un servicio o elemento concreto.
Asi sucede en la LN al categorizar de no consolidado el suelo necesitado de
“actuaciones que excedan de las obras accesorias a las de edificacion o
construccion en las parcelas.” También se emplea la envergadura de la obra
para categorizar de consolidado, como sucede con las obras accesorias

destinadas a conceder la condicién de “solar” (LAS, LC).

- Otras leyes no estan interesadas en la dimension de la obra, sino en el estado del
suelo, como hace la LAG al dejar fuera de la consolidacion el suelo que necesite
" . . o . .
corregir aquellas situaciones en las cuales la urbanizacion o nivel de dotaciones
publicas existentes no comprenda todos los servicios precisos o no tengan la
proporcion adecuada, respectivamente” (en el mismo sentido que LE, LPV). La
LAN incluye en el no consolidado el suelo por “no comprender la urbanizacion

existente todos los servicios, infraestructuras y dotaciones publicos precisos.”

En el grafico siguiente hacemos una descripcion del estado actual de la
consolidacion por la urbanizacion del suelo en las diferentes CCAA. Los
diagramas de la figura intentan aproximarse a los grandes modelos conceptuales
que en la legislaciéon autondmica existen para categorizar el suelo urbano por el

estado fisico de la urbanizacién. Se distingue el proceso de transformaciéon de
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forma evolutiva desde la ausencia de servicios, la efectiva implantacién de los
mismos, la falta de alguna obra accesoria para ser solar y la adquisicion final de
esta condiciéon. En cada uno de los modelos se referencia, con caracter meramente
orientativo, la legislacion de la Comunidad Auténoma que podria haberlo tomado.
Y decimos con cardcter “orientativo” porque la complejidad de cada Ley no nos

permite extraer conclusiones con claridad interpretativa.

faltan servicios basicos servicios basicos faltan obras accesorias solar ANDALUCIA. ARAGON
VALENCIA,
MURCIA,EXTREMADURA,
CASTILLA LA MANCHA,

CATALUNA,
CONSOLIDADO | LA RIOJA, BALEARES

faltan servicios basicos servicios basicos faltan obras accesorias solar
ASTURIAS, GALICIA,
MADRID, CANTABRIA
PAIS VASCO

CASTILLA LEON
(entre esta y Navarra)

? NO CONSOLIDADO

NO CONSOLIDADO | CONSOLIDADO |

faltan servicios basicos servicios basicos faltan obras accesorias solar
NAVARRA

NO CONSOLIDADO

CONSOLIDADO |

3. La necesaria identificacion del suelo no consolidado

Las leyes autondmicas definen el suelo urbano como el transformado por contar
con los servicios, infraestructuras y dotaciones necesarias. Al conceptualizar el
suelo urbano no consolidado se escapan de la definicion que han empleado, y
consideran que es el que precisa de obras de urbanizacion. Si para ser urbano es
necesario estar transformado, no se entiende como el suelo no consolidado es
urbano, puesto que carece de urbanizacion completa. No es un juego de palabras,
sino una interrogacién a la que se llega inevitablemente cuando se estudia en

profundidad la clasificacion y categorizacion del suelo en los textos normativos.
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En la mente del lector estd ya preconcebida una respuesta estandarizada,
probablemente recogida de un tépico urbanistico que ha permeado en nuestro
entendimiento sin pasar el filtro de una reflexién serena; el suelo no consolidado es
el que necesita de obras de urbanizacion. Y ahi esta la incognita; ;Qué obras de
urbanizacién puede tener un suelo y sin embargo no ser de entidad suficiente para
atribuirle el caracter de urbano?, ;Qué obras le introducen en la clase urbano, pero
sin darle todavia consolidacién?, y por ultimo, ;Qué obras le dan la categorizacion

de consolidado?

Si empezamos respondiendo la ultima pregunta podemos comprobar que no
guarda una especial complejidad ya que se basa en la comprobacion de un
elemento absoluto, cual es la correcta y completa implantacion de elementos:
abastecimiento agua de consumo humano, evacuacion de aguas negras y
pluviales, suministro de energia eléctrica para alumbrado publico y privado,
pavimentado de calzadas, encintado de aceras y otros elementos establecidos en la
legislacion autondmica y, en su caso, las dotaciones correspondientes (espacios

libres, suelo para equipamientos publicos, etc.).

Pero responder a las dos primeras cuestiones resulta mds complicado porque se
trata de una cuestion relativa o de grados que tiene que ponderar la ilimitada
variedad de combinaciones que pueden presentarse en la realidad de un suelo
concreto®. Esta diversidad obliga a un importante esfuerzo normativo, ya que la
Ley es un enunciado genérico y abstracto que no puede descender a las

particularidades todos los casos concretos que pueden darse, pero si tiene la

8 Denuncia la amplitud interpretativa que el planeamiento puede hacer MERELO ABELA,
“La posicidn juridica del propietario de suelo urbano y urbanizable en la legislacion estatal
y autonémica”, RDUMA, n° 147, marzo 1996.
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mision de fijar unos criterios que, aunque sean generales, deben ir acompafiados
de herramientas interpretativas que permitan al aplicador del derecho acoplar con
precision la generalidad de la norma a la particularidad de cada uno de los casos.
Y esa particularidad es ilimitada; si un suelo tiene ejecutadas las redes de
abastecimiento y suministro, pavimentada la calzada, pero carece de aceras, de
alumbrado publico y dotaciones suficientes; ;Esta consolidado? ;Y si tiene todos
los servicios pero carece de pavimentado de calzada? ;Y si carece de
abastecimientos y drenajes pero cuenta con todos los demas elementos? Las
combinaciones son numerosas y provocan grandes vacios conceptuales que
precisan de mayor determinacién normativa. Esta situacion es denunciada por los
autores de la doctrina, de entre los que reproducimos el comentario de Sanchez

Goyanes.”

La configuracion legal del suelo deberia construirse con una progresividad
conceptual de menor a mayor; es decir, deberia identificarse el grado minimo de
urbanizacion que da a un suelo la clase “urbano”, pero sin atribuirle la
categorizacion de “consolidado”. A partir de ahi, el suelo es urbano y sélo sera

consolidado cuando se verifique que cuenta con la completa implantaciéon de los

% SANCHEZ GOYANES, “Régimen del suelo urbano no consolidado y urbanizable”, en
Derecho Urbanistico de Galicia, El Consultor, 2004, pag. 158: “En el moderno derecho
autonémico comparado, la combinacion de criterios de clasificacion y de categorizacion
ofrece aqui uno de los ejemplos mas descollantes de complejidad, cual es el de la categoria
de suelo urbano no consolidado. Sabido es que el articulo 14.2 LRSV simplemente alude al
suelo urbano que carezca de la urbanizaciéon consolidada para atribuirle un régimen
juridico basico pero elude — a diferencia de lo que hace en relacion con la clasificacion — el
establecer criterios determinantes de dicha categorizacion, criterios que han quedado asi
remitidos a cada legislador autondémico. Y esto ha producido cierta diversidad a la hora de
configurar esta categoria de suelo urbano.”
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elementos de urbanizacién y sostenibilidad (infraestructuras, servicios y

dotaciones).

4. La consolidacion por inclusion en la malla urbana

No nos referimos en este epigrafe a la malla como elemento de clasificacion de
suelo, sino como factor de categorizacion del suelo urbano. La falta de integracion
en el mallado impedird a un suelo que ya es urbano, alcanzar la categoria de
“consolidado”. Esta postura parece mantenerse por leyes como la LG que
considera no consolidadas las dreas de reciente urbanizacion surgidas al margen
del planeamiento. Entendemos que estas zonas suelen ser crecimientos surgidos al
margen de la legalidad urbanistica, fuera del entramado del suelo ya urbano y en

ocasiones cercanos o tocantes con el mismo.?!

El rechazo normativo a este suelo lleva a algunas leyes autondémicas, no ya a
considerarlo urbano “no consolidado”, sino a extraerlo de la clase urbano, como
sucede en la legislacion asturiana, que considera suelo “no urbanizable de
ocupacion residencial los ntucleos rurales integrados por los terrenos que

constituyan asentamientos consolidados de poblacién de caracter rural y

9 Como sefiala MERELO ABELA, “Régimen del suelo urbano consolidado. Fomento de la
edificacion”, en Derecho Urbanistico de Galicia, E1 Consultor, 2004, pagina 135: “El tercer y
altimo supuesto si constituye una particularidad de la Ley que se estudia, cuya finalidad es
someter al régimen mas gravoso para la propiedad (mayores cargas urbanisticas y
limitacién del aprovechamiento subjetivo) del suelo urbano no consolidado a aquellos
terrenos que hubieran alcanzado la condiciéon de suelo urbano mediante procesos
irregulares (y recientes) de urbanizacion.” Suele tratarse de suelos externos a las tramas
urbanas, que son objeto de transformacion al margen de la legalidad urbanistica, formando
nucleos irregulares de poblacion.



IDENTIFICACION Y TRATAMIENTO DEL SUELO URBANO 115

tradicional, en los términos que senale el Plan General de Ordenacion. Se incluiran
en esta categoria los asentamientos de poblacion que, pese a contar,
eventualmente, con servicios de acceso rodado, abastecimiento de agua,
saneamiento y suministro de energia eléctrica para sus necesidades propias como
tales asentamientos rurales, no estén integrados en la malla urbana” (articulo 115

LAS).

Hay que prestar especial atencion por tanto al criterio de la malla urbana, porque
puede degradar un suelo transformado al grado de no consolidado, impedirle su
clasificaciéon de urbano y, por tanto y en un ejercicio cuestionable de voluntarismo
normativo, llevarlo hasta las antipodas del suelo consolidado, que es el suelo no
urbanizable. Este vaivén de lado a lado de las categorias del suelo no ayuda a

esclarecer el estatuto juridico de los propietarios de terrenos en Espafia.

Es necesario plantearse que el suelo no mallado puede gozar de una
transformacion completa e incluso estar edificado mayoritaria o plenamente;
entonces ;Qué contenido tendra la actuacidon integrada que sobre el mismo se
establezca, mediante su inclusion en una Unidad de Actuacion? Urbanizar, no,
porque ya esta urbanizado. Integrarlo en la malla urbana, obviamente, tampoco,
porque esta fuera de ella y no serda malla hasta que llegue a €l el crecimiento
urbanistico de la malla. La tinica hipdtesis que se nos ocurre es que su creacion al
margen de la legalidad urbanistica provoque insuficiencia de dotaciones (parques
publicos, equipamientos) conforme a los estdndares de sostenibilidad de la

legislacion autonomica y, para cubrirla, se delimiten unidades de actuacion a
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efectos de obtencion, sin que se precise urbanizacion alguna. Esta posibilidad esta

en la raiz misma del debate doctrinal evolutivo de las actuaciones integradas.”

Queremos con esto dejar constancia de que la desconsolidacion de un suelo por no
estar en la trama urbana es urbanisticamente absurda si no precisa de obras
integrales de urbanizacién u obtencion de dotaciones. Seria una desconsolidacion

semantica, desconectada de la realidad.

5. La reforma urbana

Al definir el suelo urbano las leyes autondmicas basculan entre dos criterios
heterogéneos: el de la realidad fisica del suelo, como pide la Jurisprudencia, y el
destino del suelo, cualquiera que sea su estado o situacion fisica.”> No debe
pensarse que la realidad es la que es, tnica e igual en todo lugar, porque la STC

61/1997 permite que cada Comunidad Auténoma establezca los criterios

%2 Baste por ahora, para anticiparnos a esta problematica, sefialar que algunos autores
niegan la posibilidad de delimitar unidades de actuacidn para operaciones
equidistributivas, si no es preciso obra urbanizadora: véase MENENDEZ REXACH y otros,
Manual de urbanismo, Ministerio de Administraciones publicas, 2001, pag. 482, afirma que
“de lo expuesto deriva que la delimitaciéon de una unidad de gestién, y subsiguiente,
categorizacion del suelo en ella incluido como no consolidado, al sélo efecto de facilitar la
obtencion de una dotacion, o de permitir un reparto de aprovechamiento lucrativo, sin
vinculacién alguna con la necesidad o conveniencia de la urbanizaciéon o reurbanizacion
conjunta de todos los terrenos en ella incluidos, careceria de cobertura legal.”

% SANTOS DIEZ “Las técnicas de reparto equitativo de las cargas y beneficios derivados
del planeamiento”, en Derecho Urbanistico del Principado de Asturias, El Consultor, 2003, pag.
484: “En esencia, todo depende de la definicion que del SUC haga la ley autonémica, (en
Asturias parece que se utiliza un concepto funcional, y no fisico del SUC). Los terrenos
sobre los que el planeamiento urbanistico prevea una ordenacién sustancialmente diferente
de la existente, deberan ser clasificados en Asturias como SUNC.”
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identificadores de esa realidad: qué servicios debe tener un suelo, cuando se le
considera en la malla urbana, qué proporcion edificatoria precisa para la
consolidacion por la edificacion, etc. El criterio al que nos referimos en este
epigrafe es el funcional, que contempla el destino del suelo y se abstrae de la
realidad actual; es decir, del estado de la urbanizacion o edificacion ya existente, y
de su situacion respecto de la malla urbana. Este criterio atiende tnicamente a la
mision urbanistica que para ese suelo prevé el modelo de crecimiento o desarrollo
del PGMO. Se trata por tanto de suelos que son objeto de operaciones de mejora,

renovacion, rehabilitacion o cambio de uso.

Consecuencia de ello es que la completa urbanizaciéon de un suelo no crea una
situacion de consolidacion o de urbanizacion inmutable. En primer lugar, por el
deterioro inherente al tiempo y en segundo lugar, por cambios de modelos de
crecimiento en el planificador municipal. Ejemplos del primer supuesto son los
servicios urbanisticos que se deterioran por la antigiiedad y necesitan de obras de
tal envergadura para su restauracion, que equivalen a las de su implantacion ex
novo; asi puede suceder en un barrio marginal que va a ser objeto de renovacién
global. El segundo de los supuestos — cambio de uso — consiste en la alteracion del
modelo urbanistico, como es habitual que suceda, por ejemplo, al cambiar el uso
de una manzana destinada a lonja municipal, cuando ésta se extrae del nucleo de
poblacion y los terrenos en los que se asentaba se destinan a crecimientos
residenciales. Todas estas situaciones forman parte de la historia del urbanismo de
los pueblos y ciudades, y la preocupaciéon por su regulacion legal se constata

claramente en la legislacion autonémica.*

9% Sobre el deterioro de los barrios tradicionales de los asentamientos humanos véase
CANO CLARES, El arte urbano, Diego Marin, 1999, pag. 122. BOLAS ALFONSO, en La
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En este caso no se trata de dotar al suelo de la condicion de urbanizado, porque ya
la tiene, sino de actuar sobre €l para renovar lo deteriorado o cambiar el modelo
existente. Esta situacion esta prevista en la normativa de las CCAA, que la regulan
con distinto grado de profundidad y la afrontan desde distintas perspectivas,
amparadas en la cobertura constitucional de FJ 12 de la STC 164/2001, y en el
articulo 14 LS de 2008.%

Reparcelacion en suelo urbano, cit., pag. 27 afirma: “Piénsese, por ejemplo, en las dificultades
que plantea la reurbanizacion; podria hablarse de rehabilitacion de la urbanizacion, de un
barrio de los llamados antiguos de nuestras ciudades, aquéllos del “agua va”, por ejemplo,
el Barrio del Carmen de Valencia, en los que practicamente o bien no existen obras de
infraestructura suficientes y modernas, o las que existen son obsoletas, debiendo
considerarse también los graves inconvenientes que conlleva la realizacion de las obras de
urbanizacién, la falta de suelo para dotaciones y equipamientos, y otras muchas
situaciones de hecho, propias de dichos barrios, que son un gran obstaculo cuando se
pretende llevar a cabo en los mismos una moderna urbanizacidon tendente a cubrir las
actuales necesidades de los ciudadanos.” CARRETERO PEREZ define el casco urbano
tradicional como “la agrupacién de edificios enlazados entre si y dotados de continuidad,
tanto en los edificios como en el sistema viario; es la zona donde se ha centralizado el
grupo social” (“Precisiones sobre urbanismo y derecho urbanistico”, RDU, n® 38, 1974, pag.
58). Véase la Exposicion de Motivos de la LUV y el articulo 4 del ROGTU. La propia
Exposicién de Motivos de la LUV afirma: “Con el fin de asegurar el modelo de ciudad
compacta y de poner en valor los activos inmobiliarios y de infraestructuras ya existentes,
se establece la prevalencia de la gestién urbana. Por ello antes de la eventual reclasificacion
del suelo o la implantacién de nuevos desarrollos urbanisticos, debera ponderarse si es
posible antes realizar actuaciones sobre suelo urbano consolidado que permitan un mayor
aprovechamiento de las zonas residenciales ya existentes, y una ordenacion de la ciudad
mediante procesos de rehabilitacion integral y mejora de los entornos urbanos.”

% JIMENEZ BLANCO y otros, en Derecho urbanistico y Ordenacion del Territorio en Andalucia,
Iustel, 2007, pag. 278, considera que deben quedar en la categoria del suelo urbano no
consolidado, los terrenos en los que “la urbanizacion existente ha quedado obsoleta, es
incompleta o resulta susceptible de albergar mayores aprovechamientos.” No parece
opinar en el sentido expuesto PAREJO ALFONSO, en Derecho urbanistico de Castilla La
Mancha, Marcial Pons, 1999, pags. 300 y ss., en el entendimiento de que el requisito de la
consolidacion no es reglado ni retrospectivo desde la realidad fisica existente, sino mas
bien prospectivo en atencion a la nueva ordenacion. Considera el autor que si el suelo
sobre el que se va a actuar, cualquiera que sea su estado, precisa de una obra urbanizadora
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La posibilidad de desconsolidar suelo por razén de su nuevo destino esta
secundada por la LS de 2008 al permitir que el suelo urbanizado quede sujeto a
operaciones de reforma o renovacion y pase por el mismo molde de derechos y
obligaciones previsto para las actuaciones de urbanizacién, como prevé el articulo
14.1.a.2) LS. Los propietarios tendrian que equidistribuir, hacer cesiones de
dotaciones y ceder el porcentaje correspondiente del aprovechamiento urbanistico.
De esta forma, aunque la Ley de la correspondiente Comunidad Autonoma
considere que un suelo estd consolidado por estar urbanizado - en la
nomenclatura de la LS -, esto no impide que se someta a una actuacion de
urbanizacion, produciéndose respecto de €l una desconsolidacion y siendo de esta
manera objeto del mismo trato que el tradicional suelo urbano “no consolidado”.
Por tanto, la legislacion estatal ha abierto de par en par una puerta importante que
ya estaba entreabierta por la normativa de algunas comunidades auténomas pero

que ahora toma carta de razén para todo el territorio nacional.

No debemos dejarnos llevar de manera ciega por la inercia de las legislaciones
autonomicas ni por la nueva Ley estatal, sin hacernos antes algunas reflexiones
acerca de los derechos de los propietarios afectados por una desconsolidaciéon para
reforma o renovacion, como estudiamos a continuacion. El articulo 16 LS exige a
los propietarios sometidos a actuaciones de reforma de la urbanizacion hacer
cesiones de aprovechamiento lucrativo privado; jes esto justo? Los procesos de

transformacion urbanistica producen un incremento de valor o “plusvalia” que

de entidad, debe actuarse sistematicamente por via de desconsolidacion. PORTO REY,
Manual operativo en municipios sin planeamiento, Montecorvo, 1995, pags. 118 y ss. considera
que la construccion conceptual de la figura técnico-juridica de la “consolidacion” permite
al planificador tener un margen discrecional muy importante para clasificar y calificar
suelo.
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provoca la entrada en juego de los principios impositivos y que permite a la
ministracion rescatar una parte; es lo que se denomina en el argot urbanistico,

Ad t t t 1 d 1 t urbanisti

el “rescate de plusvalias”. La plusvalia se asocia en la LS al techo atribuido a los

propietarios de actuaciones.

El régimen de estas cesiones para una porcién de suelo urbano en la LS es el
siguiente: si la obra es parcial, la Administracion no adquiere aprovechamiento; si
la obra es de mayor envergadura y llega a considerarse integral, la Administracion
adquiere entre el 80 y el 95% del aprovechamiento. En este contexto nos
representamos un escenario urbanistico en el que se hace una reforma integral de
la urbanizacion de un barrio deteriorado, sin aumentar techos. La pregunta es,
(por qué fundamento juridico-tributario adquiere techo la Administracion en este
caso? Imaginemos que el barrio estd colmatado por las construcciones, no hay
solares y se precisa de obras de reforma de la urbanizaciéon de tal calado que
exigen Proyecto de Urbanizacion. No se generan plusvalias porque los
propietarios no reciben aumento de techo; ;donde estan en tal caso las plusvalias
que la Administracién rescata, haciéndose propietaria de un porcentaje del techo?
(De ddénde va a sacar este techo si todo el barrio esta construido? ;Por qué los
propietarios que asumen el coste de urbanizar y no reciben techo adicional tienen

que soportar ademds un gravamen?

Entiendo que no es disparatado opinar que dichos propietarios no s6lo no deben
sufrir gravamen, sino que deberian estar alentados por medidas de subvencidn,
descarga o fomento. No compartimos por tanto que los propietarios de suelo

consolidado sometido a operaciones de reforma deban sujetarse de forma



IDENTIFICACION Y TRATAMIENTO DEL SUELO URBANO 121

indiscriminada a las mismas cargas y cesiones que los propietarios de actuaciones

de nueva urbanizacién, como si sus suelos partieran de estado rural.”

% Véanse los interesantes criterios sobre los estados del suelo en la Ley de 2008 y su
relaciéon con la consolidacién, en MENENDEZ REXACH, “Urbanismo sostenible y
clasificacion del suelo legislacion estatal y autondémica”, Revista Catalana de Derecho Piiblico,
n® 38, junio 2009: “Siguiendo esta linea argumental, cabria entender que la nueva ley estatal
ha querido eliminar la categoria del suelo urbano no consolidado o equivalente, puesto que
en la situacion basica de suelo urbanizado Unicamente encajaria el actual suelo urbano
consolidado. Si ese hubiera sido el proposito perseguido, lo razonable habria sido
incorporar alguna disposicion transitoria, en cuya virtud, indirectamente (pues el Estado
no es competente sobre la clasificacion del suelo), quedase a extinguir esa categoria de
suelo. Pero no parece que ése haya sido el objetivo de la LS08, sino, mas bien, respaldar el
criterio jurisprudencial de la «trama urbana» como determinante de la situaciéon de suelo
urbanizado, cerrando el paso a una concepcion laxa del suelo urbano en la legislacion
autondmica, que, ademas, mayoritariamente, ha dado carta de naturaleza legal a esa
doctrina jurisprudencial.25 Ahora bien, aunque la LS08 no prejuzgue (ni impida) la
pervivencia de las dos categorias de suelo urbano, es evidente que obliga a reinterpretar
esas categorias de acuerdo con la regulacion de la situacion basica de suelo urbanizado y
no al revés, es decir, que esa situacion basica se deba entender a partir de la clasificacion
del suelo establecida en la legislacion auto- nomica. Dicha regulacién supone la
consagracion del criterio de la integracion en la trama urbana, en los términos expuestos, y
la pérdida de relevancia del de la consolidacién de la edificacién, que era el segundo
criterio tradicional determinante de la clasificacién del suelo como urbano. En el suelo
urbano consolidado no habra, en general, problemas (si esta bien clasificado), pero en el no
consolidado habra que revisar los criterios legales vigentes. En los supuestos en que esa
categorizacion obedezca a la prevision de operaciones de renovacion o reforma interior
(reurbanizacién) normalmente procedera la consideracidon como suelo urbanizado,
mientras que esa consideracién puede ser problemdtica cuando no cuente con las
dotaciones y servicios exigidos, aunque esté edificado.”
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CAPITULO IIL. EL DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE
OBTENER DOTACIONES
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I. POLIGONOS Y UNIDADES DE ACTUACION AL SERVICIO DE LA
OBTENCION DE DOTACIONES EN SUELO URBANO

El legislador de 1976 fue consciente de que en el suelo urbano era necesario
obtener dotaciones porque existian tramas infradotadas de viales, infraestructuras,
servicios, zonas verdes, equipamientos, etc. Las dotaciones dejaron de ser una
necesidad exclusiva del suelo urbanizable para convertirse también en una
exigencia del suelo urbano.” Sin embargo ambos suelos son diferentes y necesitan

de soluciones diferentes, por varios motivos:

- Mientras el suelo urbanizable suele partir de un escenario fisico limpio, vacio o
casi vacio, el suelo urbano es un tejido creado a lo largo de los afios, con espacios
ocupados y encorsetado por las infraestructuras y edificaciones existentes. Este
estrechamiento impide encontrar espacios vacantes para obtener las dotaciones
que necesitan los crecimientos existentes; es decir, no hay suelo libre para parques,

viales, infraestructuras, equipamientos, etc.

- El suelo urbanizado esta sometido al deterioro asociado al transcurso del tiempo,

tanto en las infraestructuras como en las construcciones existentes.

- Las tramas urbanas pueden verse afectadas por cambios de modelo que obliga,

en ocasiones, a colosales obras de renovacion de escenarios urbanos, con

7 Las condiciones de dignidad en el desenvolvimiento de la vida urbana — a los que
obedece el estandar dotacional del urbanismo moderno -, reconocidos en el texto y en la
Exposicién de Motivos de la Ley 8/2007, se analizaron por HERRANZ CASTILLO en

“Consideraciones sobre el derecho a la vivienda en la Constitucion”, Diario La Ley, 2003, n°
5823, pags. 1339 y ss.
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evacuacion de residentes y reconstruccion de viarios, infraestructuras, servicios y

edificaciones.%

- El suelo urbanizable no tiene techo construido y el planeamiento le asigna un
techo a construir. Esta atribucién del planeamiento provoca un aumento de valor
del suelo o plusvalia para los propietarios de la que antes no disfrutaban. Las
cesiones que los titulares dominicales de suelo hacen para dotaciones publicas al
transformarse la actuacion no son gratuitas, sino que estdn compensadas con este
techo (plusvalia) que el planeamiento les asigna. En consecuencia, la obtenciéon de

dotaciones en los suelos urbanizables se paga, se compensa, con aprovechamiento.

Si se intenta practicar esto mismo en el suelo urbano hay que hacerlo con respeto a
situaciones creadas. En primer lugar, que los propietarios recibieron derecho al
techo (ius edificandi) tiempo atrds, y no ahora como consecuencia del nuevo
planeamiento que se aplique. En segundo lugar, que la mayoria de ellos
materializaron el techo sobre las parcelas e incorporaron la edificacién a su
patrimonio. En tercer lugar, que ya estan hechas las cesiones para dotaciones

puesto que el tejido urbano cuenta con viarios, zonas verdes e infraestructuras,

9% TOMAS RAMON FERNANDEZ, en Manual de Derecho urbanistico, cit., pag. 111, afirma,
refiriéndose al suelo urbano, que “ello ofrece dificultades insalvables, no por causas de
orden legal, sino por puras razones de orden fisico. Cuando se opera sobre un cuerpo vivo,
como el tejido urbano edificado y consolidado, no es materialmente posible realizar los
intercambios y sustituciones de unas parcelas por otras tipico de la reparcelacién... de
hecho las dificultades que ofrece la reparcelaciéon en suelo urbano terminan desalentando
todo posible intento de remodelacion del mismo, abstencién que propicia el deterioro
progresivo de la zonas interiores del casco urbano, cuyos equipamientos, al no remozarse
por estas razones, devienen obsoletos en perjuicio de la poblacién de las mismas, cuyo
nivel de servicios desciende dia a dia.”
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aunque los nuevos criterios de calidad del urbanismo moderno los considere

insuficientes.

Al enfrentarse a esta realidad dispar, los Ayuntamientos fueron conscientes de que
no podian costear la obtencién de dotaciones en el suelo urbano con cargo a los
presupuestos municipales. Comenzd entonces a contemplarse el aprovechamiento
urbanistico como un valor patrimonial para compensar a los propietarios que
cedian el suelo dotacional que se precisaba en las tramas urbanizadas. El formato
urbanistico para articular estas cesiones era el mismo que en el suelo urbanizable,
es decir, la delimitacion de poligonos en los que los propietarios se ven obligados a
ceder dotaciones a cambio de la compensacion que representa el aprovechamiento

urbanistico que se les atribuye por el plan.

Pero la utilizacion de la figura del “poligono” planteaba importantes problemas de
indole practica y teorica. El poligono era entendido como el espacio comprendido
dentro de una linea continua que delimitaba los terrenos sometidos a una
transformacion integral (reparcelacion y urbanizacion). En el suelo urbano, tanto la
delimitacion de una linea “continua”, como que se haga una “transformacién
integral”, resultaban cuestionables y hacian peligrar la utilizacién misma de la

figura del poligono, por los siguientes motivos.

Desde un punto de vista practico, la delimitacién de un perimetro continuo era
complicada debido a la existencia de elementos de urbanizacion y edificaciones en
diferente estado de colmatacidn, conservacidon y ajuste al planeamiento, y de
urbanizaciones en diferente contexto y caracteristicas. Al intentar trazar la

delimitacion de los poligonos en suelo urbano las administraciones comprobaron
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que las dificultades del tejido existente impedian que se hiciera un perimetro
continuo, y comprendieron que la actuacion tenia que contener terrenos separados
fisicamente, por lo que no podian quedar dentro de una misma linea poligonal

todos los suelos en cuestion.?®

Desde un punto de vista tedrico es importante discernir que, mientras los
poligonos en suelo urbanizable estaban destinados a la transformacion integral del
suelo (reparcelar y urbanizar), los poligonos en suelo urbano para obtencion de
dotaciones no estaban pensados para transformacion integral puesto que el suelo
ya esta transformado, sino precisamente para que la Administracion adquiera el

suelo de la dotacidn.

%9 GONZALEZ BERENGUER URRUTIA, “Innovaciones en el suelo urbano” RDU, n® 130,
1992, afirma: “La solucion no puede ser otra que la delimitacién cuidadosisima de areas de
reparto de tal manera que cada una soélo englobe terrenos ya edificados e incluso ya
edificados con utilizacion total del aprovechamiento apropiable e independientemente. Al
enfrentarse doctrinalmente a esta cuestiéon, BOLAS ALFONSO lo resume del siguiente
modo en ob. cit, pag. 62: “Pero en suelo urbano consolidado por la edificacion, las
dificultades que se encontrardn para lograr la delimitacion de una unidad de ejecucion
continua o poligonal, con un contenido homogéneo, serdn enormes, por no decir
insalvables, precisamente por su colmatacion, por lo que la Unica salida que podra
buscarse sera la de trazar unidades de ejecucién discontinuas en la que englobar los
terrenos vacantes, dejando fuera aquéllos otros ocupados por edificaciones existentes. Aun
asi, tal delimitacion sera realmente complicada, especialmente por cuanto no sera facil
cuadrar las valoraciones de las parcelas entre si, y ello por cuanto, de un lado, las
distancias entre tales terrenos determinaran unas grandes diferencias de valoracién de los
mismos y, de otra, los coeficientes a utilizar para la valoracion de los terrenos podran ser
tan variados y complejos, en consecuencia a los propios criterios valorativos del mercado
(esquinas, altura de calle en que se ubican, etc.), por lo que su definicion exigira de estudios
y trabajos minuciosos y cuidadosisimos de los terrenos vacios o con similar situacién de
aprovechamiento escasamente utilizado”.
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Por estas razones la Ley acund la institucion “poligono” (articulo 117) como un
perimetro continuo cerrado y aplicable a aquéllas actuaciones que permitian, por

sus dimensiones y caracteres del suelo:

- asumir las cesiones de suelo derivadas del plan,
- la equidistribucién entre propietarios, y

- la gestion autonoma técnica y econdomicamente.

Si las particularidades del suelo urbanizado de la malla no permitian la
determinaciéon de un poligono con estos requisitos, las operaciones urbanisticas
podian llevarse a cabo mediante la delimitaciéon de una nueva figura que se
identificé como “unidad de actuacién”, que a diferencia de los poligonos puede
ser discontinua y es viable con tal de que permita la equidistribucién entre
propietarios, aunque no alcance los otros fines enumerados. De esta forma podrian
utilizarse para obtener dotaciones en suelo ya urbanizado y no necesitado por
tanto de transformacién integral mediante obra de urbanizacion. El articulo 117.3
LS 76 contemplaba esta posibilidad con la siguiente diccién: “En el suelo urbano,
cuando no sea posible la determinacién de un poligono con los requisitos
establecidos en el nuimero anterior, ni se trate de actuaciones aisladas, las
operaciones urbanisticas podran llevarse a cabo mediante la delimitacion de
unidades de actuacién que permitan, al menos, la justa distribucién entre los

propietarios de los beneficios y cargas derivados del planeamiento.”’ Dos afios

100 Sin embargo, para la LS 76 esta equidistribucion permitida en las unidades de actuacién
no era una “reparcelacién” en sentido estricto, ya que su articulo 97 definia el instituto
reparcelatorio por consecucién de tres fines: “La reparcelacion tiene por objeto distribuir
justamente los beneficios y cargas de la ordenacién wurbanistica, regularizar la
configuracion de las fincas, y situar su aprovechamiento en zonas aptas para la edificacion
con arreglo al Plan.” En las unidades de actuacion se produce un equilibrio que no esta
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mas tarde, el Reglamento de Gestion Urbanistica de 1978 en su articulo 72.1

enumera los objetos del instituto reparcelatorio:

“a) Distribucion justa entre los interesados de los beneficios y cargas de la
ordenacién urbanistica.

b) La regularizacion de las fincas para adaptar su configuracion a las exigencias
del planeamiento.

c) La situacion sobre parcelas determinadas y en zonas aptas para la edificacion
del aprovechamiento establecido por el Plan.

d) La localizacion sobre parcelas determinadas y en zonas aptas para la edificacién

del aprovechamiento que corresponde a la Administracién actuante...”

Se trata de una enumeracion que parece completar la de la LS 76, pero que
presenta una importante especialidad en el apartado segundo del mismo articulo,
que afirma: “cualquiera de estas finalidades justifica por si sola la reparcelacién,
aunque no concurran las otras.” Dando un paso mas alld e introduciéndose
plenamente en la figura, el 78 RGU afirma que “en suelo urbano, y en los casos de

reparcelacion voluntaria, la unidad reparcelable podra ser discontinua, e incluso

influido por las dotaciones incluidas (interiores) o adscritas (exteriores), sino que depende
del consumo de aprovechamiento de los propietarios del area (que puede estar formada
por una o varias UUA). Cuestion distinta es que, entre UUA con aprovechamientos
equilibrados, exista disparidad de cargas (por infraestructuras, por la orografia del terreno,
etc.). Afirma MERELO ABELA, “La posicién juridica del propietario de suelo urbano y
urbanizable en la legislacion urbanistica”, RDUMA, n°® 148, mayo, 1996: “Ello no va a
determinar, en ningdn caso, discriminacion alguna entre los propietarios de distintas
unidades de ejecucion, pues lo relevante es que todo el aprovechamiento subjetivo
reconocido a los propietarios por Ley quede adjudicado o compensado con independencia
de cual sea la superficie dotacional publica de la unidad.”
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referirse a parcelas aisladas, siempre que quede asegurado el cumplimiento del

plan y no se irrogue perjuicio a terceros propietarios.”

Por tanto y a dia de hoy respecto a aquéllas CCAA que no hayan implantado una
regulacion distinta, o bien estén vigentes los preceptos del RGU con cardcter
supletorio, el mero hecho de equidistribuir permite la aplicacion del instituto
reparcelatorio mediante la delimitacion de wuna Unidad de Actuacidon.
Consecuencia de este nuevo escenario es que el propio RGU articule la figura de la
“reparcelacion simplemente econdémica” (articulo 116), en la que tan sélo se
producen compensaciones econdmicas entre propietarios y no se altera la

configuracion fisica de las fincas ni se producen obras de urbanizacion.'”

Podemos decir por tanto que en la LS 1976 el Poligono es continuo, se utiliza
estandarizadamente en suelo urbanizable cuando se hace el planeamiento de
desarrollo y sirve a los tres fines expuestos: distribucion de beneficios y cargas,

regulacion fisica de las fincas, fijacion de cesiones a la Administracion. La Unidad

101 Véase ESTEVEZ GOYTRE, Manual de Derecho urbanistico, Comares, 2002, pag. 275,
quién cita la STS 27 diciembre 1990 en este sentido. La STS 20 de septiembre 1985 afirma:
“La validez de la constitucion de una Unidad de Actuacién, instrumento de ejecucion de
las previsiones urbanisticas en suelo urbano, no esta supeditada a que englobe terrenos de
aprovechamiento homogéneo, sino que el tnico requisito inexcusable, segtin lo establecido
en el articulo 117.3 TRLS, es que su delimitacién posibilite la justa distribucién entre los
propietarios afectados de los beneficios y cargas del planeamiento.” A este respecto, la STS
13 de junio 1989, afirma: “A la luz de los preceptos constitucionales citados, en relacion con
las tendencias actuales de la problematica encaminada a la vivificaciéon y reequipamiento
social del interior de las ciudades, en contraposicién a las perspectivas de ensanche
anteriormente contempladas, si parece factible, en suelo urbano, a través de la moderna
técnica del aprovechamiento urbanistico tipo, el real cumplimiento de la funcién social de
la propiedad mediante el instituto de la reparcelacién econdmica... el principio de la justa
distribuciéon entre los interesados de los beneficios y cargas de la ordenacién urbana
mediante determinacién de las indemnizaciones o compensaciones necesarias dentro de la
unidad reparcelable.”
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de Actuacién puede ser continua o discontinua, se usa tan sélo en suelo urbano, y
puede servir a la mera distribucién de beneficios y cargas entre propietarios sin
necesidad de alcanzar ningun otro objetivo. Tras la entrada en vigor del RGU de
1978, basta la concurrencia de uno sdlo de los fines tradicionales del instituto
reparcelatorio para que haya reparcelacion, y en consecuencia se aplique sin
cuestion su formato y reglamentacion juridica, a través de la delimitacion de una

Unidad de Actuacion.

Las consecuencias reales que en los planeamientos provoco el escenario descrito
fue la creacién de unidades de actuacion con fines meramente equidistributivos a
través de reparcelacion simplemente econdmica, y con delimitacién discontinua,
de forma que el suelo dotacional podia estar distante de la porcién de suelo

urbano que servia para su obtencion.

II. LA DEPENDENCIA DE LA INICIATIVA PRIVADA EN LA
REPARCELACION ECONOMICA DE UNIDADES DISCONTINUAS

Al abordar el estudio de las unidades de actuacion en suelo urbano hay que tener
en cuenta un elemento fundamental para su efectividad: las unidades s6lo podian
existir si habia voluntad unanime de los propietarios de suelo, y asi lo exigio el
RGU.*2 Precisamente por esta dependencia de la voluntad de los propietarios era

habitual que la Unidad de Actuacion no se recogiera en el Plan General sino que se

102 Articulo 115: “La propuesta de reparcelacion, formulada por los propietarios afectados y
formalizada en escritura ptblica, sera sometida a informacién publica durante quince dias
e informada por los servicios municipales correspondientes.” Por tanto, no se desarrollara
Unidad de Actuacién alguna en suelo urbano si no media el comun asenso de todos los
propietarios afectados.
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delimitara posteriormente. Para facilitar la delimitacion de unidades de actuacién
y su aceptacion y gestion undnime por los propietarios, la propia LS 76 la
configurd de una manera viva, permitiendo que el trazado de la unidad se hiciera
con posterioridad a la aprobacién del PGMO, mediante el procedimiento del
articulo 118, con un iter sencillo de aprobacién inicial, informacion publica de
quince dias, y aprobaciéon definitiva. Con esta relajacion de rigores formalistas se
permitia que en cualquier momento, la Administracion que comprobara la
necesidad de equidistribucion en una zona del suelo urbano acudiera a la
delimitacion de una UA, continua o discontinua, bastando la equidistribucion,
siempre que los propietarios prestaran su asentimiento a través de la reparcelacién
voluntaria. En este sentido, podian ser los mismos propietarios los que solicitaran

la delimitacion de la Unidad de Actuacion.

En este contexto propio y diferenciado en el que reside el suelo urbano, la
obtencion de los suelos de dotaciones que exigen los umbrales minimos de calidad
de vida urbana sélo podia hacerse mediante el sistema permitido por la LS 76, que
son unidades de actuacion (mayormente discontinuas) para reparcelacion
“voluntaria”, “econémica”, por lo que todo se hace depender de la voluntad de los
propietarios. La Administracion se encontraba de este modo sometida a la
iniciativa o aceptacién de los propietarios si queria gestionar un servicio publico
tan importante como es la obtencién de suelos dotacionales en el tejido urbano.
Los Ayuntamientos espafoles no aceptaron esta situacion de dependencia y
decidieron manejar las categorias del derecho urbanistico para obtener las
dotaciones. En este estimulo, toman la construccion del aprovechamiento

habilitada por la LS 76 para el suelo urbanizable y comienzan a aplicar férmulas

de transferencia de aprovechamiento urbanistico para obtener suelos dotacionales.
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Esta modulacién de las categorias del derecho urbanistico abre el debate doctrinal
y despierta las primeras reacciones jurisprudenciales, en los términos que pasamos

a analizar a continuacion.

III. UNIDADES DE ACTUACION Y TRANSFERENCIAS DE
APROVECHAMIENTO URBANISTICO

La aplicaciéon de la técnica de la perecuacion (equidistribucion, reparcelacion) en
suelo urbano consolidado, fuera de los casos de aquiescencia de los propietarios
en reparcelacion voluntaria — tal y como hemos planteado -, es una controvertida

cuestion que ha dividido a los autores.'® La equidistribucionen suelo urbano se ha

103 MENENDEZ REXACH, en Manual de urbanismo, cit., pag. 513, afirma que “la doctrina se
encuentra muy dividida sobre esta cuestiéon. Con base en una interpretacion muy literal de
los preceptos de la LRSV que regulan el suelo urbano consolidado, autores como
FERNANDEZ RODRIGUEZ, ORTEGA GARCIA Y LLISET BORREL, sostienen la
imposibilidad de aplicar técnicas de equidistribucion en esta categoria de suelo urbano. La
opinion contraria es defendida por otro sector doctrinal, en el que figuran SANCHEZ
GOYANES, JIMENEZ DE CISNEROS, SANTOS DIEZ, CASTELAO RODRIGUEZ vy otros.”
Véanse las posturas mantenidas por PORTO REY en “;Reparto de aprovechamientos y
cargas en suelo urbano consolidado?”, RDU, 1999, n® 167, pags. 136 y ss. SANTOS DIEZ, en
“Técnicas de determinacién del aprovechamiento de referencia: el aprovechamiento
subjetivo por atribucion en la Ley 5/1999 de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla Ledn, en
Derecho urbanistico de Castilla Leén, El Consultor, 2000, pag. 531 afirma que “a favor de la
citada perecuacién pueden citarse, entre otros, BALLESTEROS FERNANDEZ &
BALLESTEROS ARRIBAS, SANTOS DIEZ, SANTOS DIEZ & CASTELAO RODRIGUEZ,
MENENDEZ REXACH, PAREJO ALFONSO, SANCHEZ GOYANES vy, en contra, entre
otros, a PORTO REY, que cita a FERNANDEZ RODRIGUEZ, ORTEGA GARCIA, etc. (...)
otros autores a favor son BELTRAN AGUIRRE, CHIA MANCHENO, GARCIA BELLIDO,
JIMENEZ CISNEROS, MERELO ABELA, SERRANO ALBERCA y MEILAN GIL Y
FERNANDEZ CARBALLAL. Otros autores en contra son LLISET BORRELL y ESTEVEZ
GOYTRE.” Véase MARTIN CRESPO, “Problemética del aprovechamiento medio”, RDU,
n? 50, 1976, pags. 63 y ss. Por su parte MARTIN HERNANDEZ, “El aprovechamiento tipo
como componente de la gestion urbanistica en el suelo urbano. la experiencia madrilefia”,
RDUMA, 1990, afirma: “En General, la doctrina que se ha ocupado del tema, no muy
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forjado en el duro campo de batalla de la legislacion estatal del suelo, mas tarde en
la autondmica, especialmente en la Jurisprudencia del TS y de los TTSS] y, en todo
caso, en la doctrina cientifica. En esta figura se hace imposible la comprension del
escenario actual sin visualizar el recorrido que nos la trae a las leyes autondmicas y
a los planes generales de los ayuntamientos espafoles. La Jurisprudencia,
consciente de la necesidad de obtener los suelos dotacionales e infraestructurales,
y de la posible aptitud del suelo urbano consolidado para ser equidistribuido —
siempre de acuerdo con su particular situacién -, permitio la aplicacion de las
técnicas de perecuaciéon a esta clase y categoria de suelo a través del
aprovechamiento urbanistico y de las figuras articuladas para su reparto,
aplicando de forma analoga los métodos de calculos de aprovechamientos medios
previstos en la LS 76 para suelo urbanizable,'® como ponen de relieve diversas

sentencias.105

abundante por otra parte, se ha manifestado esperanzada con respecto a esta técnica de
gestion (T. R. FERNANDEZ BASSOLS). Existe alguna postura contraria o, al menos,
escéptica (G. BRUGUER). Se la ha calificado como técnica modesta (G. DE ENTERRIA) y
«que no ofrece una total solucidn a los problemas de gestion del suelo urbano». Uno de sus
introductores - G. BELLIDO - sefiala que «no es la panacea a los males urbanisticos
municipales» y que «debe utilizarse con prudencia y mesura extremas. Tal vez su aspecto
mas positivo (sefialado por el propio G. BELLIDO y por R. ZORRILLA) sea el de la
agilidad que permite, de un lado, la actuacion individualizada de los operadores urbanos
y, de otro, la consecucién por los Ayuntamientos de los suelos de cesion obligatoria, sin
montar complicados mecanismos gestores, ya que son los propios particulares los que, a
través de transacciones privadas, efectuaran la parte mas importante del sistema.”

104 Afirma MENENDEZ REXACH, en Manual de urbanismo, cit., pag. 521, que “carecen de
toda consistencia los argumentos que pretenden justificar que en el suelo que era y sigue
siendo consolidado, los propietarios no deben quedar sujetos a mecanismo alguno de
equidistribucion, pues no es mérito de ellos que el plan haya respetado la ordenacion
anterior y la situacién producida en su ejecucion.” El origen de esta técnica lo comenta
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Manual de derecho urbanistico, E1 Consultor, 1980, pag. 111, del
siguiente tenor: “Al propdsito de paliar estos inconvenientes — por cuya soluciéon no hizo
nada la reforma legal de 1975 dada la perspectiva de ensanche desde la que fue proyectada
-, responde la técnica de la transferencia de aprovechamiento urbanistico que, sobre la base
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de la experiencia francesa y norteamericana, pugna por abrirse paso en nuestro propio
Derecho.” MIGALLON RUBERT, en Régimen local y derecho urbanistico, Dilex, 1994, pag.
595, afirma: “BASSOLS COMA ha sefialado que una de las innovaciones mas significativas
de la Ley de Suelo de 1976 fue la instauracion para el suelo urbanizable de la técnica del
aprovechamiento medio. Ante la fascinacidn ejercida por esta técnica era perfectamente
explicable que inmediatamente se detectara tanto por doctrina, como por los sectores
politicos y técnico — urbanisticos, el contraste en el tratamiento juridico, urbanistico y
economico de la Ley del Suelo de 1976 entre el suelo urbanizable y el suelo urbano. Asi,
sigue diciendo BASSOLS COMA, la doctrina se planted la cuestion: ;por qué no aplicar el
concepto basico de aprovechamiento medio también en suelo urbano? La respuesta —
afirmativa- se encuentra en la Ley 8/1990 y en el TR.” Véase MERELO ABELA en
“Régimen del suelo urbano consolidado y de las actuaciones aisladas en la Ley 5/1999 de 8
de abril, de Urbanismo de Castilla Ledn”, en Derecho urbanistico de Castilla Leon, El
Consultor, 2000, pags. 211-213. Del mismo autor véase “Régimen del suelo urbano con
urbanizacién consolidada”, en Derecho urbanistico de la Comunidad Valenciana, La Ley — El
Consultor, 2006, pags. 196 — 199.

105 La STS 4 de mayo 1982 afirma que “...desde esta perspectiva es notorio que los planes
de urbanismo, en razén del cumplimiento de sus fines provocan una desigual atribucién
de cargas y beneficios entre los propietarios afectados por la Ordenacién y que la
Administracion urbanistica ha de arbitrar férmulas que remedien la desigualdad. En este
sentido la norma impugnada para el establecimiento de un aprovechamiento tipo por
razones homogéneas en el que se cifra el contenido normal de la propiedad — equivalente
al aprovechamiento medio en suelo urbanizable — sirviendo de baremo a partir del cual
debera efectuarse la redistribucidon equitativa de los beneficios o excesos habido en la
distribucién de los derechos, cargas, etc., resultantes del planeamiento; técnica enteramente
legal como al amparada en las amplias facultades que atribuye al planeamiento el articulo
tercero de la Ley en orden a la fijacion de zonas, distribucién de cargas e intervencion en el
ejercicio de facultades dominicales. Por otra parte, la norma en cuestion esta en la linea que
marcan los preceptos citados, al prever la compensacion del exceso de aprovechamiento
sobre el tipo o norma que el plan atribuya a determinadas parcelas, con el defecto de
aprovechamiento sobre el mismo que corresponde a los solares de cesidon obligatoria,
haciendo posible de este modo en ambas parcelas el derecho de sus titulares al
aprovechamiento tipo atribuido en el plan, materializada, como técnica de actuacién.” La
STS 15 de marzo 1993 entiende de forma concluyente que “en efecto, conforme a la
doctrina establecida en las citadas sentencias, los planes de urbanismo, en razon del
cumplimiento de sus fines, provocan una desigual atribucién de cargas y beneficios entre
los propietarios afectados por la ordenacidon, pero una interpretacion finalista de los
articulos 69.1, 83.3 ,y 887.3 de la Ley del Suelo, Texto Refundido de 1976, permita que uno
de los remedios de tal desigualdad sea el establecimiento de un aprovechamiento tipo por
razones homogéneas, en el que se cifra el contenido normal de la propiedad (equivalente al
aprovechamiento medio en suelo urbanizable), sirviendo de baremo a partir del cual
debera efectuarse la redistribucion de los derechos o excesos habido en la distribucion de



136 CESAREO GIL DE PAREJA

La Jurisprudencia aplicéd la visién disociada del derecho de propiedad y el
urbanismo, y consider6 que el propietario tiene derecho al aprovechamiento que le
conceda el plan en funciéon del ambito o drea en que se encuentre (derecho de
propiedad), aunque la ordenanza urbanistica de la zona que establece el PGMO le
permita consumir mayor techo en su parcela (urbanismo), en los términos que

explicamos a continuacion.

los derechos, cargas, etc., resultantes del planeamiento; técnica enteramente legal como
amparada por las amplias facultades que atribuye al planeamiento el articulo 3 de la Ley
en orden a la fijacién de zonas, distribucién de cargas, intervencion en el ejercicio de
facultades dominicales, etc. De igual modo, la exégesis de los articulos 97.2, 117.3 y 124 de
la Ley en relacion con el articulo 78.3 del Reglamento de Gestion Urbanistica, permite
sostener que todo ambito espacial que sea susceptible de reparcelacién cumple por si
mismo las exigencias legales para poder ser una Unidad de Actuacién urbanistica en la que
realizar la equitativa distribucion de cargas que han de cumplir toda cesion obligatoria,
mediante una reparcelaciéon voluntaria que implica transferencia de aprovechamiento
urbanistico realizadas sobre unidades de actuacién de superficie discontinua, por ser una
técnica que tiene su base en la fijacién de un aprovechamiento normal o tipo, amparada en
la capacidad del plan, por disposicién legal, para delimitar, entre otros extremos, el
contenido normal del derecho clasico del dominio sobre el suelo y el nuevo ius aedificandi.
Por ultimo, la reparcelacién libremente convenida se apoya en la libertad de convenio que
prevé la norma contenida en el articulo 124.1 a la vez que la técnica de transferencias
urbanisticas no supone violacién de la prescripcion del articulo 117.4 dado que comporta
siempre, por definicidn, la inclusion en estas unidades de actuacion sujetas a reparcelacion
voluntaria de los terrenos de cesion obligatoria.” La STS 11 de febrero 1994 comenta que
“volviendo a la sentencia apelada, sus razones son validas para las actuaciones sistematica,
pero tratdndose de sistemas generales el Texto de 1975 sélo preveia de modo expreso la
expropiacion, y la transferencia de aprovechamientos, como técnica alternativa, no es
contraria a sus preceptos, resulta menos onerosa, cumple mejor los principios de
equidistribucion y de participacion de la comunidad en las plusvalias y, bien aplicada,
puede propiciar el que la misma dinamica urbana facilite la recuperacién de los viejos
centros... No hay motivos para afirmar, en consecuencia, la ilegalidad del sistema de
transferencias de aprovechamientos urbanisticos, en cuanto tal, previsto en las Normas
Subsidiarias.”
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Puede suceder que el aprovechamiento fijado por PGMO para el area o ambito de
suelo urbano en la que se localiza el solar, sea inferior a la edificabilidad neta en
parcela que para la calle en la que se encuentra permite el planeamiento. En tal
caso, el propietario puede construir hasta donde le permite su aprovechamiento
subjetivo, ya que ése es el contenido de su derecho de propiedad; pero en su suelo
se puede construir mas, porque lo permite la ordenanza de zona del planeamiento.
Si el propietario quiere consumir algo que no esta en su patrimonio tiene que
acudir a una actividad de cambio, de fuera a adentro o “adquisiciéon”,
incorporando a su peculio el aprovechamiento que le permite agotar la
edificabilidad neta en parcela, posible en su finca. Esa adquisicion tiene un precio,
que pagara a otro propietario que se encuentre en una situacion antagonica a la
suya; es decir, con mdas derecho a consumir que posibilidades reales de construir

existan en su parcela.!® Serd habitual que este ultimo propietario no pueda

166 SANTOS DIEZ y CASTELAO RODRIGUEZ, en Derecho urbanistico, manual para juristas y
técnicos, El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, 1999, pag. 443, afirman: “En
cualquiera de los dos casos anteriores es preciso sefialar - si bien con parte de la doctrina
en contra —la posibilidad de fijacién de un aprovechamiento subjetivo igualitario entre
propietarios de suelo (aunque ello fuera excepcional, siempre que fuera posible conforme a
la Lr98), con lo cual no se exigirla ninguna cesién de suelo lucrativo (“cesiéon de
aprovechamiento”) a favor de la Administracion actuante (cesion que seria
previsiblemente inconstitucional por ir en contra de lo dispuesto en el articulo 14.1 Lr98),
pero si el equilibrio entre parcelas asistematicas o solares excedentarios respecto de los
deficitarios, en los términos de aquélla legislacion pudiere llegar a establecer (perecuacion).
Ello llevaria a que también en este caso cabria la posibilidad de determinar los ambitos de
fijacion de un aprovechamiento de referencia y, a partir de él, un aprovechamiento objetivo
de referencia, conforme a lo dispuesto por la LrS98, y a través de él la posibilidad de
existencia de Transferencias de Aprovechamiento Urbanistico (TAU) o técnicas similares
que eviten, a modo de ejemplo, que se interioricen por el propietario de un solar que tenga
asignada la posibilidad de construir 10 plantas las 10 plantas y, por el contrario, al de otro
solar contiguo le correspondan sdlo 2, estando ambos consolidados por la urbanizacién. en
este caso no pareceria correcta la aplicaciéon que pudiera pensarse que se deduce del
articulo 14.1 LrS98, ya que si la ley estatal no obliga a la compensacidn entre ambos, parece
que no puede existir ningin motivo que impida que una ley autondmica que si lo
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construir nada, porque su parcela sea un sistema general o local o red primaria o
secundaria de cardcter publico, todavia no obtenida por el Ayuntamiento. De lo
antedicho se observa que la equidistribucién en suelo urbano sirve muy
especialmente a la obtencion de los parques, zonas verdes, equipamientos, viarios

y otras infraestructuras que precisa el suelo ya urbanizado.

En el grafico siguiente se observa un solar en un area de reparto, cuyo
aprovechamiento subjetivo alcanza hasta una altura indicada con la flecha
amarilla. Pero en esa calle, el PGMO permite la altura que se alcanza con la flecha
azul, y si el propietario quiere construir hasta la misma debera adquirir el

aprovechamiento subjetivo que le falta.

permitido

subjetivo @ €
jetario

El problema estd en el formato urbanistico que se emplee para hacer las

perecuaciones en suelo ya urbanizado y la astucia que las corporaciones locales

considere oportuno puede establecer que cada uno de dichos propietarios tenga derecho a
construir 6 plantas — 6 y 2+4 — en aras del principio de igualdad, sin cuya aplicacion la via
fiscal dificilmente equilibraria el sistema (perecuacion).” Véase el estudio de las TAU que
hacen los autores en paginas 661 y siguientes de la monografia. Véase FERNANDEZ
CRIADO y QUINTANA QUINTANA, “Clasificacion, régimen, planeamiento y gestion del
suelo urbano consolidado”, en la Ley de Urbanismo de Castilla y Leon y su nuevo Reglamento,
El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, n® 6, marzo 2004, pags. 1052 — 1067.
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han derrochado en esta materia, caminando por la complicada linea de la
legalidad entonces existente y, en ocasiones, mediante figuras urbanisticamente

cuestionables, como explicamos seguidamente.

IV. AMBITOS DE FIJACION DEL APROVECHAMIENTO EN SUELO
URBANO CONSOLIDADO

Como estamos comentando reiteradamente, para que exista perecuacién
(equidistribucion) debe haber una plusvalia en forma de aprovechamiento que el
propietario puede consumir, y que le obliga a soportar la carga. Ahora bien, la
fijacion de un aprovechamiento en suelo urbano no puede hacerse de forma

discrecional, como en el suelo urbanizable, por dos motivos:

- En primer lugar, porque el propietario de suelo consolidado que en el
planeamiento anterior no estuviera incluido en area de reparto se encuentra en
una situacion cuestionable. Hasta este momento tenia edificabilidad neta en
parcela y no se le podia exigir cesidon alguna de suelo ni de techo. Si no existen
nuevos aprovechamientos no hay plusvalias y, en consecuencia, nada hay que
equidistribuir. Es decir, el propietario sigue teniendo en su patrimonio el mismo
ius edificandi, con el mismo contenido, porque el planeamiento no ha alterado usos
ni intensidades. Esta interpretacion parece la mas acorde con la LS de 2008, en
relacion con los tipos de actuaciones urbanisticas de transformacion que regula su
articulo 14, que son de urbanizacién y de dotacién. Las de urbanizacion se dividen

en actuaciones de nueva urbanizacion y en actuaciones de reforma o renovacion.
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El propietario de un suelo urbanizado no estd sujeto a actuaciones de nueva
urbanizacién, porque se parte de suelo que ya esta transformado. Tampoco
estamos en el supuesto de cambio de uso ni de operaciones de reforma, por lo que
no son aplicables este tipo de actuaciones. Tan sélo nos quedan las de dotacion,

que son las que pretenden adaptar las dotaciones de un suelo urbanizado a:

- O bien el aumento de techo concedido. Esta proporcionalidad exigible para
mantener las condiciones de calidad de vida urbana estaba ya contenida en el

articulo 39 LS 56 y se refleja en las legislaciones autondémicas actuales.

- O bien por los nuevos usos asignados.

Por tanto, si no se producen aumentos de techo ni cambios de uso no estamos en
presencia de actuaciones de dotacion. En este caso, el propietario no tendria que
hacer las cesiones de suelo preceptuadas por el articulo 16.1.a LS, haciendo
cuestionable en tales casos la figura de las transferencias de aprovechamiento de
las leyes regionales. Es decir, si el plan delimita en un ambito de suelo consolidado
un aprovechamiento que reduce el techo que podria construir un propietario
segun la ordenanza de zona, sin mas (no aumenta techos, no cambia usos), este
propietario no deberia de tener que pasar por “trasferencia” para pagar a otro
propietario — de suelo dotacional — el excedente de techo que se ha creado por el
planeamiento. Otra cuestién es, como ponemos de relieve en esta tesis, que se
creen aumentos artificiales de techo, sobre los que se aplique la mecanica de las

actuaciones de dotacion.
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- En segundo lugar, porque en las tramas consolidadas existen construcciones de
muy diferentes usos, tipologias y estado de conservacién, que no permiten al
planificador fijar los consumos de aprovechamiento con la libertad de la
planificacion sobre “cero” que es propia de los nuevos crecimientos, como sucede
en suelo urbanizable. La técnica de fijacion del aprovechamiento en suelo
consolidado tiene importantes complejidades, y no se soluciona mediante el
calculo simplificador de alturas medias, ya que en las edificaciones puede haber
usos muy diferentes y de muy distinto valor (comercial, residencial, de servicios,
etc.). Ademas, es posible que existan construcciones antiguas de muy baja altura
que hagan descender artificialmente el aprovechamiento, o edificaciones
singulares de gran altura (un hotel caracteristico), que lo eleven injustificadamente.
Para calcular aprovechamientos no es posible sumar techos diferentes con valores
dispares, sino que es preciso encontrar valores homogéneos. Esta exigencia esta
presente actualmente en la normativa autonémica para calcular el

aprovechamiento de las areas de reparto en suelo urbano.'””

107 E] articulo 111 del Reglamento de Planeamiento de la Comunidad Valenciana hace la
siguiente especificacion: “El aprovechamiento objetivo total referido en el nimero anterior
podra calcularse estimativamente, aplicando al suelo con aprovechamiento lucrativo un
indice o varios de edificabilidad unitaria que sean los medios de las parcelas de la zona o
los correspondientes a las mas representativas, teniendo consideracion preferente el
aprovechamiento objetivo de las construcciones de mayor antigiiedad e interés histoérico y
las posibilidades de edificacion sobre los terrenos pendientes de consolidacién. En ningtn
caso se consideraran, para calcular el aprovechamiento objetivo total, parcelas de
edificabilidad excepcionalmente intensa, ni la maxima permitida sobre ellas si el Plan
tolera que se edifiquen parcialmente.” En el mismo sentido, los articulos 118 y 119 ROGTU
establecen: “En suelo urbano con urbanizacion consolidada, el aprovechamiento tipo podra
fijarse refiriéndolo a parcelas netas segin su zonificacién, expresando la edificabilidad
minima autorizada en ellas, susceptible de aumentarse mediante transferencias voluntarias
de aprovechamiento hasta la altura y ocupacién maximas permitidas.” “Cuando dentro de
un area de reparto, la ordenacién urbanistica prevea usos tipoldégicamente diferenciados
que puedan dar lugar, por unidad de edificacién, a rendimientos econdémicos muy
diferentes, en el calculo del aprovechamiento tipo se podran ponderar coeficientes
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De forma simplificada, podriamos representar el aprovechamiento de referencia
en suelo urbano mediante un dibujo en alzado que indica el consumo medio de la
zona. En él observamos una seccion del paisaje en el que se identifican
construcciones de diferentes alturas y que esta cortado horizontalmente por una
linea que determina la media de alturas de la zona que serd utilizada para la

determinacion del aprovechamiento.

altura
permitida por
el plan

media de

alturas —

ad

La situacion es la descrita en grafico siguiente. Se trata de un ambito para la
fijacién del aprovechamiento de referencia en suelo urbano consolidado en el que
se elevan diez y siete bloques colectivos alineados a viario, de diferentes usos. Los

edificios azules son residenciales y lo dos verdes, comerciales.'®

correctores de edificabilidad, a fin de compensar con mas aprovechamiento subjetivo la
menor rentabilidad unitaria de éste.”

108 BLANQUER PRAT en Derecho urbanistico actual, Montecorvo, 1993, pag. 276, plasma un
grafico aclarador del cdlculo de techos medios en zonas concretas, para determinacion de
aprovechamientos tipo.

19 Véase MIGALLON RUBERT, Manual de Régimen Local y Derecho urbanistico, Colegio de
Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Alicante, 1990, pag. 542. El parrafo segundo del
articulo 96 LSROU establece que “la legislacion urbanistica podra establecer un sistema de
célculo del aprovechamiento lucrativo total por referencia a indice de edificabilidad,
aplicacién de condiciones edificatorias zonales o cualquier otro procedimiento, debiendo
siempre basarse en las determinaciones reales del planeamiento e incluir el
aprovechamiento correspondiente al uso dotacional privado.” Por tltimo, el punto tercero
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Sus caracteristicas urbanisticas se describen en el cuadro siguiente.

del articulo considera que la expresidn del aprovechamiento en techo caracteristico obliga a
emplear, convenientemente justificados, coeficientes de homogenizacién o ponderacion
relativa del uso y la tipologia. BERTA BRUSILOVSKY en “Reflexiones sobre el calculo del
aprovechamiento tipo en suelo urbano”, RDUMA, 1999, afirma: “La ponderacion para el
calculo del aprovechamiento tipo en primer lugar y también la de los aprovechamientos
susceptibles de apropiacién (aprovechamientos patrimonializables) en segundo lugar
obliga a realizar un proceso de ajuste para adecuar los valores de los distintos usos y
tipologias a los dominantes de cada area de reparto. (...) Estas reflexiones sobre el calculo
del aprovechamiento tipo en suelo urbano sefialan la necesidad de realizar un analisis
cuidadoso de la situacion existente ya que cualquier imprecisién repercutira sobre los
desajustes ante los cuales debera responder la administracién, ya sea con dinero o con la
disminucién de las cargas de urbanizacion si las hubiere y, en todos los casos, como
organismo gestor de las transferencias de los aprovechamientos urbanisticos emergentes
de las actuaciones en suelo urbano.”
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ALTURA en m? techo x m?2 techox | Ocupaciéon en
n® edificios PLANTAS
m? edificio tipo planta x edif.

EDIF. TIPO A 4 4 12 1.532 6.128
EDIF. TIPO B 4 7 20 2.681 10.724
EDIF. TIPO C 4 10 30 3.830 15.320 383 m?
EDIF. TIPO D 4 13 40 4.979 19.916
EDIE. TIPO F 1 25 75 Descartado Descartado

En el cuadro anterior se ha descartado el edificio de 25 plantas, ya que su elevacién
sobresale excesivamente de las alturas existentes y provocaria un aumento irreal
del aprovechamiento. En cuanto a los otros 16 edificios, no podemos sumar todas
las edificabilidades ya que consideramos que la diferencia de usos — comercial,
residencial — debe estar sometida a coeficiente de homogenizacién y, de este modo,
enunciar el aprovechamiento de la zona en techo caracteristico, que sera el

residencial por su mayor cuantia.

En el estudio de mercado observamos que el comercial tiene un valor mayor en un
20% al residencial por lo que wutilizamos tan soélo dos coeficientes de

homogenizacion:

Residencial (techo caracteristico)= 1 m2tR/m?tR

Comercial = 1.2 m2tR/mC
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Aprovech.
Ocupacion
m? Techo Techo total unitario:
N¢ Coef. total en
techo x Homogenizado | Homogenizado m?
edificios Homog. planta
tipo m? residencial m? residencial techo/m?2
en m?
suelo
EDIF. TIPO A 4 6.128 1 6.128
EDIF. TIPO B 4 10.724 1 10.724
EDIF. TIPO C 4 15.320 1 15.320
EDIF. TIPO D 1
2 9.988 9.988 54.145 6.128 8,83
RESIDENCIAL
EDIF. TIPO D
COMERCIAL 2 9.988 1.2 11.985

(color verde)

Todos los propietarios del ambito tienen derecho a un aprovechamiento de 8,83 m?

de techo caracteristico/m? de suelo. Este dintel de aprovechamiento subjetivo por

atribucién se representa en el grafico siguiente con la capa de color rojo

(izquierda).

Sin embargo, en la zona el PGMO permite un aprovechamiento

objetivo o consumo real de altura de 12,45 m? de techo/m? de suelo, representado

en el grafico con la plataforma verde (derecha).
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La franja que va desde la plataforma roja (8,83) hasta la verde (12,45) debe ser
adquirida por el propietario si quiere consumir el techo objetivo o real permitido
por el plan. Esta adquisicion servird a la obtencion de la dotacion, en los términos

que pasamos a explicar.!?

El propietario de suelo con mayor aprovechamiento objetivo (permitido por el
Plan) que subjetivo por atribucion (al que tiene derecho el propietario dentro del
ambito), se dispone a construir sobre su solar, y quiere levantar todas las alturas
permitidas por el Plan. Sin embargo solo tiene derecho a llegar a la altura menor
que le permite su aprovechamiento, por lo que decide comprar el
aprovechamiento que le falta. Llegado este punto, el Ayuntamiento delimita una
Unidad de Actuacién con otro propietario cuyo suelo esta destinado a sistema
general y en el que nada se puede construir (aprovechamiento objetivo cero), pero
cuyo propietario tiene derecho a ser compensado mediante aprovechamiento en
otra zona (aprovechamiento subjetivo). Entre ambos propietarios se crea, por
tanto, un reparto patrimonial que equivale, que es, en definitiva, una
equidistribucion o reparcelacion. La Unidad quedaria delimitada con el siguiente

trazado:

110 En caso de que el ambito delimitado en suelo urbano esté destinado a un cambio de
modelo o renovacién urbana, que produzca un aumento de aprovechamiento urbanistico,
la legislacion valenciana controla este incremento limitando el crecimiento a un 33%
respecto al techo ya existente (articulo 141 ROGTU).



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 147

UNIDAD DE ACTUACION DISCONTINUA

V. LA IMPROCEDENTE UTILIZACION DE LA REPARCELACION FORZOSA

La Jurisprudencia que interpretaba la LS 76 insistié en que la transferencias de
aprovechamientos entre suelos de poligonos discontinuos exigia, 16gicamente, la
existencia de un aprovechamiento tipo en dreas de suelo urbano, similar al
aprovechamiento “medio” del suelo urbanizable. Ademads, exigia que la
reparcelacion fuera “voluntaria”, ya que no podia exigirse a un propietario mas
cesion de dotaciones que aquéllas que estuvieran al servicio del poligono o
Unidad de Actuacion correspondiente. Por tanto, si se pretende obtener un
equipamiento en una zona, mediante una transferencia de aprovechamiento de
techos situados en zonas distantes y desconectadas urbanisticamente, tiene que ser
con la voluntad favorable de los propietarios, ya que tal cesién no podia ser

exigida al amparo del articulo 83.3.1 LS 76.1"" De este modo, si se trata de suelos

1 Afirma el precepto: “Los propietarios de suelo urbano deberdn: 1° Ceder gratuitamente
a los Ayuntamientos respectivos los terrenos destinados a viales, parques, jardines
publicos y centros de Educacién General Basica al servicio del poligono o Unidad de
Actuacion correspondiente.” Véase ROS VALLEJO, “Cesiones obligatorias y gratuitas a los
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distantes al servicio de otra zona del suelo urbano, o al servicio de todo el término
municipal — como ocurre con los sistemas generales —, no se podia exigir la

cesion.112

En el grafico observamos dos zonas distantes del suelo urbano, que estan
relacionadas a través de las transferencias. En la zona de la derecha existe una

necesidad de suelo de zona verde que se pretende obtener mediante transferencia

Ayuntamientos”, RDUMA, febrero 2005: “Los propietarios de suelo urbano deberan ceder
gratuitamente a los Ayuntamientos respectivos los terrenos destinados a viales, parques,
jardines puiblicos y Centros de Educacion General Basica al servicio del poligono o unidad
de actuacion correspondiente; sin embargo al ser zonas verdes para las que se les obliga a
ceder suelo, consideramos que para dicha obtencidon de terreno, se prevé el sistema de
actuacion de expropiacién, ya que se trata de sistemas generales de la ordenacién
urbanistica del territorio, al servicio de toda la poblacion del municipio, que implica una
declaracién de utilidad ptblica de las obras, por lo que, en el caso de autos, el sistema de
ejecucion de los planes seria el de expropiacién; sin que esto suponga una exclusion de los
demas sistemas permitidos legalmente, siempre que su uso no conlleve la imposiciéon de
deberes a los propietarios de suelo que éstos no tengan que soportar.”

12 Véase MIGALLON RUBERT, ob. cit., pag. 369. BOLAS ALFONSO, ob. cit., pag. 43,
considera que el “caracter servicial hacia la unidad no es disculpable.” La STS 20 de junio
1989, afirma que “Esta Sala, en sentencias de 22 de julio de 1981 y 4 de mayo de 1982, y en
parte también la ya citada de 21 de diciembre de 1987, contempla la posibilidad de fijar un
aprovechamiento tipo en el suelo urbano y de establecer transferencias de ese
aprovechamiento de modo similar a lo que se hace con el aprovechamiento del suelo
urbanizable programado. Y en estas sentencia se trata también la posibilidad de que estas
transferencias de poligonos discontinuos, segiin previene el articulo 78.3 del RGU, que
desarrolla el 124.1 de la Ley del Suelo. Pero esta Jurisprudencia precisa también, de
conformidad con lo que se sefiala en los indicados preceptos, que las transferencias de
aprovechamiento mediante poligonos discontinuos en suelo urbano han de hacerse por
medio de reparcelaciones voluntarias; y ello indudablemente porque practicamente en la
casi totalidad de los supuestos en los poligonos discontinuos, las dotaciones ptblicas no
quedan al servicio del poligono o Unidad de Actuacion que las asume, y en tal evento los
suelos de esas dotaciones no son de cesion obligatoria y gratuita.” Enunciando este criterio
en sentido negativo, la STS 23 de mayo 1991 considera que la delimitacion de una Unidad
de Actuacion es incorrecta si en ella se incorporan terrenos de cesidon obligatoria “no
destinados, especificamente al servicio del resto, ya que tales elementos no pueden
imponerse como cesion obligatoria y gratuita.”



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 149

con el propietario del solar indicado en la zona izquierda sombreado en rojo. Unas

flechas nos indican la relacion entre ambas zonas.

La pregunta que debe plantearse en este contexto es por qué no se delimita una
Unidad de Actuacidn sobre los terrenos que estan al servicio de la dotacion que se
precisa obtener; es decir, por qué los propietarios distantes y ajenos a una
dotacion, tienen que sufragar su obtencion. Si la dotacion sirve a una porcion de
suelo urbano, parece razonable que sean los propietarios de la zona los que la
financien. La razén de que sea necesario ir de un lado al otro del suelo urbano para
obtener dotaciones, sin poder aplicarlas a los propietarios directamente
beneficiados y, por tanto, la respuesta a los anteriores interrogantes, esta en la
propia composicion fisica del suelo urbano. Para que entre en juego el mecanismo
de la transferencia, es preciso que el propietario tenga que edificar y, por tanto, su
suelo debe estar vacante. Es posible que tales suelos se encuentren tan solo a cierta
distancia del suelo dotacional previsto por el Plan. Al solicitar la licencia, el
propietario del solar lejano a la dotacion serd consciente de que el
aprovechamiento subjetivo por atribucién del planeamiento que le corresponde es
menor que el que el PGMO permite para la zona y, en consecuencia, tendrd que

adquirirlo de otro propietario, que sera el del suelo dotacional, con derecho al
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aprovechamiento subjetivo pero sin posibilidades constructivas (aprovechamiento

objetivo) en su suelo, como se indica en el grafico siguiente.

APROVECHAMIENTO OBJETIVO PERMITIDO POR EL PLAN » =

FRANJA DE APROVECHAMIENTO A ADQUIRIR »

APROV. A QUE TIENDE DERECHO EL PROPIETARIO

SOLAR VACANTE PENDIENTE DE LICENCIA DE O.M.

Y aqui se abre la siguiente gran pregunta sobre justicia distributiva o, si se quiere,
sobre justicia simple y llanamente, ya que los propietarios de solares y los de

edificaciones soportaran cargas de forma sustancialmente diferente.'”® El

113 Los autores perciben con cierta amabilidad este problema de justicia, que en mi opinién
no es menor y que parece haber quedado olvidado o relativizado, quizas por el mayor
atractivo que supone el estudio del desenvolvimiento matematico de la figura, que el
analisis de su incardinacién constitucional en el entramado de instituciones urbanisticas.
MERELO ABELA, en La Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, Banco de
Crédito Local, 1991, pag. 101, afirma que “La relativa complejidad que esta técnica implica
se justicia por su finalidad: generalizar en suelo urbano la efectividad del principio
equidistributivo de cargas y beneficios, lo que, a su vez, facilita la obtencion de terrenos
afectos a dotaciones y la recuperacion parcial por la Administracién actuante de las
plusvalias generadas por el proceso de desarrollo urbano. Debe destacarse, sin embargo,
que a esta técnica de resolucion de los expresados desajustes se le atribuye expresamente
en la Ley cardcter supletorio, en defecto de que la legislacion autonoémica prevea un
sistema distinto.” La expresion “a su vez” parece referirse a un efecto colateral positivo de
la voluntad principal de equidistribuir; nosotros consideramos que la obtencién de
dotaciones podria ser la causa eficiente de la figura, y la equidistribucién una institucién
urbanistica esencial que, en este caso, estaria sirviendo de eslogan a la verdadera finalidad
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propietario del solar tendrd que hacer perecuaciéon si quiere agotar el
aprovechamiento objetivo que el planeamiento permite en su parcela, y que es
superior a su aprovechamiento subjetivo por atribucion. Mientras, el propietario
de edificio construido que no reedifique permanece indiferente a la cuestion
porque ya consumi6 lo suyo y, mientras no demuela para volver a construir,
quedara como estd.""* Esto era asi salvo que los Ayuntamientos se avanzaran a
establecer, para los propietarios de parcelas ya edificadas, la necesidad de pagar en
dinero el aprovechamiento excedentario que ya consumieron. Semejante medida
tiene una constitucionalidad méas que dudosa y supondria una aplicacién

retroactiva desfavorable de corte confiscatorio.l!®

de la mecénica. TOMAS RAMON FERNANDEZ en Manual de Derecho urbanistico, cit., pag.
113, no recurre a eufemismos y afirma que mediante las transferencias “se solventaria la
actual dificultad, practicamente insuperable, de obtener el suelo necesario para los
equipamientos colectivos y se viabilizaria la gestién, hoy sustancialmente atrofiada, de los
planes en el suelo urbano sin menoscabar en absoluto los derechos de los propietarios.”
Cabria preguntarse si el primer derecho de los propietarios es la justicia, principio que
preside el ordenamiento juridico, y que en materia urbanistica no consiste en crear figuras
equidistributivas para fines distintos a la distribucion. SANZ BOIXAREU, en “Medidas
liberalizadoras en materia de suelo. Real Decreto Ley 5/1996 de 7 de junio”, Diario La Ley,
1996, T. 1V, pag. 1612, considera en relacion a la figura del aprovechamiento lo siguiente:
“Y a tal efecto se establecian mecanismos que inducian a alcanzar ese objetivo como, entre
otros, lo fue la técnica de obtencién de suelo destinado a los sistemas generales de la
ordenacién urbanistica, mediante la adquisicion de parcelas en sectores de suelo
programado que tuvieran un exceso de aprovechamiento con relacién al aprovechamiento
general del suelo programado.”

114 Cuestion distinta es la de la situacion de la reconstruccion respecto a los ajustes o
cambios de alineaciones (véase CARRETERO PEREZ, “La indemnizacién de cesiones
obligatorias de terrenos segun la Ley del Suelo”, Diario La Ley, 1987, T. II, pags. 209 y ss.).

115 BOLAS ALFONSO, ob. cit.,, pag. 58, considera que seria una imposicién, de forma
impropia, de una obligaciéon de caracter fiscal. En la pagina siguiente afirma textualmente
el autor: “De esta guisa, parece evidente que el legislador no pretende que los patrimonios
municipales de suelo se enriquezcan mediante la detraccion de los derechos ya
patrimonializados por los particulares, sino, antes bien, que dicho enriquecimiento sea una
consecuencia de las futuras actuaciones urbanisticas, en las que si participara la
Administracién, recuperando plusvalias que se generen en adelante como consecuencia de
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Para zanjar esta problematica se legislé la DT 5% LRSOU, al afirmar que “Las
edificaciones existentes a la entrada en vigor de la Ley 8/1990, de 25 de julio,
situadas en suelos urbanos o urbanizables, realizadas de conformidad con la
ordenacién urbanistica aplicable o respecto de las que ya no proceda dictar
medidas de restablecimiento de la legalidad urbanistica que impliquen su
demolicion, se entenderdn incorporadas al patrimonio de su titular.” De este
modo, los propietarios de edificios existentes retienen el cien por cien de su techo,
aunque exceda de su derecho, mientras que los duenos de solares pagan por el

exceso.!16

la ejecuciéon del planeamiento.” Mas adelante (pagina 60), el mismo autor afirma que “a
mayor abundamiento, tal forma de actuar supondria la creacién, ex novo, con base en una
Ley de caracter urbanistico, y sin refrendo en la legislaciéon fiscal, de una obligacion
tributaria, lo que, tal cual sefialaba la Jurisprudencia con motivo de las sentencias dictadas
en relacion con los ordenamientos urbanisticos de Mieres, Madrid, Sevilla, Valencia,
etc.(...) esta totalmente prohibido, entre otras muchas razones por cuanto se conculcaria
con meridiana evidencia el principio de legalidad que consagra la Constitucién Espafiola
de 1978, en su articulo 9.3, antes trascrito.” El autor considera que se trataria de una figura
impositiva o canon sustitutorio, no permitido por el ordenamiento juridico. TOMAS
RAMON FERNANDEZ en Manual de Derecho urbanistico, cit., pag. 111, entiende que esta
figura “tiende a desnaturalizarse hasta convertirse, por el juego de las indemnizaciones
sustitutivas, en un sistema de reparto de contribuciones especiales. El RG llama a esto
reparcelacion economica, pero es obvio que el empleo del término reparcelacion para
referirse al intercambio entre los propietarios de un poligono o Unidad de Actuacién de
cantidades de dinero para compensar las diferencias de aprovechamiento de sus parcelas
no tiene nada que ver con una nueva reparcelacion o division de terrenos.” La STS 30 de
diciembre 2005 afirma: “...lo que evidencia que bajo la artificiosa creacién de la Unidad de
Actuacion sistematica, lo que se encubre es un tributo carente también de cobertura , pues
el Sr. Secretario del Ayuntamiento de Carrefo, con fecha...certifica que no existe tributo
que regule las cargas urbanisticas como la aqui exigida...la exigencia indiscriminada que
supone la aportacién econdémica va mas alld de las cargas que deben soportar los
propietarios de suelo urbano consolidado, y que establece el articulo 83 LS/1976.”

116 Los propietarios de edificios se convertian, de este modo, en los conocidos free riders de
la nomenclatura anglosajona, sobre los que BOLAS ALFONSQO, en ob. cit., pag. 110 afirma:
“...dejando en suspenso para un futuro lejano e incierto el cumplimiento de los
propietarios de suelo edificado, lo que implica una real discriminacion en perjuicio de los
propietarios de suelo vacante, pues a éstos se les obliga al pago de una cuota, siendo asi
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Se adelantaron a reglamentar las unidades de actuacion en suelo urbano consolido
varios términos municipales, de los que fue pionero Ibi, con su PGMO de 22 de
junio de 1981, en términos similares a los de Valencia, Sevilla, Madrid, Valencia o
Mieres. Pero la sagacidad de los reglamentadores municipales fue directamente
proporcional al estado de necesidad de obtener suelos dotacionales en el tejido
urbano y, consecuencia de ello, se ingeniaron algunas figuras que extendian las

categorias mas alla de su marco urbanistico propio.

Se recurri6 a la reparcelacion forzosa, mediante unidades de actuacién
discontinuas, en las que la dotacién no podia ser - conforme a la normativa vigente
- de cesién obligatoria y gratuita, al no quedar al servicio de la actuacién. Las
unidades no quedaban delimitadas, sino que se dibujaban grandes zonas de suelo
urbano con sus aprovechamientos tipo, y se establecia en las Ordenanzas del
PGMO que, al solicitarse licencia para obra mayor en los solares existentes, el

particular pidiese a la Administracion Local la iniciacion del expediente de

que los demas propietarios de suelo urbanizado resultaran (si se lleva a cabo la
reurbanizacion o reequipamiento de la zona), también beneficiados, obteniendo una real
plusvalia urbanistica verdaderamente materializable aun antes de que derriben su edificio
para reedificar el suelo asi vacante. Es decir, solo alguno de los propietarios que obtiene
plusvalia hace participes de ella a la comunidad... infringiéndose, segiin lo visto, el
principio de reparto equitativo de las cargas derivadas del planeamiento...en tanto que los
duefios de los terrenos ya edificados, que pueden beneficiarse ya de las dotaciones
costeadas por los anteriores, no contribuyen ni pagan hasta la fecha indeterminada e
incierta.” Si se observa, el propio articulo 99 LRSOU afirmaba que “la aplicacion efectiva
del aprovechamiento tipo correspondiente para determinar el aprovechamiento susceptible
de apropiacion, segn esta Ley, y de las transferencias de aprovechamientos vinculadas a
éste, tendra lugar, en los terrenos ya edificados no incluidos en unidades de ejecucion,
cuando se proceda a sustituir la edificacion existente.”
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delimitacion de la Unidad de Actuacion, conforme al procedimiento establecido en

laLS76.1"7

En este contexto juridico, el solicitante de la licencia de obra mayor en suelo
consolidado incluido en un drea de reparto se encontraba con que el
Ayuntamiento dejaba en suspension la concesidon de licencia hasta tanto no se
delimitara la Unidad de Actuacion, con lo que la reparcelacion dejaba de ser

voluntaria, y se convertia en coactiva.

117 El articulo 118 LS 76 afirmaba: “La delimitacion de poligonos y unidades de actuacion, si
no se contuviere en los Planes, asi como la modificaciéon de los ya delimitados cuando
proceda, se acordard, de oficio o a peticion de los particulares interesados, por la Entidad
Local o Urbanistica especial actuante, previos los tramites de aprobacién inicial e
informacion publica durante quince dias.” Desarrolla este procedimiento el articulo 38
RGU. El PGMO de Madrid de 7 de marzo 1985 establecia, en su articulo 7.2.4: “1. En el
suelo urbano que delimita el Plan General establece cinco dreas urbanisticas para el reparto
equitativo entre los propietarios de terrenos incluidos en tal clase de suelo de las cargas del
planeamiento. Estas dreas de reparto desagregan la ciudad en sectores homogéneos en
cuanto a su caracterizacién urbana y cuya dependencia o conexién considera el Plan a
efectos del modelo territorial adoptado... 3. En ejecucién del Plan, y dentro de cada una de
las areas urbanisticas de reparto, el Ayuntamiento de Madrid delimitard, siguiente el
procedimiento previsto en el articulo 38 del Reglamento de Gestion Urbanistica, unidades
de actuacién discontinuas que podran incluir parcelas aisladas y habran de reunir los
requisitos siguientes...4. Las referidas unidades de actuacion discontinuas seran
delimitadas por el Ayuntamiento de Madrid o a instancia de los particulares interesados y
el sistema de actuacion aplicable a las mismas sera el de cooperaciéon. 5. Conforme al
articulo 131.2 de la Ley del Suelo, en relacion con el articulo 101 de su Reglamento de
Gestién Urbanistica, simultdneamente a la delimitacion de la Unidad de Actuacion se
podra tramitar el expediente de reparcelacion de los terrenos incluidos en la unidad.”
Continda afirmando el articulo 7.2.7, que “3. Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados
anteriores y en el articulo 7.2.8, los propietarios podran anticipar, con arreglo a los criterios
sefalados en estas normas, el pago de las compensaciones econdmicas que, como maximo
pudieran corresponderles en la reparcelacion econémica que haya de tramitarse para la
Unidad de Actuacién en que se incluyan sus terrenos, sin perjuicio de los saldos que
resulten de la cuenta de liquidacién definitiva de la reparcelacion, que se haran efectivos
en su momento.”
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Esta suspensién de la licencia no tenia cobertura legal. La tnica suspension de
licencias regulada era la que se producia en los terrenos una vez iniciada la fase de
gestion urbanistica, por ministerio de la Ley, al aprobarse definitivamente la
delimitacion de la Unidad de Actuacion, tal y como establecia el articulo 101 en
relacién con el 104 RGU."8 Sin embargo, en este caso se producia una suspension
sin cobertura legal, amparada por disposiciones reglamentarias, contrarias a la LS

76.119

118 Establecen ambos preceptos: “El expediente de reparcelacion se iniciara: a) Por
ministerio de la Ley cuando se apruebe definitivamente la delimitacion del poligono o
Unidad de Actuacién.” “La iniciacion del expediente de reparcelacion llevara consigo, sin
necesidad de declaracion expresa, la suspensién del otorgamiento de licencias de
parcelacién y edificacion en el ambito del poligono o Unidad de Actuacion hasta que sea
firme en via administrativa el acuerdo aprobatorio de la reparcelaciéon. “"No debe
confundirse el inicio de gestiones materiales de los propietarios de las fincas incluidas
dentro de la unidad, con el inicio del expediente a todos los efectos, que se produce, por
ministerio de la Ley, conforme al articulo 101.1 RGU, al aprobarse la delimitacion de la
Unidad de Actuacion. Si es en suelo urbano, la delimitacion la hara el PGMO o, en su caso,
el planeamiento especial de desarrollo correspondiente. Si es en suelo urbanizable, se
encargara de la delimitacion el planeamiento de desarrollo — generalmente parcial — que
corresponda segun la legislacion autonéomica. No debe olvidarse que en las legislaciones
autondmicas se contemplan procedimientos para delimitar las unidades de actuacién
cuando no lo ha hecho el planeamiento correspondiente, o bien para la rectificacién o
redelimitacion de las establecidas en aquel.

19La STS 20 de junio 1989 reconoce expresamente que, mientras no se produzca el acto
administrativo definitivo del expediente de delimitacién, no existe Unidad de Actuacion,
ya que “sin la delimitacion de la cual no hay unidad reparcelable.” Contintia afirmando la
sentencia que “la licencia de edificacion del solar de que se trata ni estaba ni podia estar
suspendida y, por tanto, no podia denegarse por razon de esta futura reparcelacion (como
también pretendian las resoluciones impugnadas), ya que por causa de una reparcelacién
las licencias se suspenden a la iniciacién de su expediente (arts. 89.2 TRLS y 104.1 RGU), y
este expediente no comienza hasta que se ha aprobado la delimitacion del poligono o de la
Unidad de Actuacién correspondiente — arts. 98.1 TRLS y 77.1 y 2 y 101.1.a) RGU); y como
en el presente caso no hay aprobado Poligono ni Unidad de Actuacién alguno, es evidente
que no estaban ni podian ser suspendidas las licencias de edificacion del solar que nos
ocupa, como errdneamente consignaron las resoluciones de la Gerencia impugnadas.”
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En estos casos, se concedia al promotor de la licencia la prerrogativa de salvar este
obstaculo legal mediante el pago de las cantidades que le corresponderian en la
reparcelacion futura, siempre a cuenta de la liquidacion definitiva que en su dia se

practicara.'?

Semejante gravamen, no habilitado por la legislacion urbanistica, no es una cuota
de urbanizacién, porque no existe gestion de Unidad de Actuacién alguna. La
Jurisprudencia lo consider6 un tributo no previsto en las leyes y, como tal,
contrario a lo dispuesto en el articulo 31.3 de la Constitucion, en tanto no encaja en
ninguna de las figuras establecidas en la legislacion tributaria, aunque se asemeje a
las “contribuciones especiales”; de las que parecen huir los entes locales tanto por
la complicada justificaciéon de su establecimiento y valor en la ordenanza fiscal
correspondiente, como por su desaceptacidon social, hoy igualmente viva y muy

especialmente en los pequefnos municipios.’!

120 En el mismo sentido se pronuncié la sentencia de 13 de octubre 1990, referente al PGMO
de Sevilla, en la que afirma la “ilicitud de la exigencia de pago de un saldo provisional de
la cuenta de liquidacién de una reparcelacién econdémica a efectuar sin la previa
delimitacion de la correspondiente Unidad de Actuacion.” El PGMO de Madrid afirmaba:
“Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados anteriores y en el articulo 7.2.8, los
propietarios podran anticipar, con arreglo a los criterios senialados en estas normas, el pago
de la compensaciones econdémicas que como maximo pudieran corresponderles en la
reparcelacion econémica que haya de tramitarse para la Unidad de Actuacion en que se
incluyen sus terrenos, sin perjuicio de los saldos que resulten de la cuenta de liquidacion
definitiva de la reparcelacion, que se haran efectivos en su momento.”

121 Asi lo considerd la STS 13 de octubre 1990 mencionada, en la que se afirma que “en este
contexto, resultaria claramente contraria a derecho la denegacion de la licencia fundada en
no haber hecho previo deposito, en las condiciones sefialadas, de determinada cantidad en
concepto de reparcelacion econémica, o la misma exigencia de tal pago sin referencia a
delimitacion de Unidad de Actuacién alguna ni expediente de reparcelacién...” Véase
también la STS 13 de junio 1989. SALAS PEREZ en ob. cit., pag. 112 y siguientes, hace un
estudio de las formas de financiaciéon de las actuaciones urbanisticas y de las figuras
tributarias que les sirven de instrumento, en concreto de las contribuciones especiales, al
amparo del articulo 198 LS 76 y de la LGT de 28 de diciembre de 1963, dentro del marco
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del principio de legalidad que rige los ingresos de derecho publico, conforme a la CE. Cita
el autor a GONZALEZ BERENGUER, con el siguiente tenor: “aunque las contribuciones
especiales fueron un fabuloso paso adelante dado en el camino del acercamiento del
sistema hacendistico local a los postulados de la justicia distributiva... también es cierto
que la instrumentacién de esta idea fue tan complicada que, por culpa de esta complicacién
de procedimiento, puede muy bien decirse que las célebres contribuciones especiales s6lo
prosperan si los contribuyentes, por comprender la justicia del intento, por abulia o por lo
que sea, no impugnan el establecimiento de este sistema impositivo. Porque lo cierto y
verdad — contintia dicho autor — es que cuando lo impugnan, sus probabilidades de éxito
son abrumadoras. La experiencia que al respecto tienen los ayuntamientos es grandemente
negativa. Los pleitos sobre contribuciones especiales los pierde la Administracién en un
altisimo porcentaje. Y los pierde porque el expediente de imposicion esta lleno de
requisitos, dificilisimos de cumplir en su integridad.” TOMAS RAMON FERNANDEZ en
Manual de Derecho Urbanistico cit., pag. 111, denunciaba que la reparcelacion econémica, en
si misma, era una desviacion de figuras tributarias, al afirmar que la imposibilidad de
reparcelacion material en suelo urbano “tiende por ello a desnaturalizarse hasta
convertirse, por el juego de indemnizaciones sustitutivas, en un sistema de reparto de
contribuciones especiales.” La STS 20 de junio 1989 establece que “ello hace ver, por otro
lado, la artificiosidad del sistema arbitrado que bajo la apariencia de una pretendida
reparcelacion econémica, viene en la realidad a constituir un impuesto que grava la nueva
edificacion del suelo urbano, pero para el que no hay cobertura legal para su imposicion.”
BOLAS ALFONSO, en ob. cit, pag. 153, habla del “ansia recaudatoria” de los
Ayuntamientos, y afirma: “Es innegable la voracidad recaudatoria de que hacen gala, ya de
forma descarada, las administraciones publicas, que desde hace ya tiempo han encontrado
en la gestion del urbanismo un filén para ingresar grandes cantidades de dinero, de forma
liquida y rdpida, desviando no sdlo el sentido y finalidad propia de la normativa, sino
también sus efectos, pues de la propia forma de actuar y recaudar es facilmente deducible,
sin temor a equivocarse, que el destino de los ingresos que obtienen por tal medio
impositivo irregular no sera, in con mucho, el previsto en su propia normativa, la
realizacion de las cesiones obligatorias y la urbanizacion de terrenos, sino que también es
logico pensar que la dedicacion exclusiva a su reinversion en la propia ordenacion de suelo
o en el patrimonio municipal quedard en una simple utopia de impensable, por
impretendido, cumplimiento.”
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VI. LA SUPERACION DE LAS REPARCELACIONES VOLUNTARIAS CON
LAS TRANSFERENCIAS DE APROVECHAMIENTO DE LA LEY DE
REGIMEN DE SUELO Y ORDENACION URBANA DE 1992

En 1992la LRSOU funda nuevas figuras urbanisticas para la obtencioén de terrenos
dotacionales en el suelo urbano, que rompe con el molde de las reparcelaciones
voluntarias de la LS 76 y de la Jurisprudencia que la interpretd. Los ayuntamientos
ya habian incorporado a su planeamiento general los aprovechamientos tipo en
suelo urbano sin expresa habilitacion legal, y habian obtenido el respaldo
Jurisprudencial. La LRSOU hizo eco de esta vital problematica urbanistica e
incorporo la regulacion del aprovechamiento tipo en suelo urbano y regul6 de
forma sistematica las transferencias de aprovechamiento urbanistico, cambiando
sustancialmente los criterios de la legislaciéon anterior, en los términos que

explicamos a continuacion.

La LRSOU acufid la figura de las “areas de reparto”, como ambitos de fijacién de
un mismo aprovechamiento de referencia para la equidistribucion, tanto en el
suelo urbano como en el suelo urbanizable, y no necesariamente coincidentes con
el sector o la Unidad de Actuacién,'? provocando la explosion de la creacién
normativa autonémica en cuanto a dmbitos de gestion con fines distributivos. Este
fenémeno se multiplico geométricamente con la prohibicion de crear moldes desde

la legislacion estatal que establecio la STC 61/1997'% al anular el grueso de la

123 La ruptura que provocd esta sentencia en los postulados comtinmente aceptados del
urbanismo tradicional se estudian por FERNANDEZ RODRIGUEZ en “El desconcertante
presente y el imprevisible y preocupante futuro del Derecho urbanistico”, en La prictica del



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 159

LRSOU por cuestiones de reparto competencial entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. La STC impidio al Estado hacer referencia, en su legislacion
urbanistica, a dreas de reparto o unidades de ejecucion, por entenderse que se trata
de una técnica urbanistica concreta que corresponde a la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas. Tras estos hitos, la determinacion del dambito para

equidistribuir, y la técnica a utilizar, quedan en manos de las CCAA.

Antes de adentrarnos en el panorama autondmico no podemos olvidarnos de
hacer una descripcion, al menos suficiente, de la técnica de las Transferencias de
Aprovechamiento Urbanistico que regulé la LRSOU, para apuntar sus
divergencias con las figuras anteriores. Se trata de una técnica originariamente
disefiada para la obtencion de suelos dotacionales en el tejido urbano, que
posteriormente se ha extendido por las legislaciones autondémicas a las demas
clases y categorias de suelo. Su funcionamiento guarda la misma identidad de

razon que las reparcelaciones voluntarias econdmicas de la LS 76.12

Existen diferencias entre las trasferencias de aprovechamiento y las unidades de
actuacion discontinuas para reparcelacion voluntaria. En primer lugar, las

unidades sistematicas exigian aquiescencia de los propietarios, y las legislaciones

urbanismo. Efectos de la STC 61/1997 sobre el ordenamiento urbanistico, E1 Consultor, 1997,
pags. 17 y ss.

124 PAREJO ALFONSO Y BLANC CAVERO en ob. cit, pag. 461 afirman que “las
transferencias de aprovechamiento y la reparcelacion voluntaria son, en la LRAU, cosas
bastante semejantes. La transferencia de aprovechamiento es un tipo de reparcelacién
voluntaria con un especifico y la reparcelaciéon voluntaria puede comprender la
transferencia de aprovechamiento y otros efectos. Lo importante es retener que se tramitan
igual y que requieren, en consecuencia, la conformidad de todos los afectados.” Véase
RODRIGO MORENGO, “Las transferencias de aprovechamientos urbanisticos en la Ley de
Suelo de Andalucia”, EI Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, n® 20, noviembre 2004,
pags. 346 y ss.
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autonomicas han articulado transferencias de aprovechamiento de cardcter
coactivas, que vinculan al solicitante de la licencia. Mientras que las transferencias
de la LS 76 se hacian mediante unidades sometidas a gestién sistematica, las
transferencias no estan sujetas a esta forma de gestion, sino que se producen de
forma asistematica o al margen de los sistemas de gestion integral del suelo que
establecen las leyes autondmicas, sin necesidad por tanto de utilizar unidades de
actuacion y el instituto reparcelatorio.’” De esta forma asistematica, cuando el
promotor del suelo excedente solicita licencia, el Ayuntamiento le lleva al
propietario del suelo deficiente para que entre ambos equidistribuyan. Por tltimo,
la dotacion a obtener no tiene que estar al servicio del suelo excedentario de
aprovechamiento objetivo que se incorpora a la equidistribucién junto con el suelo

deficitario, como lo exigia la normativa de 1976.2¢ Este nuevo formato urbanistico

125 Véase el estudio que de las mismas hace MERELO ABELA en La reforma del régimen...
cit., pags. 99 y ss.

126 Estudia la imprescindible cesién de terrenos para el desarrollo de las actuaciones
urbanisticas LOPEZ PELLICER, “La cesion obligatoria y gratuita de terrenos por razén de
urbanismo”, RDU, n® 53, 1977, pags. 43 y ss. Es relevante la 27 de diciembre 1990, en la
que se considera que las dotaciones incluidas en la Unidad de Actuaciéon, aunque sea
poligonal, no estan al servicio de las edificaciones de usos privativos: “...en modo alguno
puede reputarsela legalmente delimitada, puesto que, estando afectada la misma en la
mayor parte de su extension a espacio libre publico y dotaciones (auditorio), es decir, a
elementos urbanisticos no destinados especificamente al servicio del resto, previsto como
edificable, tal extension no podia imponerse como de cesién obligatoria respecto de este
resto, razén por la que para que se produjese, al menos, la distribucién justa entre los
propietarios de los beneficios y cargas derivadas del planeamiento, cual es exigible para la
valida delimitacion de las unidades de actuaciéon, debié comprender una mayor extension
superficial, y de no ser ello posible, prescindir del sistema de actuaciéon elegido
(cooperaciodn), y tratar la cuestion como ejecucion directa de un sistema general o elemento
de él o como actuacién aislada en suelo urbano, acudiendo a la expropiaciéon forzosa.”
Pensemos en un supuesto concreto. Una unidad tiene una nave industrial, un espacio libre,
y un auditorio. Discutiblemente el espacio libre, pero en ningun caso el auditorio, estan al
servicio de la nave industrial. Pretender la destinacién del auditorio a las necesidades de
servicios culturales de la nave no parece acertado urbanisticamente; esta unidad podria
estar incorrectamente delimitada. Esta limitacion es uno de los obstaculos de formato



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 161

fue respaldado por la Jurisprudencia del TS, en sentencias como la de 31 de enero

1995.17

Las transferencias implicaron la ruptura de los ambitos encorsetados que, para la
equidistribucion, establecia la LS 76. Pero esta ruptura alcanzé al corazén de la
legislacion estatal con la STC 61/1997, y abri6 la flor del ingenio autondémico para
atender a la necesidad de obtener estandares en suelo urbano. La tradicional
polémica sobre la sistematicidad o asistematicidad del método empleado se
trasladaba del escenario del Estado al de cada Comunidad Auténoma, y
provocaba el andlisis comparado de las férmulas articuladas por las diez y siete
comunidades, Ceuta y Melilla. La LRSOU vy la legislacion autondémica fueron la
plataforma de lanzamiento para las transferencias y las areas de reparto uni y
pluriparcelarias de la legislaciéon autondmica, que pasamos a estudiar en los

epigrafes siguientes.

VII. EL PLANTEAMIENTO DE LA LEY DE REGIMEN DEL SUELO Y
VALORACIONES DE 1998

Al llegar la LRSV en 1998, la procedencia de las trasferencias en suelo consolidado
se convirtidé en un importante debate doctrinal. El articulo 14 de la Ley, al regular

el estatuto juridico del propietario de suelo urbano consolidado, no le exigia hacer

urbanistico que salvan las transferencias, como modo de obtencidon de dotaciones en suelo
urbano.

127 Afirma la sentencia: “Esta Sala ha sancionado en diversas ocasiones la posibilidad de
fijar un aprovechamiento normal o tipo en suelo urbano..., amparada en la capacidad del
Plan, por remision legal, para delimitar, entre otros extremos, el contenido normal del
derecho de propiedad basado en la disociacion institucionalizada del derecho clasico del

” o

dominio sobre el suelo y el “ius variandi”.
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cesion alguna, ni de techo ni de suelo, por lo que no parecian ser posibles las
trasferencias.’”® Sin embargo, tras la LRSV, las CCAA continuaron legislando en
materia urbanistica y reconociendo la figura de las trasferencias sin esperar
pronunciamiento judicial alguno, como hicieron Castilla La Mancha en su ley de

dos meses mas tarde a la Ley 6/1998 de 13 de abril (Ley 2/1998 de 4 de junio), o La

128 En este sentido, TOMAS RAMON FERNANDEZ afirma en Manual de Derecho
Urbanistico, cit., que “en el suelo urbano consolidado los propietarios tienen simplemente el
deber de completar a su costa la urbanizacién necesaria para que sus terrenos alcance, si
aun no la tuvieren, la condicién de solar, pero no vienen obligados a realizar cesién alguna
porque se entiende que en este suelo la ciudad esta ya terminada.” ORTEGA GARCIA, en
Derecho Urbanistico Estatal, Montecorvo, 1998, considera que “en la Ley de suelo de 1992, la
obtencién de dotaciones locales en terrenos no incluidos en unidades de ejecucién en suelo
urbano — que vendrian a equivaler al actual suelo urbano consolidado — se producia
mediante trasferencias de aprovechamientos urbanisticos, expropiacién u ocupacion
directa... En la actual situacién queda una clara forma de adquisicién de las dotaciones en
suelo urbano consolidado: la expropiacion.” LLISET BORRELL, E! sistema urbanistico
espaiiol después de la Ley 6/1998, Bayern Hermanos, 1998, considera que “para completar la
urbanizaciéon del suelo urbano consolidado podra sin duda establecerse divisiones
poligonales o de unidades de ejecucién la efecto de repartir los costes de esta urbanizacion
complementaria que hemos calificado de secundaria, pero no, tal como hemos adelantado,
para imponer a los propietarios alguno de los deberes que se contemplan en el apartado
que comentamos. Por esto se ha hecho coincidir el suelo urbano consolidado con las
actuaciones urbanisticas lineales o asiladas, y el suelo no consolidado con las actuaciones
sistematicas o poligonales. Que en suelo urbano consolidado la actuacién sistematica sea la
excepcioén, no pueden crear unidades de ejecucion para completar la urbanizacion, esto es,
para llevar a cabo la urbanizaciéon secundaria.” En sentido contrario, partidarios de la
trasferencias tras el Texto de LRSV de 1998, ]IMENEZ DE CISNEROS considera en El
régimen transitorio en la Ley del Suelo y Valoraciones, Mimeo, 1998, “que la Ley 6/98 no
imponga el deber de equidistribucion no impide que lo haga la legislacién autondmica, ya
que aquélla marca un minimo comun denominador normativo, que puede ser reforzado
por ésta. La exigencia del reparto equitativo de beneficios y cargas en suelo urbano
consolidado tiene apoyo en el articulo 5 de la Ley 6/1998 y puede vincularse a la fijacion de
aprovechamientos tipo o aprovechamientos medios que el legislador autonémico pueda
regular también en esta clase de suelos... Por analogas razones se puede defender que la
legislacion autonomica obligue a los propietarios de suelo a ceder el necesario para las
dotaciones publicas previstas en el Plan.” SANTOS DIEZ Y CASTELAO RODRIGUEZ
defienden esta misma postura en Régimen del suelo y wvaloraciones, El Consultor de los
Ayuntamientos y Juzgados, 1998.
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Rioja con su Ley 10/1998 de 2 de julio. Posteriormente sucederia lo mismo con

otros textos legales autonémicos.

El propietario en consolidado tan solo tenia que completar a su costa la
urbanizaciéon hasta que los terrenos adquirieran la condiciéon de solar. Esta
obligacién ha sido objeto de una aplicacion abusiva por las corporaciones locales,
ya que su envergadura puede ser grande y romper los fundamentos de la
categorizacion de “consolidado” que se le ha dado al suelo. En este caso, se estaria
empleando la consolidacion en perjuicio del propietario. El ejemplo tipico de los
paisajes espanoles es la acumulacion de construcciones al margen de la ley, que
van parcheando obras de acerado, pavimentado y servicios de forma parcial,
diseminada y deficiente. Llegada la revision del planeamiento general, se grafia la
zona de suelo consolidado, de modo que el propietario mayoritario de los terrenos
se encuentra en un escenario de suelo sin urbanizacion en el que se puede pedir
licencia de obras mayores pero tendra que “completar” la urbanizacién. Esta
obligacion tiene un objeto que excede del contemplado en el estatuto juridico del
propietario de suelo urbano, ya que no se trata de un “remate” de urbanizacion
perimetral, sino de una obra de envergadura que estaria cercana o seria,

propiamente, una obra de urbanizaciéon.'?

129 La STS 3 de noviembre 2005 establece: “Asi pues y por mas que hubiera existido un
proceso urbanizador previo, no consta que el mismo estuviera completado, y por otro lado
existe una imprecision sobre los servicios urbanisticos con que cuenta la parcela, no
pudiendo entenderse que esta definitivamente ejecutada la urbanizacién para entender que
las parcelas tengan el caracter de solar, y puedan asi ser edificadas.” “...ya que del informe
pericial y de las aclaraciones del mismo se deduce que las obras de urbanizacion del
ambito de la Unidad de Ejecucion no estaban realizadas, de manera que se trata de un
suelo urbano que no cuenta con las urbanizacion totalmente ejecutada y en el que, a

"o

diferencia de lo pretendido por el recurrente, los suelos no han alcanzado la cualidad de
solar.”
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Una prueba reciente de esta situacion estd en la Orden de 27 de julio de 2012 del
Excmo. Sr. Consejero de Obras Publicas de la Comunidad Auténoma de la Regién
de Murcia, que aprueba definitivamente el Plan General de Cartagena, y en la que
se suscribe la argumentacion expuesta. Afirma de modo contundente que las
unidades de actuacién existentes a la entrada en vigor del nuevo Plan no pueden
eliminarse hasta que el suelo esté reparcelado y urbanizado, conforme establece la
Ley. La Orden exige del Ayuntamiento la rectificacion del Plan General en este
punto. El tenor literal de la resolucién del Excmo. Sr. Consejero es la siguiente:
“Deben identificarse y mantenerse las Unidades de Actuacidon que, aun habiendo
aprobado definitivamente el proyecto de reparcelacion o el de urbanizacion, no
estén ejecutadas y recibidas las obras por el Ayuntamiento, incluso las procedentes
de planes parciales convalidados.” La razén de esta puntualizaciéon esta en la
desaparicion de unidades de actuacidon en suelos sin urbanizacion que, en el
mismo estado fisico, habian pasado a la categoria de consolidados en la revision

del planeamiento.'3

130 CHINCHILLA PEINADO trata esta cuestion en su articulo, “El régimen del suelo:
clasificacion y deberes y derechos de los propietarios. Analisis de la jurisprudencia recaida
en 2006”, RDUMA, n® 234, junio, 2007: “Igualmente la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn (Sala de Valladolid) de 6 de octubre de 2006 (Recurso
contencioso-administrativo num. 1557/2004)21, FJ. 42, Ponente Ilmo. Sr. D. Ramodn Sastre
Legido, tras recordar que los servicios urbanisticos deben «ser suficientes para la
edificacion que exista sobre el terreno o se haya de construir», niega que un terreno deba
ser clasificado como suelo urbano consolidado en la medida en que el abastecimiento de
agua y saneamiento no tiene conexién con las redes generales de distribucion, realizandose
mediante «pozo propio y fosa séptica», y sin que ello pueda ser subsanado mediante la
conexion a tales redes generales con una simple actuacién aislada, puesto que a juicio del
Tribunal que el suelo esta incluido en el ambito de un Plan Parcial. Esta ultima
argumentacion no puede compartirse, dado que encierra una peticion de principio. El que
esté incluido o no dentro del ambito de un Plan Parcial no es el criterio determinante para
dilucidar si el suelo es urbano o no. Lo que debe examinarse es, l6gicamente, si se cuenta
con todos los servicios urbanisticos, como hace el voto particular formulado a la Sentencia.
En esta tesitura parece razonable considerar que aqui nos encontramos ante un suelo
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Pero la dimension mdas importante de esta cuestion esta en la justicia distributiva
de las situaciones creadas. En el ejemplo anterior, si un propietario asumen la
urbanizacion de forma global, otros propietarios se veran beneficiados y se
quebrantara el principio equidistributivo. Para evitar esto precisamente se crearon
las unidades de actuacion y para esto estaban grafiadas unidades de actuacién'®
en el PGMO de Cartagena de 1987 que, sin haberse reparcelado ni urbanizado, se

habian eliminado para atribuir una inexistente consolidacion al suelo.

VIII. REGIMEN DE CESIONES EN LA LEY DE SUELO DE 2008 PARA LAS
ACTUACIONES EN SUELO URBANO

El articulo 14 LS distingue entre las actuaciones de urbanizacién y las de dotacion.
Las primeras producen urbanizacion, mientras que las segundas sdlo tienden a la
obtencion de dotaciones sin provocar una transformacion integral del ambito.
Dentro de las actuaciones de urbanizacion distingue las de nueva urbanizacion,

que actuian sobre suelo rural, de las de reforma o renovacién, que actian sobre

urbano, debiendo haberse dilucidado si se trataba de suelo urbano consolidado o no
consolidado en funcién de las obras de conexion a las redes generales situadas a 50 metros
que deberian ejecutarse.”

131 Baste por ahora y para anticiparnos a esta problematica, sefialar que algunos autores
niegan la posibilidad de delimitar unidades de actuacidn para operaciones
equidistributivas, si no es preciso obra urbanizadora: véase MENENDEZ REXACH y otros,
quién en Manual de Urbanismo..., cit., pag. 482, afirma que “de lo expuesto deriva que la
delimitacion de una unidad de gestidn, y subsiguiente, categorizacion del suelo en ella
incluido como no consolidado, al sélo efecto de facilitar la obtencién de una dotacién, o de
permitir un reparto de aprovechamiento lucrativo, sin vinculacién alguna con la necesidad
o conveniencia de la urbanizacién o reurbanizacién conjunta de todos los terrenos en ella
incluidos, careceria de cobertura legal.”
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suelo urbanizado. Pero la terminologia de este articulo debe ser objeto de revisién

serena.

En primer lugar, debe analizarse la expresion “reformar o renovar” del apartado 2)
letra a). Estos dos verbos se refieren a la ejecuciéon de actividades analogas, en los
términos que estudiamos. El Diccionario Espafiol de la Real Academia de la

Lengua define ambos verbos del siguiente modo:

- Reformar: volver a formar, rehacer, modificar algo, por lo general con la

intencion de mejorarlo.

- Renovar: hacer como de nuevo algo, o volverlo a su primer estado. Remudar,
poner de nuevo o reemplazar algo. Sustituir una cosa vieja, o que ya ha servido,

por otra nueva de la misma clase. Dar nueva energia a algo, transformarlo.

Ambos conceptos tienen importantes significados en comun, ya que ambas
acciones modifican o rehacen lo existente para mejorarlo o hacerlo como de nuevo.
De la aplicacidn de estos significados al precepto resulta que el supuesto de hecho
descrito es una actuacion de modificacion de la “urbanizacion” existente. Por
urbanizaciéon no entendemos la acepcion coloquial de “ntcleo de poblacion
urbanizado” que contempla el diccionario, sino las “obras de urbanizacion”,

consistentes en una obra publica de transformacion del suelo.’> Por tanto, el

132 Véase la STC 37/1987. La competencia para determinar las prendas concretas de las que
debe vestirse un suelo para alcanzar el traje de la urbanizacidén corresponde a cada
Comunidad Auténoma, y asi lo reconocié el FJ 13 de la STC 164/2001. Sin perjuicio de los
elementos de urbanizacion que fije cada Comunidad Auténoma para que se considere un
terreno urbanizado, no es necesario que todos los servicios estén implantados de forma
perfecta y a pleno rendimiento, sino que basta que estén suficientemente desarrollados
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articulo describe una actividad material de cambio en los elementos de
urbanizacién del suelo. Pero no establece la causa de ese cambio, que puede
proceder de dos origenes diferenciados: o bien el cambio de modelo respecto a ese
suelo, o bien su deterioro fisico por envejecimiento. Veamos la correspondencia de

esta regulacion en la normativa autonémica.

Las leyes de urbanismo de las CCAA observan este fenémeno no sélo desde la
perspectiva de sus efectos sobre la obra de urbanizacién, sino desde la razén o
causa de la actividad remodeladora. Cuando la normativa regional se refiere a
actuar sobre la urbanizacién exclusivamente, lo enuncia como reforma,
renovacion, rehabilitacion o mejora urbana, o en términos de necesidad de
implantacion de servicios e infraestructuras (bien porque no se tengan, bien por su
deterioro). Pero cuando la actuacién no se produce con el fin exclusivo de actuar
sobre la urbanizacién sino para alterar el modelo existente, los preceptos
autondmicos hacen referencia a los cambios de escenario urbanistico con diferentes
expresiones: reordenacion, ordenacion sustancialmente distinta, aumento de
edificabilidad o de la superficie o volumen edificable, asignaciéon de mayor
aprovechamiento, incremento del nivel de dotaciones, remodelaciéon. El suelo

pasaria de esta forma de urbano consolidado a urbano no consolidado, e incluido

para que las obras que resten, o las instalaciones que queden por ejecutar, sean de menor
importancia o de simple conexion. La LS, al definir el suelo urbanizado, precisa en el
mismo sentido y permite que los terrenos, no teniendo implantados los servicios, puedan
llegar a contar con ellos “sin otras obras que las de conexion de las parcelas a las
instalaciones ya en funcionamiento”. Véanse los pronunciamientos sobre el suelo
urbanizado al margen de la legalidad urbanistica contenidos en las STS de 28 de marzo
2008 y 20 de junio 2001. En cuanto a los actos propios de la Administracion en la
urbanizacion del suelo fuera de los procedimientos urbanisticos, véase la Sentencia del TS]J
de Valencia, de 5 de julio 2002, casada por STS de 15 de diciembre de 2005, con negacion de
numerosos de sus argumentos.
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en unidades de actuacidn para gestion sistematica. Algunas leyes exigen que tal
desconsolidacion soélo se produzca si la consecucién del cambio requiere

actuaciones integradas con la consiguiente equidistribucion.

Ahora bien, en otras leyes autondmicas se permite que se acttie integradamente en
suelo urbano sin que éste pierda el cardcter consolidado, como ocurre en la

normativa murciana o valenciana.

El cambio de consolidado a no consolidado tenia una diferencia muy importante
en el régimen de la LRSV de 1998, ya que al propietario de suelo consolidado no se
le podia obligar a ceder viales ni dotaciones, ni su aprovechamiento quedaba
reducido a una parte del de referencia (90%).1* A diferencia, el articulo 14 de la
Ley exigia al propietario de suelo no consolidado sujetarse a un régimen de
cesiones importante, equiparable al del suelo urbanizable. Optar por la

desconsolidacion era, por tanto, una decision trascedente para el estatuto juridico

133 PORTO REY, Manual operativo..., cit., pags. 118 y ss., considera que la construccion
conceptual de la figura técnico-juridica de la “consolidacién” permite al planificador tener
un margen discrecional muy importante para clasificar y calificar suelo. JIMENEZ
BLANCO vy otros, en Derecho urbanistico y Ordenacién..., cit., pag. 278, considera que deben
quedar en la categoria del suelo urbanizable no consolidado, los terrenos en los que “la
urbanizacién existente ha quedado obsoleta, es incompleta o resulta susceptible de
albergar mayores aprovechamientos.” No parece opinar en el sentido expuesto PAREJO
ALFONSO, en Derecho urbanistico de Castilla La Mancha, cit, pags. 300 y ss., en el
entendimiento de que el requisito de la consolidacion no es reglado ni retrospectivo desde
la realidad fisica existente, sino mas bien prospectivo en atencién a la nueva ordenacion.
Considera el autor que si el suelo sobre el que se va a actuar, cualquiera que sea su estado,
precisa de una obra urbanizadora de entidad, debe actuarse sistematicamente por via de
desconsolidacion.
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de derechos y obligaciones del propietario.’* Este estatuto se altera con las

previsiones de la LS 2008, en los términos que pasamos a analizar.

1. Los dos epigrafes del apartado a) del articulo 14 de la ley de suelo de 2008

pueden estar contemplando un mismo supuesto de hecho

En primer lugar, los dos epigrafes del apartado a) del articulo 14 pueden estar
refiriéndose a una misma realidad. El punto 1) trata del paso de suelo rural a
urbanizado y el 2) de la remodelacion de las urbanizaciones, cualquiera que sea su
causa (deterioro o cambio de modelo). Veamos los motivos para interpretar esta

equivalencia.

El articulo 12 LS considera que el suelo esta en estado rural cuando no disponga de
todos los servicios y dotaciones requeridos por la legislacién urbanistica'®. El
suelo cuya urbanizacion esté deteriorada o sobre el que el planeamiento prevea un
cambio de modelo no cuenta con los elementos de urbanizaciéon precisos para

considerarle urbanizado, bien porque han devenido insuficientes por su deterioro,

13 TVARS BANULS, “Régimen del suelo urbano sin urbanizaciéon consolidada”, cit., pags.
24 — 41, estudia las condiciones de consolidacion y la relaciéon y distincién entre suelo
urbano y solar.

135 Cuando la LS 2008 estaba tan s6lo en anteproyecto ya anunciaba MENENDEZ REXACH
en “La clasificacion del suelo en la ley de 1956: precedentes y secuelas”, RDUMA, n® 225,
abril, 2006: “Quiza estemos ante el punto de ruptura de la trilogia clasificatoria tradicional.
Sea como fuere, es un elemento importante para la reflexion la vuelta al dualismo de las
situaciones bésicas del suelo, tal como se habia establecido, a efectos valorativos, en la
legislacion de grandes ciudades anterior a la LS56, con su distincion entre «solares» y
«terrenos agricolas». No se cuestiona la clasificacion, pero si las clases (entendidas como
«supuestos basicos», en la terminologia del TC): ;hay dos o tres?
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bien porque el plan sefala en la zona nuevos usos o intensidades de crecimiento
que hacen inservibles los elementos existentes. En cualquiera de ambos casos, el
suelo esta en estado rural y su paso a urbanizado ya se contempla en el supuesto
de hecho del articulo 14.1.a),1), sin que sea necesario el precepto contenido en el
epigrafe 2), ya que el suelo descrito en este ultimo estd en estado “rural”. En
definitiva, el supuesto de hecho del articulo 14.1.a),2), estd ya recogido en el

articulo 14.1.a),1).

El suelo urbano con urbanizacidon completa pero que sea objeto de una actividad
urbanistica que hagan inservibles los elementos de urbanizacién existentes, no
puede considerarse suelo urbanizado. Sera suelo rural hasta la completa

implantacion de la urbanizacidn que su nueva proyeccion urbanistica exija.

2. El problema de asociar las actuaciones de dotacion a aumentos de techos en el

articulo 14.1.b) de la ley de suelo de 2008

En segundo lugar, las actuaciones de urbanizacion (14.1.a), tanto 1), como 2)) deben
soportar un consumo de entre el 80 y el 95% del aprovechamiento de referencia,
correspondiendo el resto a la Administraciéon actuante. Surgen entonces los
primeros interrogantes, puesto que las actuaciones de urbanizacion pueden
producirse sobre suelo ya urbanizado en el caso de reforma o renovacién, y no
provocar aumento de techos. Pensemos en la reforma de la deteriorada
urbanizaciéon de un barrio, permaneciendo las edificaciones existentes y los

consumos de techos en parcelas.
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La exégesis de la necesidad de mantener la proporcionalidad entre techo y
dotacion es un postulado historico del urbanismo y su exégesis se encuentra en el
articulo 39 LS 56: “Sin embargo, cuando la modificacién tendiera a incrementar el
volumen edificable de una zona, se requerira para aprobarla la prevision de

mayores espacios libres que requiera el aumento de la densidad de poblacién...”

Es una verdad parcial que la necesidad de dotaciéon solo se produzca al
aumentarse techo o cambiarse uso — como contempla el articulo 14 LS -, puesto
que en la trama urbana puede ser necesario obtener dotaciones por la propia
insuficiencia de los tejidos existentes, sin necesidad de ningun otro factor. Estamos
refiriéndonos a casos habituales en la historia de los ntcleos tradicionales de
poblacién, generados a lo largo de siglos de desarrollo constructivo vividos de

espaldas a los criterios de calidad de vida que informan el urbanismo moderno.'*

En el caso de actuaciones sin aumentos de techo, los propietarios soportan tan sélo
cargas, ya que no existe plusvalia que repartir. Si no existe aumento de techo que
justifique plusvalias, ;De ddénde proceden las plusvalias que estd rescatando la

Administracion? Imaginemos un barrio construido en un 95% de su techo maximo

136 Sobre la infradotacion y el deterioro de los barrios tradicionales de los asentamientos
humanos y su necesidad de rehabilitacion véase CANO CLARES, El arte urbano, cit., pag.
122. BOLAS ALFONSQ, ob. cit.,, pag. 27 afirma: “Piénsese, por ejemplo, en las dificultades
que plantea la reurbanizacion; podria hablarse de rehabilitacion de la urbanizacion, de un
barrio de los llamados antiguos de nuestras ciudades, aquéllos del “agua va”, por ejemplo,
el Barrio del Carmen de Valencia, en los que practicamente o bien no existen obras de
infraestructura suficientes y modernas, o las que existen son obsoletas, debiendo
considerarse también los graves inconvenientes que conlleva la realizacion de las obras de
urbanizacién, la falta de suelo para dotaciones y equipamientos, y otras muchas
situaciones de hecho, propias de dichos barrios, que son un gran obstaculo cuando se
pretende llevar a cabo en los mismos una moderna urbanizacidon tendente a cubrir las
actuales necesidades de los ciudadanos.”
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que renueva su deteriorada urbanizacién con cargo a sus propietarios, que tienen
ademas que ceder a la Administraciéon una porcion del aprovechamiento del que
ya disfrutaban. Si no existen parcelas libres, ;Donde materializara Ila
Administracion su aprovechamiento? Y si existen parcelas vacantes, es igualmente
cuestionable que se prive de titularidad a los propietarios legitimos — que quedan
apartados de su derecho a edificar — para compensarlos en metdlico con cargo a los

demas propietarios.

Sin embargo lo anterior, este precepto puede estar directamente asociado a la
obtencion de suelos mediante transferencias de aprovechamientos urbanisticos,
bien como tales, bien como areas de reparto uni o pluriparcelarias. El juego de
ambas figuras permite que se considere mayor edificabilidad objetiva en la parcela
que la subjetiva a que tiene derecho el propietario, que tendrd que adquirirla
mediante los mecanismos establecidos en la legislacion autonémica. En el caso de
las areas de reparto en suelo urbano que veremos mas adelante, la mayor
edificabilidad es producto de una ficcion numérica, ya que el propietario consume
el mismo techo que le correspondia antes de la revision o modificacién del
planeamiento que califica el nuevo suelo dotacional (viario, parque, etc.), antes
suelo generador de edificabilidad lucrativa privada. Tendra que ceder el suelo
dotacional para poder consumir toda la edificabilidad objetiva, y a esto se le
podria considerar “mayor edificabilidad” del supuesto de hecho articulo 14 LS o

“incremento de la edificabilidad media ponderada” del articulo 16 de la misma'¥.

137 De hecho, RAMIREZ SANCHEZ, en “La gestion en suelo urbanizado: las actuaciones de
dotacion en el Texto Refundido de la Ley de Suelo”, Revista Juridica de Navarra, n® 49, 2010,
pag. 188, considera que el espiritu del articulo es mas el rescate de plusvalias que el
equilibrio dotacional: “El concepto o idea clave de las actuaciones de dotacion es la
participacion en las plusvalias que constitucionalmente corresponde por la accion
urbanistica a la comunidad, mas que en el equilibrio de las dotaciones, sin dejar de ser ello
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La cuestion es si, ademas de la cesion de suelo, tendra que ceder un porcentaje de
dicha edificabilidad ponderada conforme al articulo 16 LS, lo que supone un
aumento sustancial de las cargas respecto al régimen anterior. Esta cesion de
aprovechamiento es un rescate de plusvalias que no tiene sentido si el propietario
consume el mismo techo que le correspondia antes de la revision del planeamiento

que senald las nuevas alineaciones y cred el suelo dotacional que ahora se cede.!?

importante.” Estudia los antecedentes de esta figura en las Zonas de Ordenacion
Urbanistica de la legislacion castellano — leonesa, y analiza de modo detenido los caracteres
de la actuacion de dotacién de la Ley de 2008 en la pag. 196. El autor, al final de su articulo,
realiza tres ejemplos de actuaciones de dotacién y en todos ellos hay cambio de
planeamiento e incremento de techo objetivo. El peso de este equilibrio dotacional se
analiza por GARCIA SANZ, “Estudio de reciente jurisprudencia sobre planeamiento
urbanistico”, RDUMA, n® 258, junio, 2010, en relacién con la STS de 18 de febrero 2010.

138 ENERIZ OLAECHEA, “Bases del Régimen del Suelo” en Comentarios a la Ley del Suelo,
Ley 8/2007, de 28 de mayo, Thomson-Aranzadi, 2008, pag. 189, parece partir del dato de un
aumento objetivo del techo o intensidad de la zona: “Las actuaciones de dotacion aparecen
como una figura nueva, que recuerda a otras ya existentes, con importantes diferencias, en
la Ley 8/1990. El régimen juridico de estas actuaciones resulta de la amalgama de los arts.
14.1b), 16.1 a) y 16.1 b) y de la DT 22, y no tiene mas finalidad de financiar parcialmente, a
costa del propietario, y en el momento del otorgamiento de la licencia urbanistica o de
licencia de utilizacion, la obtencion del suelo destinado a dotaciones publicas en lo que
antes era suelo urbano consolidado mediante la, a mi juicio, criticable solucién de
incrementar la edificabilidad de un ambito o con motivo del cambio de usos, pues quien,
en definitiva, aumenta esa edificabilidad es la Administracion mediante el planeamiento.”
Esta tltima referencia no se produce en el caso de las areas uniparcelarias valencianas, ya
que no hay cambio de asignaciones de techo en la zona, de modo que se mantienen los
consumos anteriores existentes; es decir, no hay incrementos. ROGER FERNANDEZ, “Las
Actuaciones de Dotacién en la nueva Ley del suelo 8/2007, de 28 de mayo”, RDUMA, n®
235, 2007, pags. 11y ss., parte de ese aumento efectivo de techo en actuaciones de dotacion,
en la que encajarian las dreas de reparto uni y pluriparcelarias que estudiamos, con el
siguiente tenor: “...vienen a establecer el régimen urbanistico de la propiedad del suelo en
aquellos casos en que en el suelo urbanizado (ciudad preexistente) se propongan
incrementos de aprovechamiento que comporten mayores valores residuales de suelo
(derivados de incrementos de edificabilidad o de cambio de uso por otros de mayor
rentabilidad): incrementos que se atribuyen como adicionales a los preexistentes
licitamente materializados y a aplicar a parcelas individuales (solares o cuasi solares) en
una zona urbana de usos y tipologias homogéneas (zona de ordenacién urbanistica), lo que
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Todo lo dicho nos parece cuestionable tanto desde el punto de vista de la justicia,
como de su respeto al contenido de la LS, en los términos que trataremos a

proposito de las areas de reparto uni y pluriparcelarias, a las que nos remitimos.

3. La improcedente vinculacion de las actuaciones de urbanizacion a la gestion

integrada, y de las actuaciones de dotacion a la gestion aislada

A. AUMENTO DE TECHO DE UN AREA DE SUELO URBANO

Es cuestionable la identificacion de las actuaciones de urbanizaciéon con una
gestion integrada, y las de dotacion con una gestion aislada. Partimos del concepto
de “dotacién” del RPU (anexo), en el que entran los espacios libres de dominio y
uso publico, centros culturales y docentes, servicios de interés publico y social,
aparcamientos y red de itinerarios peatonales. Esta amplitud de conceptos pone de
manifiesto que la dotaciéon puede ser entendida en un sentido muy amplio,
cercano al contenido en el Diccionario Espafiol que la define, en el urbanismo,

como los espacios destinados al uso o servicio de la colectividad.'®

En un primer momento debe considerarse que dentro de la normativa autonémica
hay varias Leyes que consideran que el suelo urbano estd “sin consolidar” si
precisa de las dotaciones correspondientes, por lo que pasard por el formato de

una actuacion integrada y quedard incluido en una Unidad de Actuacién, como

le exime de llevar a cabo una actuacién de transformacién urbanizadora integral
(operacion de reforma interior)”.

139 Parece que el cardcter publico podria distinguir las dotaciones de los equipamientos, ya
que estos ultimos pueden ser de titularidad privada.
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establecia el articulo 12.b de la LCL.* Tras la adaptacion de la LCL a la LS por Ley
4/2008 el precepto establece: “Los terrenos urbanos en los que sean precisas
actuaciones de urbanizacion, reforma interior u obtencion de dotaciones

urbanisticas, que deban ser objeto de equidistribucion o reparcelacion.”

Hay que tener en cuenta que estamos ante actuaciones generadoras de mayores
techos y, por lo tanto, de plusvalias, por lo que la Administracion tiene derecho a
rescatar una parte del plusvalor. En el caso de las actuaciones de dotacion este
rescate no se produce sobre una parte del total del aprovechamiento, sino tan so6lo
sobre el aumento de techo respecto al ya existente.!*! El articulo 16 LS de 2008
establece: “En las actuaciones de dotacion este porcentaje se entendera referido al
incremento de la edificabilidad media ponderada atribuida a los terrenos incluidos

en la actuacion.”'® Si el articulo 16 LS establece la cesién de aprovechamiento en

140“Se considera suelo urbano sin urbanizacién consolidada el terreno sujeto a actuaciones
integradas que el Plan clasifique asi porque: a) Aun habiendo estado previamente
urbanizado se halle en areas de reforma interior que precisen complementar sus dotaciones
mediante actuacién integrada para la implantacion de nuevos usos, tipologias o
aprovechamientos previstos o por cambiar su funcién o estructura urbana.”

141 CHINCHILLA PEINADO, “El régimen juridico de la sustitucién de los deberes de
entrega de terrenos en las actuaciones de transformacién urbanistica. La denominada
monetarizacién”, RDUMA, n® 253, Octubre 2009: “Debe precisarse que el articulo 16.1.a)
TRLS permite en las actuaciones de dotacién que el deber de entrega de los terrenos
dotacionales (viales, espacios libres, zonas verdes, redes publicas... etc.) incluidos o
adscritos a la actuacion pueda ser cumplido mediante otras formas, en los casos y
condiciones previstas por la legislaciéon autonomica7. Todo ello sin perjuicio de que la
Disposicion Transitoria Segunda, apartado b), TRLS prevé expresamente que, ante la falta
de regulacion autondmica, dicho deber de entrega de terrenos dotacionales deba ser
cumplido por el propietario8 «..pagando su equivalente en dinero..» cuando no
dispongan del suelo necesario para efectuar la entrega.

142 En todo caso, esa gratuidad esta mal entendida, ya que en las actuaciones integradas
toda cesién esta compensada o pagada con el aprovechamiento que se entrega al
propietario. Esta posicion ha sido desarrollada por la STS] Castilla La Mancha de 23 de
septiembre 2003 de forma muy clara: “Entiende la Sala que este criterio del Tribunal
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las actuaciones de dotacion, las estd contemplando como actuaciones con instituto

reparcelatorio.'*® Todo ello siempre bajo la consideracion de que son posibles en la

Supremo es aplicable al caso, pues de la misma manera que si bajo el Texto Refundido de
la Ley del Suelo de 1976, en el que pese a que los propietarios de suelo no incluido en
poligono o Unidad de Actuacion no les incumbia el deber de cesién previsto en su art.
83.3.1, no obstante lo cual, por aplicacion del principio de equidistribuciéon de cargas y
beneficios, el Tribunal Supremo estimé conforme a derecho, la exigencia de cesidn gratuita
de parte del terreno para vial en suelo urbano consolidado, al haber sido compensado el
propietario con un mayor aprovechamiento urbanistico, mediante la aplicacion analédgica
del art. citado 83.3, que se refiere a cesiones al servicio del poligono o Unidad de
Actuacion, al establecer un sistema adecuado de compensacion de las cargas urbanisticas;
al amparo de la Ley 5/1999 de Urbanismo de Castilla y Le6n en la que, a diferencia del
Texto Refundido de 1976, si se exige la cesion, ésta debe estar compensada con cualquier
sistema que reequilibre la carga, para no vulnerar el principio basico de reparto equitativo
de beneficios y cargas...”

4 En las actuaciones de dotacién que se realicen mediante actuaciones integradas, la
cesion se referira al segmento de techo aumentado. A este respecto véase SALAZAR
MARTINEZ, “Principales novedades de la Ley (Ley 8/2007 de 28 de mayo), Diario La Ley,
2007, n°® 6779, pag. 3233, sobre las situaciones basicas del suelo y actuaciones de
transformacién urbanistica. SANTOS DIEZ “Las técnicas de reparto equitativo de las
cargas y beneficios derivados del planeamiento”, cit., pag. 474, afirma: “La recuperacion de
plusvalias puede serlo en especie (en suelo lucrativo, suelo sustentante de
aprovechamiento), en realizacién de obras de urbanizacidon o en metalico. Pues bien, en el
sistema espanol de la LRSV la recuperacion en especie se materializa en la participacion de
la Administraciéon en las plusvalias generadas por la acciéon urbanistica de los entes
publicos, como maximo en el suelo sustentante del 10% del aprovechamiento del
correspondiente ambito en SUNC y en SUble, abonando o no gastos de urbanizacién segiin
establezca la ley autondmica.” La LS permite que las legislaciones autonémicas sustituyan
la entrega de suelo para materializar la edificabilidad media ponderada, por otra forma de
cumplimiento del deber. Estudia el rescate de plusvalias en la nueva Ley de Suelo de 2007,
y sus antecedentes normativos, AVEZUELA CARCEL y VIDAL MONFERRER en
Comentarios a la Ley de Suelo, Tirant lo Blanch, 2007, pags. 178 — 182. Existen ejemplos de
convenios urbanisticos sobre suelo urbano consolidado que provocan una gestion integral
del mismo con obras de urbanizacién; véanse los planteados en el PGMO de Bustarviejo,
provincia de Madrid, referentes al suelo urbano consolidado de Prado Concejo.

En cuanto al deber de cesion de suelo de sistemas exteriores en actuaciones en suelo
urbano es necesario hacer algunas precisiones. Mientras el articulo 18 LRSV exigia en suelo
urbanizable el costeamiento de las conexiones con los sistemas generales exteriores, asi
como las obras para la ampliacion o refuerzo de dichos sistemas, requeridos por la
dimensién y densidad de la misma y las intensidades de uso que ésta genere, el articulo 14
no recogia deber alguno semejante para los propietarios de suelo urbano no consolidado,
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legislaciéon autondomica las actuaciones aisladas con equidistribucion, como

estudiamos a proposito de la normativa valenciana'#.

Parece que solo este aumento de techo real respecto al existente podria provocar el

rescate de plusvalias, pero hay que tener en cuenta que existen normativas

incluido en unidades de actuacion; véase LLISET BORREL, Nuevo régimen urbanistico, El
Consultor, 1990, pag. 180. Parece razonable lo predicado por GONZALEZ PEREZ en
Comentarios a la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones, Civitas, 1998, pag. 265: “La ley deja
libertad al planeamiento para que pueda incluir o adscribir al &mbito en que se encuentren
los terrenos. Pero, dada la funcién y finalidad de los sistemas generales, unica y
exclusivamente en cuanto se trate de sistemas generales que estén al servicio de unos
ambitos y sectores determinados. Porque si se trata de sistemas generales en el sentido
propio antes sefialado, contravendria los mas elementales principios de justicia que so6lo lo
costearan los propietarios de un sector. La tinica interpretacidn posible de la nueva norma
es entender que esos sistemas generales a que se refiere, no estan al servicio de la
comunidad en general, sino que son sistema generales que van a beneficiar especialmente a
un sector o ambito concretos, y son los propietarios de éstos los que han de ceder
gratuitamente el suelo.” DIAZ LEMA, en Nuevo derecho del suelo, Marcial Pons, 2008, pag.
163 considera que este fendmeno serd “infrecuente”. Es la construccién legal de un deber
juridico de costear conexiones exteriores de una actuacion aislada lo que complica la
naturaleza juridica de ésta y la identificacion de sus perfiles estatutarios, al margen de la
cuestion de su frecuencia. El mismo autor en la pagina siguiente afirma que “bien podria
decirse que la nueva ley no s6lo no contradice la LS 1998 en esta cuestion decisiva, sino que
la perfecciona. Como hemos sefialado, la LS 1998 establecia en el articulo 14.2 los deberes
de los propietarios de suelo urbano no consolidado, sin senalar exactamente cual era el
supuesto o supuestos de hecho aplicables, operaciéon que llevaron a cabo las leyes
autondmicas con mayor o menor fortuna, pero en lineas generales de una manera
coincidente. Pues bien, desde esta perspectiva de la nueva ley perfecciona la de 1998 al
decir con bastante precisién a qué supuesto se va a aplicar el régimen del articulo 165; no
solo a la nueva urbanizacién que en este sentido no plantea problema alguno, sino a los
suelos no consolidado de la LS 1998 que ahora si quedan perfectamente establecidos: al
reforma o renovacion integral, y las actuaciones de dotacién, que equivalen a lo que
convencionalmente se denomina reforma interior.” CASTELAO RODRIGUEZ y otros, en
Ley de Suelo, La Ley — El Consultor, 2007, pag. 535, estudia los conceptos que como “costes”
corren a cargo de los propietarios de las actuaciones de transformacion urbanistica - que
identifica con las siglas ATU-, en materia de infraestructuras de conexion.

144 Aunque tales actuaciones pueden parecer previstas para cumplir misiones de remate de
obras urbanizadoras y no para el reparto de aumentos de techo, como ponen de relieve los
supuestos del articulo 248 ROGTU.
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autonomicas que estudiamos en esta tesis — como es la valenciana — en las que hay
figuras que provocan un aumento de aprovechamiento de modo artificial en
nuestra opinion, y sin que se produzca mas techo real en la parcela o zona, que el
previamente atribuido. De esta cuestion nos ocuparemos a proposito de las areas

de reparto de la Comunidad Valenciana.

B. CAMBIO DE USO EN UN AREA DE SUELO URBANO

El segundo supuesto de hecho del articulo 14 LS contempla una actuacién de
dotacién por cambio de usos. Pero el articulo 16 al establecer los deberes de los
propietarios de actuaciones de dotacidon no exige cesion por el cambio de usos,
sino tan sdlo por el aumento de techos, desconociendo el importante aumento de

valor del suelo que puede provocar la alteracion del uso urbanistico de una zona.

Exigir cesiones tan sélo sobre el techo aumentado parece ser mas respetuoso con el
derecho de propiedad Constitucional ya que evita la duplicidad de cargas. El techo
ya existente hizo sus cesiones y no deberia de tener que volver a ceder.*> Sin
embargo y en nuestra opinion, la LS parte de una visién parcial o segada de las
fuentes productoras de plusvalias puesto que un cambio de uso incluso sin
aumento alguno de edificabilidad, puede disparar el aumento de valor por encima
de un simple incremento numérico de los metros de techo.'¢ Y llegados a este

punto también debemos plantearnos que se puede generar un paquete importante

145 BOLAS ALFONSO, en ob. cit., pag. 133 estudia la consolidacion existente en el complejo
Intur, para concluir que su inclusiéon en actuaciones urbanisticas para consolidacion
provocaria “consecuencias graves, faciles de intuir, duplicidad de cargas, etc.”

146 Véase el articulo 141 ROGTU, que regula el cambio de uso industrial, comercial o
terciario a uso residencial, los parametros de techo a aumentar y el estandar de cesiones a
obtener. Se trata de la regulacion legal de un drastico cambio de modelo urbanistico que
puede generar, sin aumentar techos, bolsas importantes de plusvalias.
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de plusvalias con una simple reforma o mejora urbana, sin cambios de uso ni

aumentos de techo.!¥

No soluciona la insuficiencia del criterio que hemos expuesto, el planteamiento del
parrafo siguiente de la LS que permite aumentar las cesiones hasta un 10% cuando
el valor de las parcelas resultantes sea “sensiblemente superior” al valor medio en
los restantes de su misma categoria de suelo, ya que se sigue partiendo del
presupuesto de que se produzca un incremento de edificabilidad media
ponderada. Quizas exista cierto temor legislativo a que se utilicen criterios de valor
— mediante los correspondientes estudios de mercado — para rescatar plusvalias,
debido el margen discrecional que pueden albergar y por su dependencia
cronoldgica de las circunstancias del mercado inmobiliario, cambiantes y, muchas
veces, imprevisibles, frente a la certeza que ofrece la cifra matematica, detallada,

fija y sostenida del aprovechamiento urbanistico.'

Entendemos en definitiva, que una obra urbanizadora sin mas ya genera

plusvalias, y que un cambio de usos es igualmente productor de plusvalores; sin

147 Véase RAMIREZ SANCHEZ, ob. cit., pag. 213, plantea el rescate de plusvalias no
obstante no aumentarse el techo. Por este motivo, la STS 17 de febrero 1979 considera
inexcusable que un particular pueda recibir ningtin “beneficio” del suelo urbano como
consecuencia de la ejecucidon de un programa urbanistico, sin cooperar de algiin modo a los
gastos o cargas que lleva consigo dicha ejecucion.

18 PONS GONZALEZ y DEL. ARCO TORRES, en Términos urbanisticos, Comares, 1986, pag.
27, recoge este caracter al afirmar que “la determinacion (entiéndase del aprovechamiento)
consiste en una simple operacion aritmética: obtenido el aprovechamiento de un sector o
de la totalidad del suelo urbanizable programado de un plan general, se reduce a dividir
aquel aprovechamiento por la superficie total del sector. De aqui que se haya afirmado por
MARTIN CRESPO, que esta operacién deduccién del valor es una simple operacién
aritmética que requiere poca clarificaciéon y que mas esfuerzos requiere la fijacion del
concepto de aprovechamiento.”
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embargo en ninguno de ambos casos se tiene que producir aumento de techo o

volumen.#

C. CESIONES EN ACTUACIONES INTEGRADAS REFERIDAS AL
SEGMENTO DE TECHO AUMENTADO

La obtencion de una dotacion mediante actuacion sistematica no producird en la
LS la cesion de una porcidn de entre el 5 y el 20% del aprovechamiento global o
total del ambito, sino que la Administracion sélo adquirira este porcentaje referido
a las unidades de techo en que se haya aumentado el aprovechamiento respecto al

concedido anteriormente.

A diferencia, en la normativa de las CCAA el suelo urbano precisado de
dotaciones podria quedar en la categoria de no consolidado, y ser objeto de una
actuacion integrada con rescate de plusvalias sobre el techo total, aumente o

mantenga los consumos de techo anteriores.

149 Son muy diversas las fuentes de las plusvalias, y no se limitan a una mera atribucién de
techo o aprovechamiento. En este sentido se pronuncia LUENA HERNANDEZ, “El
concepto de plusvalia urbanistica y su evolucidon dentro del texto refundido de la ley de
suelo de 2008”, RDUMA, n® 259, julio, 2010, al estudiar las plusvalias en la Ley de Suelo de
2008: “Este nivel de determinacién podria situarse entre el propio concepto funcional de
mero incremento de edificabilidad sobre la preexistente, o la determinacién de criterios
cuantitativos (en este sentido, la redaccion dada al arti-culo 12 de la Ley de Urbanismo de
Castilla y Leon por la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de medidas sobre urbanismo y
suelo, habla de «un aumento del nimero de viviendas o de la superficie o volumen
edificables con destino privado, superior al 30 por ciento respecto de la ordenacion antes
vigente») o cualitativas (asi el articulo 45.2..b de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia, alude a un «aprovechamiento objetivo
considerablemente superior al existente»).”
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Veamos este razonamiento con un ejemplo numérico. En una actuacion afectante a
10.000 m? de techo que quedara desconsolidado para operaciones de obtencién de
dotaciones y sin aumento de aprovechamiento, los propietarios cederian 1.000 m?
de techo a la Administracién o, dicho correctamente, los propietarios tan so6lo
consumiran el 90% del aprovechamiento, a la luz de la LRSV de 1998 y de la
normativa actual de algunas CCAA. Con la LS de 2008, las actuaciones en suelo
consolidado que no aumentan techo y no requieran urbanizacién integral se
gestionan por actuaciones de dotacion y, conforme al articulo 16, no tienen que
hacer cesion de aprovechamiento (edificabilidad media ponderada). Los 1000 m?

de techo quedan en titularidad privada.

D. LA EDIFICABILIDAD SIN PONDERACION

Hay que insistir en que la legislacion estatal contenida en la LS 2008 se esta
refiriendo a cesion de “edificabilidad media ponderada”, que es una expresiéon de

valor con elementos de equivalencia respecto al aprovechamiento.!>

150 E] criterio de ROGER FERNANDEZ expresado en su trabajo Valoracién en Situacién de
Suelo Urbanizado, recogido en la web: http://www.valtecsa.com/6.pdf esta en la siguiente
férmula de calculo de la EMP:

SUPERFICIE 3 EDIFICABILIDADEXVALOR DE REPERCUSION
DE PARCELA™ DE PARCELA DE SUELO DE CADA PARCELA (€/m2t)

z VALOR DE REPERCUSION DE SUELO DE CADA PARCELA

EMP =
SUPERFICIE DEL AMBITO

El célculo del aprovechamiento por unidad de suelo al que nos estamos refiriendo se
expresa por BLANC CAVERO, “La gestion urbanistica en la legislacion autonémica”,
Actualidad Juridica, n® 4, marzo, 2003, del siguiente modo: “En sintesis, el aprovechamiento
tipo del ambito fisico denominado &rea de reparto se obtiene dividiendo el
aprovechamiento lucrativo total (excluido, por el tanto, el dotacional), expresado en metros
cuadrados construibles de uso y tipologia edificatoria caracteristica, entre la superficie total
del area de reparto, excluidos los terrenos afectos a dotaciones publicas ya existentes. Por
su parte, el area de reparto se define como aquellos terrenos sujetos a un mismo
aprovechamiento tipo, de forma que cuantas menos areas de reparto prevea un
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Es esencial que las legislaciones autondémicas ponderen toda edificabilidad que
sirva a la equidistribucién. Esto significa que si la legislacion autondémica
construye las dreas de planeamiento no con aprovechamientos sino con meras

edificabilidades — es decir, sumando techos de valores dispares y sin utilizacion de

instrumento de planeamiento general, mayor sera la equidistribuciéon de beneficios y
cargas.” En este ultimo planteamiento parece coincidir GIL DE PAREJA, “El
aprovechamiento urbanistico espafiol es una injusticia legal”, Revista Derecho y Empresa
Aranzadi, diciembre, 2012, quién plantea ambitos globales de equidistribucion en fase de
planeamiento, sin llegar al enunciado de una equidistribucién universal, como lo hace
SOLANS en “La Reparcelacion Universal”, Ciudad y Territorio, n® 3,1974. Sobre la diferencia
entre edificabilidad véase: MUSTAFA TOMAS, “Régimen de las transferencias y reservas
de aprovechamiento urbanistico. En especial, el régimen de la Comunidad Valenciana”,
RDUMA, n® 252, septiembre, 2009: “El concepto de aprovechamiento urbanistico no
coincide con el de edificabilidad. El primero es una magnitud que se expresa en «unidades
de aprovechamiento», esto es, en metros cuadrados de techo edificables referidos a un uso
caracteristico predeterminado por el plan para un determinado ambito territorial (v. gr., el
uso residencial). Se trata, por tanto, de unidades de valor homogéneo, porque solo
consideran ese uso principal. En consecuencia, posibilitan la realizaciéon y cumplimiento
del principio de equidistribucién, por cuanto el reparto de los beneficios del plan -del
aprovechamiento- se verifica adjudicando esas unidades homogéneas entre los
propietarios (es decir, atribuyendo virtualmente unidades de aprovechamiento del uso
caracteristico a los propietarios). Por su parte, la edificabilidad supone un paso mas en la
gestion urbanistica. Expresa el potencial edificatorio de un sector o de una parcela en
metros cuadrados, no ya del uso caracteristico, sino de cada uno de los distintos usos
admitidos por el planeamiento. Es como si al aprovechamiento se le pusiera el «apellido»
del uso (lo que se puede construir -en cantidad- para destino residencial, para comercial,
etc.). El valor de mercado de cada uso suele ser distinto (en condiciones normales, tiene
mucho mas valor de mercado un metro cuadrado de techo residencial situado en primera
linea de playa que un metro cuadrado de techo industrial localizado en el interior de un
poligono). En consecuencia, a la hora de calcular las edificabilidades deben ponderarse
esas diferencias, para asegurar de ese modo el cumplimiento del reparto equitativo de los
beneficios del plan. A tal efecto, deben aplicarse los llamados «coeficientes de
homogeneizacién o de ponderacién». Estos coeficientes son los «factores» que, ponderando
el distinto valor econémico que tiene cada uso de los previstos en el plan, convierten el
aprovechamiento genérico en edificabilidad de cada uno de esos usos. La concrecion del
aprovechamiento en edificabilidad se materializa en el proyecto de reparcelacién, que
asigna a cada parcela la edificabilidad del uso que le corresponde.”
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coeficientes de homogenizacion —, se distorsionaran los resultados urbanisticos

hasta hacerlos contrarios a la propia finalidad de las normas.!>!

En las hipdtesis expuestas a pie de pagina parece quedar reflejado suficientemente
que las magnitudes de techo sin homogenizarse son un elemento falsario del
urbanismo que puede perjudicar — o beneficiar — injustamente a Administraciones

y particulares, y producir efectos contrarios a los disefiados normativamente.

151 Plasmemos esta afirmacion en un ejemplo. Si una zona de techo comercial es objeto de
un cambio de modelo y se le asigna un coeficiente mayor de techo, pero de uso residencial,
habria que testar si el aumento de valores nominales de techo produce un aumento de
valor real. El techo residencial asignado a la zona se valora en 2.000 €/m? y el techo
comercial existente en 3.000 €/m?2. El aprovechamiento del ambito pasa de 0,9 m?tC/m?s
(comercial existente) a 1,2 m*tR/m?s (residencial previsto). Esto se traduce en que se
aumenta un 33,3% de metros de techo (genérico, sin referencia a usos). Para comprobar si
este aumento de aprovechamiento en un 33,3% provoca un aumento de valor del techo, al
valor de cada metro residencial se afiade un 33,3%, y se compara con el valor de un metro
de comercial: 2.000 x 1,33 = 2.660. En conclusién: 2.660 < 3.000, por lo que el aumento de
techo no sélo no provoca aumento de valor, sino que disminuye el valor urbanistico de la
actuacion. Si la actuacion tenia 5.000 m? de techo comercial y pasa a tener 6.665 m? de techo
residencial (un 33,3% mas), el valor de lo existente es de 5.000 x 3.000 = 15.000.000 €, y el de
lo asignado con la nueva ordenacion es de 6.665 x 2.000 = 13.330.000 €. El propietario que
solo consuma un 85% del aprovechamiento de la actuacion (al quedar en titularidad
municipal el 15%, conforme al articulo 16 LS) mantiene en su patrimonio 13.330.000 x 0,85
=11.330.500 €. Los propietarios perderan por reduccion de aprovechamiento: 15.000.000 —
11.330.500 = 3.669.500 €. Tendran ademas que pagar las cuotas de urbanizaciéon
correspondientes. No parece que esta situacidn sea respetuosa con los derechos subjetivos
patrimoniales del titular dominical de suelo y, en consecuencia, defendible
urbanisticamente. El Ayuntamiento estd rescatando unas plusvalias que no existen, de
forma que fiscaliza la reduccién de la riqueza. Seria equivalente a someter a tributacion las
rentas negativas. Esta misma situacién puede ser enunciada de modo inverso. Se pasa de
un aprovechamiento de 0,9 m? de techo residencial a 0,9 m? de techo comercial. No hay
cambio de aprovechamiento nominal y, en consecuencia, la Administraciéon no rescata
plusvalias. Sin embargo, los propietarios reciben en aprovechamiento un 33,3% mas de
valor. En la actuacion de 5.000 m? de residencial, se pasa a 5.000 m? de comercial, de modo
que los aumentos que se producen son: 5.000 x 2.000 = 10.000.000 €; 5.000 x 3.000 =
15.000.000 €. Se generan unas plusvalias de 5.000.000 €, que no se someten a rescate por la
Administracion.
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Tampoco queremos defender que la construccion actual del aprovechamiento
urbanistico en las legislaciones autondmicas goce de un respaldo cientifico solido
y, menos aun, que el uso que del mismo se hace en las administraciones locales sea
riguroso. El aprovechamiento es wuna figura que parte de valoraciones
inmobiliarias y, dicho esto, no es necesario insistir en la volatilidad de su fuente
productora. Un sector importante de la sociedad en general y de los estudiosos del
urbanismo en particular, parece entender intuitivamente que el suelo tiene un
valor intrinseco. En un mundo construido sobre el capitalismo de mercado, el
valor de cualquier cosa que esté en el comercio (mercancia) depende de la tension
entre oferta y demanda. La explosion de precios inmobiliarios en Espafia de
principios de siglo XXI dejo ejemplos de valores inverosimiles unos afos antes. Por
el contrario, la llegada de un ciclo de inactividad econdmica en el afio 2007 ha
provocado en 2013 precios que en algunos casos llegan a la mitad de los de tan
sOlo cuatro afios antes. Este fendmeno puede ser objeto de una reflexion coloquial
desde el sentido comun, que no precisa de profundos estudios econdmicos ni de
complejos razonamientos cientificos; el precio de una cosa depende de muchos
factores que son conocidos y desconocidos, previsibles e imprevisibles, estables y
cambiantes. El aprovechamiento se sustenta en una valoraciéon del techo que se
basa en datos conocidos de interpretacion subjetiva y que estan enfrentados a la

aparicion de otros imprevisibles que la alteren sensiblemente.!>2

152 GIL DE PAREJA, en “El aprovechamiento urbanistico espafiol es una injusticia legal”,
cit., afirma que en fase de planeamiento no puede concebirse un elemento de valor que
habra cambiado en el momento de hacer el reparto efectivo de beneficios y cargas. Al estar
interrelacionadas todas las magnitudes del planeamiento, la alteracion de un coeficiente
desencadena un efecto dominé en todos los resultados, rompiendo los margenes de
equilibrio zonales exigidos por las norma dentro de los ambitos.
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IX. EL DILEMA ENTRE ACTUACIONES SISTEMATICAS Y
ASISTEMATICAS EN SUELO URBANIZADO

La Jurisprudencia y la doctrina tradicional han debatido acerca de la procedencia
de actuaciones integradas en suelo urbano consolidado. El debate se centra en la
procedencia de la reparcelacion que acompana a las actuaciones integradas, ya que
en las reparcelaciones se obliga a los propietarios a hacer cesiones importantes por
dos conceptos: los suelos necesarios para dotaciones, y una parte del
aprovechamiento lucrativo de cesion (el famoso 10%, que no es propiamente
“cesion”, porque nunca pertenecid a los propietarios). El propietario de suelo
consolidado ya ha cubierto el proceso de transformacién urbanistica por lo que no
tendria — en principio — que someterse a mas cesiones de terrenos ni de
aprovechamiento. El terreno adquirio el grado de consolidacion al terminar el
proceso transformador y no puede sometérsele a otro proceso destinado a
urbanizar. Dejamos fuera de este planteamiento el suelo sometido a operaciones
de reforma urbana por haberse deteriorado el entorno, y aquéllos destinados a
cambiar los modelos de crecimiento existentes. Nos estamos refiriendo en todo
momento a los suelos urbanizados sobre los que ya no es posible actuar

urbanisticamente con el tinico fin de urbanizarlos.

Estos suelos necesitan de dotaciones e infraestructuras, y la Administracion se
enfrenta a su obtencion barajando las diferentes y variadas categorias del
urbanismo. Como vamos a estudiar a continuacion, se abren numerosos
interrogantes acerca de los formatos urbanisticos permitidos para obtener
dotaciones en suelo consolidado, para alcanzar el encaje de esos formatos en la

construccion constitucional del derecho sustantivo de propiedad privada, y para
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financiar el suelo y la ejecucién de la obra que corresponda a la dotacion (viario,
parque, instalacion hidrdulica o eléctrica, aparcamiento, etc.). La doctrina
tradicional ha considerado que éste es el campo propio de las actuaciones aisladas,
y mas en concreto de la expropiacion. Pero la indigencia de las Administraciones
locales obligara a los legisladores autonémicos y a los planificadores municipales a
buscar férmulas que permitan compensar al propietario en suelo (o techo), sin
necesidad de tocar la caja municipal. La disposicion a esta empresa es voraz en
algunas legislaciones autonomicas, que llegan a considerar que el suelo hay que
cederlo gratuitamente, mirando hacia otro lado cuando aparece frente a ellos el
reconocimiento constitucional y la construccién legal, doctrinal y Jurisprudencial
del derecho subjetivo real mas importante, que es la propiedad privada.
Estudiamos en los epigrafes siguientes las instituciones urbanisticas aplicadas a

este fin.

1. Actuaciones aisladas. Consideraciones previas

Por actuacién aislada en suelo urbano entendemos la que tiende a completar o
renovar elementos parciales de servicios, infraestructuras o dotaciones de la
urbanizacién, asi como regularizar viarios, por lo que no provocan ni estan
destinadas a la transformacién integral del area afectada. Obtener suelo para un
parque, un colegio o un hospital, obtener un viario, realizar un asfaltado, tirar
lineas eléctricas o instalar una tuberia de suministro de agua, son actuaciones
necesarias para que las parcelas de suelo urbano consolidado alcancen la condicion
de solar y, en consecuencia, sean edificables por el propietario (véase el articulo

21.b RPU).
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La primera cuestién que debe despejarse es la posibilidad de que existan obras
parciales de urbanizacion que estén completando Proyectos de Urbanizacion
anteriores e incompletos. Este supuesto se presenta en la realidad de muchas
urbanizaciones cuyos proyectos adolecen de algin elemento que serd
posteriormente incluido mediante un Proyecto Complementario. Lo idéneo es que
exista un unico Proyecto de Urbanizacion que contenga todos los elementos
proyectables y no omita actividad constructiva alguna. La Jurisprudencia ha
valorado la existencia de estos proyectos complementarios y los ha considerado
parte del proyecto original a efectos de ubicarlos en sede de actuacion integrada y
de considerar obligacién de todos los propietarios atender al coste del citado

Proyecto de Urbanizacion complementario.'>

2. Obtencion de dotaciones por expropiacion en especie

Si la actuacion aislada pretende la adquisicion de suelo de los particulares, la
forma tradicional de obtencidon es la expropiacion. Se paga un justiprecio al
particular para compensar la obtencion de su suelo, de modo conmutativo.
Ademas, es preciso resarcirle por los perjuicios ocasionados por la expropiacion en

los términos establecidos en la legislacion especial, de modo indemnizatorio.

Es habitual que el pago se haga en especie mediante unidades de aprovechamiento
en una actuacion urbanistica. Esta forma de pago es habitual ya que las

Administraciones son indigentes y no suelen disponer de fondos para acometer

153 Véanse las SS TSJ Cataluiia 17 de junio 1997 y 16 de septiembre 2004.
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todas las expropiaciones de suelos que precisan incorporar a su patrimonio.!>
Para solucionar este problema se recurre al pago en especie mediante convenio con
el expropiado, en el que la Administracion juega con otros suelos o techos de su
propiedad dentro del término municipal. Esta posibilidad estda amparada por la
legislacién urbanistica historica espanola. En 1939 ya se establecié la permuta
forzosa de suelos para llevar a cabo expropiaciones en ciudades como Santander o
Cadiz, y posteriormente la LEF fijé un criterio similar para las expropiaciones con
traslado de poblaciones (articulos 94 — 96). La LS 56 reguld en su articulo 100 la
posibilidad de que el pago se verificara en especie o, de acuerdo con el interesado,
mediante permuta con otras parcelas del beneficiado por la expropiacion.
Reprodujeron este criterio de forma casi literal, el articulo 113 y el 142 de la LS 76.

Dos afos mas tarde, el RGU recoge esta posibilidad en su articulo 207 y en el

154 No se trata tan sélo de la dificultad social de acometer expropiaciones en los pequefios
pueblos, sino en la indigencia de las cajas municipales de pequefias y grandes
corporaciones, puesto que en el momento de declararse la necesidad de ocupacidn, la
Administracién expropiante debe tener consignacion presupuestaria conforme al articulo
173 LHL: "No podran adquirirse compromisos de gastos por cuantia superior al importe de
los crédito autorizados en los estados de gastos, siendo nulos de pleno derecho los
acuerdos, resoluciones y actos administrativos que infrinjan la expresada norma, sin
perjuicio de las responsabilidades a que haya lugar." El TS, en Sentencia de 22 de enero
1996, aplica este precepto a un supuesto de expropiacion, considerando que el compromiso
se adquiere con el acuerdo de necesidad de ocupacién: "... lo que no supone que existiese,
cuando se aprobo por el Ayuntamiento la necesidad de ocupacion de los terrenos sobre los
que habian de ejecutarse las referidas obras, crédito presupuestario debidamente aprobado
para la adquisicion de la finca que se pretendia expropiar, ni tampoco del expediente
administrativo resulta la existencia del aludido crédito presupuestario... Cuando se ha de
proceder a la ocupacién de unos bienes expropiados por la via de urgencia, el acuerdo
municipal de necesidad de ocupacién de dichos bienes, que procede a relacionarlos,
implica que el Ayuntamiento adquiere el compromiso de pagar el justiprecio de la finca
que pretende expropiar, y si dicho compromiso se adopta sin tener previamente aprobado
crédito presupuestario para atender al pago, incurre en la nulidad de pleno derecho,
apreciable en cualquier momento..."
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articulo 238 regula un procedimiento para garantizar la situacién del expropiado

con pago en suelo.

La LRSOU de 1992 acufi6 en el articulo 217 dos formas de pago en especie de las
cuales una era voluntaria, pero otra tenia cardcter forzoso. El articulo 37 de la
LRSV de 1998 permitié el pago en especie de forma acordada con el interesado,
como lo reconoce el articulo 30 de la LS de 2008. Tras el paréntesis de la LRSOU de
1992, el pago en especie solo puede ser con el consentimiento del expropiado, de
forma que no se mantienen las permutas forzosas.!® Este posicionamiento
normativo parece el mas respetuoso con el derecho de propiedad constitucional,

como parecio6 entenderlo la STC 164/2001.1%

La normativa autondmica no ha respetado este criterio estatal, y en algunos textos
se observan criterios indeterminados que parecen indicar la existencia de permutas

forzosas; tal es el caso de la LE, en su articulo 149.1%7

15 Se ocupa de estas permutas en la legislacion gallega VALCARCEL FERNANDEZ,
“Introduccién a la gestion de las dotaciones publicas. Dotaciones publicas, redes publicas,
sistemas generales”, RDUMA, n® 222, diciembre, 2005.

156“E] articulo 48 de la LEF tan solo contempla el pago del justo precio expropiatorio en
dinero. Ahora bien, la doctrina juridica admite, de forma pacifica, que también es posible el
pago en especie cuando medie acuerdo expreso entre expropiante y expropiado. En suma,
el pago en dinero actiia como especifica garantia del expropiado, y por tanto con su
consentimiento es posible otra forma de pago del justiprecio mediante la permuta de
parcelas simples mediante acuerdo con el expropiado. Fue precisamente esta exigencia de
consentimiento la que vino a eliminar, al menos parcialmente, el articulo 217 del TRLS:
cuando el pago del justiprecio se hiciera con terrenos de la misma area de reparto no era
necesario el acuerdo expropiatorio. Este precepto ha quedado derogado por el articulo 37
de la LRSVA que vuelve al régimen general de pago en dinero, salvo consentimiento del
expropiado.”

157E] justiprecio de los bienes y derechos podra producirse mediante la adjudicacién de
terrenos de valor equivalente situados en la misma Unidad de Actuaciéon. El solo
desacuerdo en la valoracién de la finca, parcela, solar o aprovechamiento ofrecido en pago
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Este precepto plantea la posibilidad de que la permuta sea forzosa si se trata de
terrenos dentro de la misma Unidad de Actuacion. Si el expropiado discute el
valor del bien en el Jurado — como plantea el precepto — parece que so6lo pueda ser
porque no consensuo el pago con dicho bien, puesto si lo hubiera consensuado no
lo habria aceptado por ser de valor inferior al justiprecio. No obstante cabe una
interpretacion no coactiva de la norma, apoyada en el siguiente supuesto de hecho:
un suelo a expropiar se ha valorado en 10; el expropiado negocia el pago en
especie de un suelo perteneciente a la Administraciéon, valorado por ésta en 10.
Acepta el bien con su tasacidon y tras recibirlo realiza un acto obstativo de
discrepancia, al comprender que lo valorado en 10 tan sélo vale 6. Recurre
entonces al Jurado. No compartimos la tesis de algunos autores que consideran
que el precepto regula la secuencia de hechos que acabamos de describir, porque
no concebimos que asi haya podido estar en la mente del legislador.’s®
Consideramos que el expropiado valorard el bien y soélo aceptara aquel que

coincida con el justiprecio expropiatorio.

A. EL CONVENIO EXPROPIATORIO DE PAGO EN ESPECIE

La naturaleza juridica de este pago en suelo al expropiado es una cuestion

debatida por la doctrina, ya que debe diferenciarse si como consecuencia del

del justiprecio no impedira la permuta de un bien por otro, si bien el expropiado podra
acudir al Jurado Autonémico de Valoraciones para que fije con cardcter definitivo el valor
del adjudicado en pago. La diferencia en mas que suponga el valor que fije dicho Jurado se
pagara siempre en dinero.”

15 Véase CORRAL GARCIA, “La expropiaciéon como sistema y como instrumento para
otros fines urbanisticos”, en Derecho urbanistico de Extremadura, E1 Consultor, 2004, pags.
734 y 735. Afirma ARNAIZ EGUREN en La inscripcion registral de actos urbanisticos, Marcial
Pons, 2001, pag. 343, que no se entiende que como la Administraciéon puede imponer la
permuta, si el expropiado no admite la valoracién de la finca que se le entrega en pago del
justiprecio.
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convenio de expropiaciéon la adquisiciéon es o no expropiatoria. Si no lo es, se
tratard probablemente de un negocio juridico de permuta'™ — bien por bien — cuyo
régimen juridico esta excluido de la aplicacion de la legislacion de contratacion del
sector publico (articulo 4 LCSP), excepto en lo relativo a la formacion de la
voluntad administrativa. Si se trata de bienes de la Administracion local serd
necesario que se cumplan los requisitos del procedimiento de enajenacién de
bienes municipales establecidos en el RBEL, articulos 109 y siguientes, realizando
una depuracion fisica y juridica del mismo y, tratdndose de permuta, justificando

la necesidad de la misma conforme al articulo 112.2 RBEL.160

Conforme a este precepto, la permuta precisara de dos elementos fundamentales,
que son: la justificacion de su necesidad, y la igualdad de valor de los bienes. Sobre
esta cuestiéon, la STS 31 de enero 2000 considera que deben establecerse en el
expediente “los informes y consideraciones técnicas, econdmicas y juridicas que
justifiquen la necesidad de efectuar esa adquisicion mediante permuta, sistema
excepcional de enajenacién de los bienes municipales que los excluye de la
subasta.” Respecto a la equivalencia de valor, la misma Sentencia considera que es
requisito esencial y que su falta provoca la invalidez del acto administrativo. Para
realizar la valoracion del bien es precisa la correspondiente depuracion técnica y
juridica del mismo y el informe técnico municipal de valoracion. Si se trata de

bienes de la Administracion autondmica deberan aplicarse los criterios

1% La naturaleza privada del convenio expropiatorio la defienden autores como DELGADO
PIQUERAS, La terminacion convencional del procedimiento administrativo, Aranzadi, 1995.

160 “Las enajenaciones de bienes patrimoniales se regiran en cuanto a su preparacién y
adjudicacién por la normativa reguladora de la contratacién de las Corporaciones Locales.
No sera necesaria la subasta en los casos de enajenaciéon mediante permuta con otros bines
de caracter inmobiliario, previo expediente que acredite la necesidad de efectuarla y que la
diferencia del valor entre los bienes que se trate de permutar no sea superior al 40 por 100
del que lo tenga mayor.”
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establecidos en la legislacion de patrimonio de la respectiva Comunidad
Auténoma'®' y si son de la Administracién General del Estado, los articulos 153 y

154 LPAP.

Podria no obstante considerarse que la obtencion de suelo mediante cambio de un
bien por otro no se sujete a la normativa de patrimonio de las Corporaciones
Locales, en caso de que se articule mediante “convenio urbanistico. En este caso no
seria de aplicacion el requisito de la justificacion de la necesidad ni el de la
equivalencia de valores, de forma que la Administracién se encontraria en un
escenario de gran flexibilidad formal y sustantiva para permutar. Para que pueda
utilizarse la formula del convenio y no las reglas patrimoniales propias de los
negocios de permuta con la Administracion, los tribunales han exigido que los
terrenos a obtener estén dentro de los fines previstos por el planeamiento
municipal. Si la permuta desarrolla las previsiones del planeamiento, la STS 20 de
enero 1997 considera inaplicables los preceptos del RBEL.!®? Otras Sentencias, sin
embargo, consideran que el destino de la permuta no elude la aplicacion del
Reglamento.!®® En consecuencia, si se ubica la transmision en sede de “convenio
urbanistico”, podria entenderse no aplicable la normativa de patrimonio de las

Administraciones publicas, ni la de expropiacion forzosa.

161 Véanse el articulo 54 de la Ley 3/2001 de Patrimonio de la Comunidad de Madrid y el
articulo 91 Ley 4/1986 de Patrimonio de Andalucia, por citar algunos ejemplos.

162 Véase la STS 28 de septiembre 1998.

1635TS 18 de noviembre 1990: “Sin que la ausencia de procedimiento puede entenderse
subsanado, en contra de lo sostenido por la apelante, por la simple alegacién de que la
permuta estaba justificada por el destino — construccion de un centro escolar — de la parcela
adquirida por el Ayuntamiento.”
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En cuanto a los efectos entre partes, la ubicacion del negocio en sede de permuta
provocara la aplicacidon de las normas de derecho privado de los articulos 1446 y
siguientes del CC y la Jurisprudencia y doctrina que las interpretan. Sin embargo,
si se considera que el pago en especie acordado con el expropiado es instituto
expropiatorio, se aplicard la legislacion administrativa expropiatoria. En
consecuencia, si tras el convenio aparecen incidencias, se produciran los siguientes

efectos en funcion del régimen que consideremos aplicable:!¢*

APLICACION DEL REGIMEN DE LA COMPRAVENTA | APLICACION DEL REGIMEN DE LA
(PERMUTA) EXPROPIACION

Aplicacion de los criterios de ineficacia por vicio del - Impugnacién del acto administrativo por las

consentimiento, especialmente el error del articulo 1266 CC causas previstas en la LRJPAC

Peticién de revision de actos administrativos

Aplicacion de los criterios de rescisién por incumplimiento L, L,
en los casos de admision de rogacion

de los deberes del articulo 18.2 LS de 2008

Peticién de rectificacion de errores materiales o

Aplicacion de los criterios sobre la discrepancia consciente e
de hecho

inconsciente (error obstativo, reserva mental o “iocandi

Reclamacion de cantidades ante el Jurado

causa” - P .
) Provincial o Autonémico y posteriormente

Aplicacion de las demds causas generales de ineficacia del ante la Jurisdiccion

contrato (nulidad por falta de consentimiento, objeto o

- Interposiciéon de reclamacion de
causa; anulabilidad por vicio del consentimiento o defectos responsabilidad patrimonial a la
de capacidad, rescisién por las causas del articulo 1291 y ss Administracién

CC, y por defectos de cabida conforme al articulo 1469 y ss

La falta de equivalencia de los valores permite

cC) la anulacién del acto administrativo municipal
Aplicacion de los criterios de saneamiento por eviccién y de aprobacién de la permuta, como especifica
por vicio oculto la STS 31 de enero 2000, por incumplimiento
Aplicacién de los criterios de resolucién por incumplimiento de los requisitos sustantivos del articulo 112
(extemporaneidad de plazos, prestaciones accesorias, etc.) RBEL

164 No parece aplicable el régimen de las obligaciones conjuntivas, facultativas o
alternativas propio de las obligaciones de origen negocial, como no lo es la expropiacion.
Tampoco nos parece aplicable la construccion legal, Jurisprudencial y doctrinal de la
“dacién en pago” como sustitucion en el cumplimiento, por la misma razén.
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La consideracion del convenio como parte del contenido de un acto administrativo
en el procedimiento expropiatorio y sujeto a las reglas del derecho publico esta
claro en las legislaciones que consideran impugnable la valoracion de la finca
(como entrega en especie) ante el Jurado Provincial o Autondmico, ya que este es
el cauce propio de impugnaciéon de valores en los procedimientos expropiatorios,
tal y como hemos comentado en el caso extremeno. Si se trata de un acto
expropiatorio no se aplicaran los criterios propios de la permuta como institucién
especial en el ambito administrativo, sino el régimen juridico establecido en la
normativa de expropiacion forzosa. Asi parece entenderlo la STS 26 de septiembre
2006, que considera el convenio como “un acto administrativo especifico que pone
fin al expediente, de conformidad con el articulo 24 de la Ley de Expropiacion
Forzosa y, por ello, una vez producida la aceptacion no es posible revocacion o
modificacién unilateral, anadiendo que como tal negocio juridico es un acto
administrativo regido por una normativa especifica y la administracion no puede
desligarse del convenio ni revocarlo mas que declarandolo lesivo para el interés
publico e impugnandolo ante esa jurisdiccion.” El titulo traslativo del derecho de
propiedad no serd por tanto el acuerdo entre Administracion y particular, sino el
acta administrativa de pago y de ocupacién de los terrenos. El ataque al acuerdo
debera hacerse en tal caso mediante la reclamacién contra el acto administrativo,
conforme a la legislacion de esta rama del ordenamiento juridico y ante los

organos de la Jurisdiccion Contencioso — Administrativa.!®®

165 ESCUIN PALOP en Comentarios a la Ley de Expropiacién Forzosa, Civitas, 1999, pag. 223
realiza unas interesantes afirmaciones sobre el convenio expropiatorio: “En apoyo de esta
tesis cabe citar el dato de incuestionable de que el convenio aparece en el seno de un
procedimiento expropiatorio, y la evidencia de que la concurrencia de dos voluntades no
origina, necesariamente, un contrato. Nos encontramos ante una situacion similar a la que
se produce con la aceptaciéon del funcionario del acto de nombramiento realizado por la
autoridad competente. Por otra parte, la consideracién del convenio expropiatorio como un
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No faltan por tltimo autores que consideran que el convenio de expropiacion es
atipico y no encajable en los moldes convencionales. En todo caso, a estos autores
debe reclamarseles cientificamente que identifiquen el régimen juridico que es

aplicable a los derechos y obligaciones de las partes intervinientes.!¢

B. PAGO EN SUELO DEL PATRIMONIO MUNICIPAL

Si el bien que la Administracion se compromete a entregar al expropiado forma
parte del Patrimonio Municipal del Suelo, habra que contemplar lo dispuesto en la
legislacién de la respectiva CA sobre el destino de este patrimonio, asi como la
copiosa Jurisprudencia existente en la materia. Su regulacion comienza en la
legislacion estatal, articulos 20, 38 y 39 LS. La referencia a usos de “interés social”
es fuente de indeterminacién juridica, ya que toda actividad urbanistica esta

destinada a fines de interés publico que parecen dejar abierto el destino de estos

acto administrativo es plenamente concorde con los efectos que la ley le atribuye, segin
uniforme interpretacion de la Jurisprudencia y la doctrina. En particular cabe hacer
referencia a que:

- No se rige por las normas de contratacion civil o administrativa, sino por las especificas
del procedimiento expropiatorio.

- El titulo de adquisicion es el acta de pago completada por la de ocupacidn, siendo real el
efecto traslativo.

- No precisa forma notarial.

- La indemnizacion sigue jugando como presupuesto para la produccion del efecto
expropiatorio.

166 Asi por ejemplo, GOMEZ DE MERCADO considera que se trata de una adquisicion
“originaria” en su obra EI justiprecio de la expropiacién forzosa, Estudio de su valoracién y pago
con especial consideracion de las expropiaciones urbanisticas, Comares, 1997, pag. 222. GARCIA
GARCIA considera que toda adquisicidn expropiatoria, mediando o no convenio, es
derivativa y la ocupacion opera como “modo” o “traditio” (Derecho Inmobiliario registral o
hipotecario, T. V, Civitas, pag. 334). Por su parte, ARNAIZ EGUREN, en la Inscripcién
registral de actos urbanisticos, cit., pag. 343, entiende que en la expropiacién no pueden
aplicarse razonamientos sobre instituciones negociales civiles, construyendo una “causa”
al modo de los contratos privados.
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bienes.'” Sin embargo, el TS, en Sentencia de 31 de octubre 2001 restringe el
concepto y afirma que “el interés social no es equivalente a un mero interés
urbanistico, sino que es un concepto mas restringido. El articulo 1.1 de la
Constitucion Espafiola, que define nuestro Estado como un Estado social, en
relacién con el articulo 9.2 de la misma, puede darnos por analogia una idea de lo
que sea el concepto mas modesto de uso de interés social: aquel que tiende a que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos sean reales y efectivas o a
remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud o a facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural o
social.” Con el animo de concretar esos fines constitucionales, la legislacién
autondmica establece diversos destinos para el patrimonio municipal de suelo
como la compensacion a propietarios expropiados o sometidos a ocupacion
directa, ejecucién de sistemas generales o locales, conservacion y gestion del
propio patrimonio municipal de suelo, construccion de viviendas de proteccion
oficial, ejecucion de actuaciones urbanisticas de iniciativa publica, etc. El grueso de
la normativa autonémica que regula con cierto grado de desarrollo esta cuestién,
permite que los bienes del patrimonio se utilicen para pagar en especie a

propietarios expropiados.'®®

1WENERIZ OLAECHEA vy otros, Comentarios a la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones,
Aranzadi, 1999, pag. 137 afirma: “El urbanismo es ordenacién y gestion de la ciudad y del
territorio desde el interés publico o general, tratando de atender y satisfacer todas las
aspiraciones y necesidades de la comunidad social. La actividad urbanistica no tiene por
qué coincidir con las expectativas e intereses de los propietarios, es diferente en su
naturaleza y finalidades de estos intereses particulares, pero sirve al bienestar social de los
ciudadanos y no al deseo particular de los titulares dominicales.” BOCANEGRA SIERRA
afirma que “la afirmacion de que el urbanismo es una funcién ptblica reservada al plan —
que todos hemos aceptado desde siempre como un axioma - viene sencillamente
desmentida por la realidad.” (en prologo al libro Los convenios urbanisticos, Civitas, 1998).

168 Ejemplo de esta regulacion es el RUCL, que establece sobre el particular las siguientes
precisiones: Los bienes adquiridos por expropiacién, forman parte del patrimonio
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C. MORA EN LA ENTREGA DE SUELO POR LA ADMINISTRACION.
FRUSTRACION  DEL  APROVECHAMIENTO  COMPROMETIDO  POR
INACTIVIDAD MUNICIPAL O POR OTRAS CAUSAS

Pueden producirse varios supuestos de retraso en la ejecucion de la prestacion en

especie que corresponde a la Administracién. Veamos algunos de ellos.

- La finca que se compromete a entregar la Administracion puede ser flotante y
estar constituida por un aprovechamiento a materializar en una actuacion
urbanistica, en el futuro. Podria entonces producirse un retraso importante en la
transformacion del suelo en el que el expropiado consumira el aprovechamiento
de su justiprecio en especie, ocasionando de este modo una situacion interina de
duracion indefinida que perjudica gravemente al particular. Entendemos que a
este supuesto deberian aplicarsele los criterios que la legislaciéon autonomica
establece respecto a la dilacién temporal entre la ocupacion de un suelo “adscrito”
y el posterior consumo de aprovechamiento por el ocupado, asi como su derecho a

solicitar el pago dinerario del justiprecio, como se recoge en el articulo 35 LS.'®

municipal de suelo (articulo 372); Los bienes del patrimonio municipal de suelo pueden
usarse para compensar a propietarios cuyos bienes hayan sido objeto de expropiacion
(articulo 374); Podran ser enajenados directamente para compensar a propietarios
expropiados (articulo 381). Ademas de la legislacion genérica sobre patrimonio municipal
hay que tener en cuenta las reglas especiales que pueda recoger la legislacion autonémica
acerca de la enajenacion del patrimonio mediante permuta, como establece la legislacion
castellano leonesa en el articulo 382 RUCL o la valenciana en el articulo 547 ROGTU.

169 Afirma el precepto: “Transcurridos cuatro afios desde la ocupacion sin que se hubiera
producido la aprobacion definitiva del mencionado instrumento, los interesados podran
efectuar la advertencia a la Administraciéon competente de su proposito de iniciar el
expediente de justiprecio, quedando facultados para iniciar el mismo, mediante el envio a
aquélla de la correspondiente hoja de aprecio, una vez transcurridos seis meses desde
dicha advertencia."
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- Es posible que el planeamiento grafie el suelo para dotacidon y no se produzca
actividad administrativa posterior para su obtencion, enfrentando al particular a
una situacion yacente de duracion indeterminada. En este caso de inactividad
administrativa se produce igualmente una situacion perjudicial para el afectado,
que podra activar mecanismos municipales para agilizar la transmisién de su
suelo y obtener el justiprecio correspondiente. Ejemplo de esta situacién en la

legislacion autonomica es el articulo 227 RUCL o el articulo 436 ROGTU.

- También podria suceder que el aprovechamiento concedido a los expropiados
no pudiera ser materializable en la actuacion de destino, frustrando sus legitimos
derechos conmutativos. En este caso se aplicaria la construccion tradicional del
cumplimiento por equivalente mediante la indemnizacion de dafos y perjuicios al
resultar imposible el cumplimiento especifico. La Administraciéon debera
indemnizar al expropiado por el valor de las unidades de aprovechamiento al
tiempo de pagar su equivalente.'”” No se indemnizara por tanto por el valor
actualizado del justiprecio — puesto que el deber juridico de la Administracién no
era pagar en dinero — sino por el valor actual del aprovechamiento no
materializado. Ese valor es indeterminado y dependerd de las circunstancias del

mercado inmobiliario general y de las condiciones de la plaza en particular.

170 Véanse las SSTS 28 de diciembre 1990 y 24 de diciembre 1994. La sustitucion del objeto
de la prestacion en el tramite expropiatorio (finca en lugar de dinero) entendemos que
provoca la extincion del deber juridico de entregar el primer objeto (justiprecio), por el
deber juridico de entregar el segundo (aprovechamiento). Por eso, incumplida la entrega
de este ultimo, el cumplimiento por equivalente debe hacerse sobre su valor, y no sobre el
del justiprecio originario que se le dio a la finca. A los efectos de identificar la relacién
entre objeto primigenio y objeto sobrevenido, GARCIA DE ENTERRIA entiende que la
permuta, si se da en un procedimiento expropiatorio, es una forma de pago. Entendemos
que se trataria de una obligacion facultativa (Los principios de la nueva Ley de Expropiacién
Forzosa, Civitas, 2005). Véase MORELL OCANA, “La expropiacion en derecho urbanistico.
Sentido y limites”, DA, n® 252 — 253, 1999, pags. 343 y ss.).
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3. Obtencion de dotaciones adscritas

A. LA OCUPACION DIRECTA. PROBLEMAS TECNICOS Y JURIDICOS
DE LA FIGURA

Mediante la adscripcién la Administracion adquiere los suelos que precisa y paga
a los propietarios con aprovechamiento urbanistico, que es un activo de mayor
disponibilidad en la contabilidad municipal, probablemente, que el liquido
monetario. Esta posibilidad se suele regular en la legislaciéon autondmica para la
obtencion tanto de los sistemas generales como de los locales, como muestra la LC

en su articulo 156.1"1

Debe tenerse en cuenta en todo caso que la expropiacién exige la existencia de
consignacion presupuestaria, y depende de decisiones municipales posteriores a la
aprobaciéon del PGMO. Seria probable que delimitados los suelos dotacionales, la
Administraciéon carezca de consignaciéon presupuestaria para iniciar
expropiaciones o, disponiendo de caja, no promueva el expediente expropiatorio.
Ante estas circunstancias, la legislacion urbanistica prefiere garantizar la obtencion
de las dotaciones mediante la adscripcion a actuaciones urbanisticas. De este

modo, la Administracion paga con aprovechamiento urbanistico al propietario y

171 Afirma el precepto: “Se entiende por ocupacién directa la obtencién de terrenos que,
siendo afectados por el planeamiento urbanistico a cualquier tipo de sistema urbanistico,
general o local, se tengan que incorporar por cesién obligatoria al dominio publico. La
ocupacién directa comporta el reconocimiento de la administracién actuante del derecho
de las personas propietarias a participar en el reparto justo de los beneficios y las cargas en
el seno de un sector de planeamiento o un poligono de actuacién concretos.” Sobre esta
cuestién véase DE LA CRUZ MERA, “Expropiaciones”, en Régimen del suelo y valoraciones.
Comentarios a la Ley 6/1998, El Consultor, 2000, pags. 325 y 326. Téngase en cuenta que la
constitucionalidad de este sistema estd en entredicho tras la STC 61/1997, aplicada en la
STS de 7 de marzo 2007.
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ocupa su suelo; lo que es una especie de expropiacién como reconoce la STC
61/1997, asimilable al supuesto de pago en especie.”>? Se trataria de una
expropiacion de urgencia porque se ocupa antes de hacer efectivo el justiprecio, y
no requiere consignacion presupuestaria en la Administracién actuante. El negocio
coactivo no es equiparable a la compraventa, ya que se cambia cosa por cosa, y no
cosa por precio, de modo que entraria en la permuta de cosa presente por cosa

futura.

La regulacion de esta materia tuvo un referente importante en la LRSV de 1998.
Segun este texto normativo, la Administracion Local debia esperar a que se
reparcelara la actuacién urbanistica destinataria de la adscripcion, antes de ocupar
el terreno adscrito, por exigirlo asi el articulo 14.d), segun el cual, la distribucion
equitativa de beneficios y cargas procede con anterioridad a la ejecuciéon material
del planeamiento. El Ayuntamiento no podia ocupar la dotacion adscrita hasta que
estuviera hecha la equidistribuciéon de la Unidad de Actuacién que recibia a los

propietarios del suelo adscrito y ocupado.

172 A esta calificacion expropiatoria se refieren SANTOS DIEZ y CASTELAO RODRIGUEZ
en Derecho urbanistico. Manual para juristas y técnicos, cit., pag. 784. Véase la definicion de
GRAU AVILA, “La ejecucion de sistemas en la legislacion urbanistica estatal”, RDUMA,
1995: “Se trata de una situacion similar a la de la transferencia de aprovechamientos, pero
aqui la iniciativa no pertenece a los particulares si no a la Administracién. El
Ayuntamiento estara interesado en la adquisicion gratuita de un bien, siempre en suelo
urbano, en areas de reparto y fuera de unidades de ejecucion. En tal caso, podra esperar a
una transferencia de aprovechamientos entre particulares o proceder a la ocupacion directa
de la finca, compensando al propietario con el otorgamiento del derecho a participar en la
equidistribucién en unidades de ejecucion de la misma area de reparto con exceso de
aprovechamiento sobre el tipo de tal 4rea.”
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La exigencia del articulo 14 LRSV respondia a un principio urbanistico capital, ya
que la transformacion del suelo se realiza por poligonos o unidades completas,
que son las unidades de ejecucién o de actuacién. El Proyecto de Reparcelacion
realiza la equidistribucion de toda la actuacion y su aprobacion definitiva produce
la cesién de los terrenos de dominio publico a la Administracién. Por tanto,
equidistribuido el ambito, el Ayuntamiento ya es titular de las dotaciones y
viarios. Sin embargo existe una situacion diferenciada entre los propietarios que se
encuentran dentro de la superficie construible del sector o actuacion, y los
exteriores de sistemas o redes adscritas, en los siguientes términos. Si bien es cierto
que aprobada la reparcelacion, la Administracién ya adquiere los terrenos de
dominio publico y los suelos en los que se materializa el aprovechamiento
lucrativo privado que le corresponde, también lo es que todavia no se ha
transformado fisicamente el terreno y el paisaje zonal es rural, por lo que las
parcelas de cada titular tan s6lo existen en plano.”” Los propietarios siguen
disfrutando de la posesion de sus suelos y aprovechando las utilidades que las
fincas les reportan. A continuacion se tramitard el Proyecto de Urbanizacién y la
situacidon de los propietarios seguird igual. Mds tarde se contrataran las obras de
urbanizacién y comenzaran los replanteos. Serd a partir de este momento cuando
los propietarios perderan la posesion de sus fincas. Finalmente el suelo quedara
urbanizado y la Administraciéon entrara entonces en posesion de sus parcelas. Es
necesario ademas tener en cuenta que los equipamientos propios del dmbito son

sistemas locales y sirven a la actuacion, por lo que su efectiva obtencidon por la

173 La Administracion dispone asi de terrenos de forma previa a las operaciones
reparcelatorias, que se definié por ENERIZ OLAECHEA y otros, Comentarios a la Ley sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones, cit. pag. 603 del siguiente modo: “Era una facultad que la
Administracién urbanistica tenia a su alcance para poder gestionar mas facilmente la
consecucion de los sistemas generales y de los elementos fundamentales de la red urbana.”
Esa facilidad tenia, sin embargo, inconvenientes importantes para los administrados.
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Administracién y la construccién de la dotacién no tiene interés hasta que el suelo
esté urbanizado y se desarrollen las actividades residenciales, industriales,

comerciales o terciarias previstas.

Todo este proceso no se sigue en los terrenos exteriores de sistemas generales
adscritos. En primer lugar, estos suelos no estan destinados a servir a un ambito, ni
a su entorno, sino a todo el término municipal, por lo que la Administracion esta
interesada en ellos al margen de la efectiva transformacion de la unidad a la que
estén adscritos. En segundo lugar, estos terrenos no estan pendientes de una obra
urbanizadora que identifique y distinga las parcelas correspondientes a la
Administracion de aquéllas en las que se subrogan los propietarios de suelo, ya

que todo el sistema o red pasa a titularidad publica.

Los propietarios adscritos corren el importante riesgo de que la reparcelacion de la
unidad de adscripcion se prolongue indefinidamente. ' No debe olvidarse que el
propietario de suelo ocupado no recibe un pago pecuniario, sino un pago de
futuro en unidades de aprovechamiento para su materializacion, y sin embargo
tiene que abandonar de presente su finca. A diferencia, el propietario de suelo en
la superficie computable de sector conserva su titularidad dominical hasta la
aprobacion definitiva del Proyecto de Reparcelacion y del Proyecto de
Urbanizacidn, y el posterior comienzo material de las obras, que puede producirse

anos después de la ordenacién pormenorizada.

174Véase el tratamiento procedimental de la institucién en FERNANDEZ CANO, “La
ocupacion directa de terrenos para dotaciones urbanisticas”, RDUMA, n® 141, 1995.
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La diferencia de tiempo de titularidad o de posesidon de que dispone el propietario
ocupado y el propietario ordinario es, o puede ser, importante.””> La LS de 2008
regula esta indemnizacion por ocupacion de bienes de los particulares en su
articulo 35. En el mismo sentido se pronuncian algunas leyes autonémicas como el
articulo 232 RUCL o el articulo 150 LC. Esta problematica la entendia
perfectamente el legislador en 1954, y asi lo refleja el articulo 112 LEF reenviado en
el epigrafe “indemnizaciones por ocupacién temporal y otros dafos”.'”e El art.115
LEF establece un criterio de valoracion basado en la tasacion de las rentas

producidas durante la privacion.

B. LA NECESIDAD DE OBTENER ANTICIPADAMENTE LAS DOTACIONES
ADSCRITAS

Las administraciones pueden necesitar obtener los sistemas generales o locales,
redes primarias o secundarias que estan adscritas, antes del momento en que se lo
permita la legislacién autonémica. Para conseguirlo suelen recurrir al inicio de la
via expropiatoria contra el propietario adscrito. Y como la Administracién suele
carecer de consignaciones presupuestarias, es habitual que en el expediente
expropiatorio se alcance el acuerdo del articulo 24 LEF, mediante el pago en las

mismas unidades de aprovechamiento que corresponderian al propietario adscrito

175 Esta cuestion la regulaba el articulo 204 LRSOU de 1992: “Articulo 204.- Indemnizacién
por ocupacién temporal. 1. Los propietarios afectados por estas ocupaciones tendran
derecho a ser indemnizados en los términos establecidos en el articulo 112 de la Ley de
Expropiacion Forzosa, por el periodo de tiempo que medie desde la ocupacion de sus
terrenos hasta la aprobacion definitiva del instrumento de redistribucion correspondiente.
2. Transcurridos cuatro anos desde la ocupacién sin que se hubiera producido la
aprobacion definitiva del mencionado instrumento, los interesados podran efectuar la
advertencia a que se refiere el articulo 202.2, quedando facultados para iniciar el
expediente de justiprecio, una vez transcurridos seis meses desde dicha advertencia.”

176 Las particularidades de estas ocupaciones las aborda ESCRIBANO COLLADO,
“Ocupacion temporal” RAP, n® 106, pag. 79 y ss.
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cuando se desarrollara la actuacion destinataria.l”” Estas unidades son inscribibles

en el Registro de la Propiedad por via del articulo 44 RHU.

De este modo, los Ayuntamientos obtienen por expropiacion suelos adscritos,
antes de que se desarrolle la actuacion del sector destinatario de la adscripcion.
Cuando este tipo de asuntos llegan a un despacho profesional, la primera pregunta
que cabe hacerse es si la adscripcion de un suelo dotacional a una actuacion
urbanistica para su obtencion puede ser justo titulo para obtenerlo por
expropiacion. El articulo 10 LEF preceptia que la utilidad ptblica de la
expropiacion se entiende implicita en todos los planes de obras y servicios de las
Administraciones Publicas.'”® Las Administraciones locales detentan facultades

expropiatorias, conforme al articulo 4 LBRL. En el &mbito urbanistico, estos planes

177 Sefialaba SEVILLANO MARTIN en “Planes, proyectos y expropiacion forzosa”, DA, n®
105, 1966, pags. 55 y siguientes, que el problema se plantea al observar que, con frecuencia,
el plan se limita a fijar objetivos, pero no contiene una adecuada ordenacién de recursos
econdémicos ni una programaciéon rigurosa de plazos de ejercicio. Esta indeterminacion
beneficiosa para la Administracion y perjudicial para el propietario de suelo se denuncia
por GUILLEN ZANON, “Informe sobre el proceso de expropiacion forzosa”, DA, n® 222,
1990, pag. 272: “...planes genéricos que no precisan la relacion de actuaciones, sin mas
formalidad que la expresion voluntarista del organo de la Administraciéon que los
promueve...” SANTAMARIA PASTOR denuncia este hecho afirmando que “el Tribunal
Supremo no se ha mostrado, por lo comun, demasiado exigente respecto de las
caracteristicas del documento o acto administrativo que entrana la declaracion de utilidad
publica” (El Derecho administrativo. La Jurisprudencia del Tribunal Supremo. Centro de
Estudios Ramon Areces, 1989, pags. 530 y ss.).

78Aunque esta declaracién esta expresamente recogida en otra legislacion sectorial
dispersa como la de montes, minas, la ambiental, de vias pecuarias, de carreteras, del
sector eléctrico, de puertos, de costas, de defensa, de transportes terrestres, de ferrocarriles,
de carburantes, de telecomunicaciones, etc. La colaboracién de las normas reglamentarias
en el mandato constitucional de someter la propiedad — y toda la riqueza del pais — a una
funcién social y al interés general, se analiza para los planes urbanisticos por PAREJO
ALFONSO, “El régimen urbanistico de la propiedad inmobiliaria en Espana”, en Propiedad,
expropiacion, responsabilidad. La garvantia indemnizatoria en el derecho europeo y comparado,
Tecnos, 1995, pag. 216.
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corresponden con el PGMO vy los planes de desarrollo (planes parciales y
especiales, de reforma interior, estudios de detalle), a los que la Jurisprudencia ha
atribuido la cualidad de titulos legitimadores de la expropiacién'”. E1 TS no se ha
mostrado exigente en cuanto a los requisitos del documento que entrafa la
declaracién de utilidad publica, de modo que le ha bastado con la simple
referencia o mencién de los bienes en el proyecto o plan. Segin estos argumentos,
seria suficiente la delimitacion del sistema general en el PGMO, para que se

legitime su obtencion por expropiacion.

Estas consideraciones se hacen porque es habitual que los terrenos adscritos se
necesiten por la Administracién antes de que proceda su ocupacion directa, y se
recurra en tal caso a la expropiacion; es decir, esta prevista la obtencion de suelo
por adscripcién y la Administracion inicia un expediente para obtenerlo por
expropiaciéon. En principio debe partirse de la consideracion de que la
expropiacion es un instituto juridico, y la ocupacién directa de suelos adscritos
otro. Prueba de ello es que la competencia para la regulacion de la expropiacion
corresponde, tras la STC 61/1997, al Estado, y asi se refleja en la LEF y en los
articulos 29 y siguientes LS, mientras que la ocupacion directa corresponde a la

competencia de las Comunidades Auténomas.'®

179Véanse las SSTS 21 y 29 de octubre 1996. No corresponde esta virtud a los proyectos de
urbanizacién (véanse sentencias contradictorias: STS 21 de octubre 1996, frente a STS 6 de
marzo 1997).

180 La STC 61/1997 afirma: “Este largo articulo regula una institucion nueva a la que da la
denominacion de "ocupacion directa” y que permite a la Administracién urbanistica
ocupar de facto los terrenos de que se trate inscribiéndolos incluso en el Registro a su
nombre (apartado 4), con la Unica garantia para los propietarios del reconocimiento o
adjudicacion de unos derechos de aprovechamiento urbanistico que se podran hacer
efectivos en otros terrenos y que se inscribirdn también, por separado, en el Registro
(apartado 5). No parece que esta nueva figura pueda encontrar cobertura en la
competencia legislativa estatal sobre la expropiacidn, ya que no encaja en esta institucion.”



206 CESAREO GIL DE PAREJA

Esta diferenciacion de naturaleza juridica parece ser un argumento de peso para
considerar de forma fundada que los terrenos adscritos por el PGMO para su
obtencion a un sector o Unidad de Actuacion no estan afectados por la utilidad
publica que legitima la “expropiaciéon”, aunque su interés para el municipio
permita su obtencién mediante adscripcion.’®® En cualquier caso, si
considerdaramos que la Administracion estd legitimada para expropiarlos, parece
razonable que primero realice una modificacion puntual del PGMO en el que se
realiza la adscripcion, y los desadscriba. Esta alteracion de las previsiones del
planeamiento es especialmente importante, ya que estamos tocando sistemas
generales o locales que podrian encajar en los datos de ordenacién estructural del
plan, por lo que incluso su modificacion tendra que hacerse por el procedimiento
mas cualificado.'® Sin embargo, en la experiencia urbanistica se adscriben sistemas

por el planeamiento y después se inician expropiaciones sin alterar las previsiones

181Espinosa cuestion la conceptualizacion de la utilidad ptblica, asi como su diferenciacién
con el interés social, lo que afecta a las expropiaciones urbanisticas en cuanto lo expropiado
pase a titularidad publica, o a titularidad particular (beneficiario, junta de compensacion,
etc.); véase GONZALEZ PEREZ, “La utilidad publica y el interés social en la nueva Ley de
Expropiacion Forzosa”, RCDI, mayo — junio 1955, pags. 270 — 272. Por este diferente
destino, GARCIA DE ENTERRIA afirma en Los principios de la nueva Ley de Expropiacion
Forzosa, Instituto de Estudios Politicos, 1956, pag. 72, que la diferenciacion entre utilidad
publica e interés social se pierde en la “esfera de las intenciones.”

182 Sin embargo, la discrecionalidad en la identificacion de la utilidad ptiblica parece servir
como titulo legitimador de la expropiacion no prevista, por el hecho de existir el plan o
proyecto de obras; en este sentido, la STS de 16 de julio 1997 afirma que “El Tribunal
Constitucional ha considerado que la determinaciéon de los fines de utilidad publica e
interés social corresponde al ente territorial con competencias sustantivas en el area de que
se trate y ha partido del reconocimiento implicito de una amplia discrecionalidad en el
ejercicio de su potestad... de manera que no sdlo la ejecucion de las medidas
expropiatorias, sino también, en su caso, la definicion de la concreta causa expropiandi son
competencias que no pueden disociarse de las que a cada poder publico con potestad
expropiatoria le corresponden para la determinacién y cumplimiento de sus diferentes
politicas sociales.”
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del plan. La legislacién autondmica, consciente de esta problematica, ha regulado

en algunos textos la obtencidn anticipada de los sistemas generales.!s?

Insisto - no obstante esta regulacion expresa autonomica -, que el cambio de
obtencion de un sistema es materia de planeamiento general, y que la alteracién de
las previsiones de éste en lo afectante a su estructura y a sus sistemas generales
debe hacerse mediante modificacion puntual del mismo. Toda esta problematica
toma una dimension nueva como consecuencia de la LS de 2008, al producirse una
modificacién sustancial de los criterios de valoracién, como se puede reflejar
graficamente con un ejemplo a pie de pagina.'® Cabria entonces plantearse si el

propietario tendria derecho a indemnizacién como consecuencia de la alteracion

183 La Ley Navarra en su articulo 101 al regular las “dreas de reparto”, permite
expresamente la expropiacion de los sistemas vinculados a las mismas para poder
obtenerlos anticipadamente:

“Los sistemas generales incluidos en dreas de reparto se podran obtener anticipadamente
al desarrollo de las distintas unidades de ejecuciéon mediante la expropiacion de los
mismos, subrogandose, en ese caso, el Ayuntamiento en los derechos y deberes de los
propietarios originales de participacion en el aprovechamiento de tales unidades de
ejecucion integradas en el area de reparto.”

184 El suelo de un sistema general de espacios libres mide 2.000 m?, carece de elemento
urbanizador alguno y se considera suelo en estado “rural” por la LS. El suelo esta adscrito
a una actuacién con un aprovechamiento unitario subjetivo por atribucién en techo
caracteristico, por metro cuadrado de suelo de 0,5. El valor unitario de este
aprovechamiento es de 450 €/m? de techo caracteristico. Los 2.000 m? de suelo producen un
techo caracteristico de: 2.000 m2s x 0,5 m2tc/m?2s = 1.000 m?2. Este techo tiene un valor de
1.000 m2tc x 450 €/m?2tc = 450.000 €. Si el propietario es expropiado, estando su suelo en
estado rural sin explotaciéon alguna, y calculado conforme a los procedimientos
establecidos en la LS, puede valer 15, o 20, o quizds 30 €/m?2. En tal caso, el valor de los
1000 m? de suelo seria: 1.000 x 30 = 30.000 €. Las diferencias de valor son muy abultadas:
450.000 € > 30.000 €. Si al propietario adscrito le cambiamos el modo de obtencién de su
suelo por el de expropiacion, le estamos produciendo una pérdida patrimonial importante
que solo debe hacerse si se han respetado todos los criterios procedimentales de la
normativa de expropiacion forzosa, pero también de la urbanistica. Si el plan prevé para la
obtencion de la dotacién una actuacién asistematica mediante adscripcién, y decide
cambiar a expropiacion, debera producirse una modificacion del planeamiento.
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del planeamiento, generandose responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica, dentro del marco del articulo 30 LS. En este caso, el propietario adscrito
experimenta un cambio importante en su condicién de participe de la actuacién,
porque deja de serlo o, si tenia una expectativa protegible de serlo, la ha perdido,

con el correspondiente demérito en su situacion patrimonial urbanistica.

Entiendo que con la regulacion contenida en el articulo 29 LS de 2008, que
reproducimos a continuacion, se apunta a una interpretacion disconforme con la
posibilidad de expropiar, sin mas, el sistema general o local cuya obtencién no se
previé obtener en el planeamiento por expropiacion: “La aprobacién de los
instrumentos de la ordenacién territorial y wurbanistica que determine su
legislacion reguladora conllevard la declaracion de utilidad publica y la necesidad
de ocupacién de los bienes y derechos correspondientes, cuando dichos
instrumentos habiliten para su ejecucion y ésta deba producirse por expropiacion.”
Cabria en tal caso plantear con cierta solidez que para obtener por expropiacion un
sistema adscrito se cambie el planeamiento para introducir esta alteracion (articulo

29 LS), y se indemnice, en su caso, al titular afectado (articulo 30 LS).'$5

185 LASO BAEZA, “La ausencia de la ocupacion directa en la legislacién del Estado y sus
consecuencias sobre su inscripcion en el Registro de la Propiedad”, RCDI, n® 726, julio,
2011, estudia la STS 17 de marzo de 2009, en la que se especifica que la ocupacion directa
no es una manifestacion de la expropiacion, sino una técnica propia y distinta de obtencion
de suelo dotacional.
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C. LA NECESIDAD DE OBTENER ANTICIPADAMENTE DOTACIONES DE
SISTEMA LOCAL. LAS FIGURAS APLICABLES Y SUS PROBLEMAS
VALORATIVOS

Cuestidon de moda sobre todo en fechas previas a los plebiscitos municipales, es la
obtencion anticipada de suelos de sistemas locales. A efectos de este epigrafe, nos
referimos a los sistemas locales que quedan dentro de actuaciones urbanisticas ya
ordenadas pormenorizadamente pero sin equidistribuir. Son estados previos a la
reparcelacion, puesto que una vez sea firme la aprobacién de la equidistribucién,
las fincas de equipamientos pasan a titularidad ptblica. En todo caso, no
olvidemos que se trata de suelos sin transformar fisicamente, por lo que carecen de
obras de urbanizacion. El Ayuntamiento quiere adquirir los terrenos para anunciar
y comenzar las obras de construccion de un equipamiento deportivo, docente,
sanitario, etc.,, antes de que se le adjudique el suelo en el Proyecto de
Reparcelacion. Es por tanto una cesion anticipada de un suelo de equipamiento

que tendria que ser cedido a la Administracion un dia futuro e incierto.

La transmision se suele articular mediante contrato entre el cedente particular y el
Ayuntamiento cesionario. El problema se plantea con el contenido prestacional del
contrato. Se trata de contratacion sujeta al derecho privado en cuanto a sus efectos
entre las partes, conforme a la LCSP. La Administracion suele carecer de fondos y
suele ofrecer en pago de la cesién anticipada el reconocimiento al propietario de
unidades de aprovechamiento en la actuaciéon que los genera. Se trata de un
aprovechamiento al que tendrd en todo caso derecho el propietario del suelo, y

que se materializard en la adjudicacion de parcelas de resultado del expediente de
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reparcelacion, cuando ésta se haga.’® Pero ademads de esta posibilidad utilizada
habitualmente, es posible que se pague en dinero del valor de la dotacion. Es
habitual que para tener las ventajas del instituto expropiatorio la Administracion
inicie el expediente de expropiacion desplazando la negociacion a una posicion de
fuerza y ofreciendo al propietario del suelo de sistema local un convenio
expropiatorio. En tal caso, se produciran los efectos que estudiamos en esta tesis

respecto a los pactos ubicados en sede de expropiacion.

Si se paga el suelo de sistema local con aprovechamiento en la actuacion, se puede
producir un desequilibrio en la onerosidad del contrato, en perjuicio del cedente
del suelo. Puede que para la transformacion del suelo de la actuacion falten afios,
de modo que los demds propietarios seguirdan disfrutando de sus fincas
(construcciones, plantaciones, instalaciones o siembras) hasta la futura ejecucion
de las obras de urbanizacion, mientras que el propietario de suelo dotacional
perdera la titularidad dominical y el disfrute de su suelo de modo anticipado, y
sera pagado al mismo tiempo que los demds propietarios, con aprovechamiento de

la actuacion.

Para evitar la pérdida patrimonial de esta dilacién temporal es posible que al
propietario del suelo dotacional le interese recibir el pago no es especie, sino en
dinero. En este caso el propietario se enfrenta al grave problema de los nuevos
criterios de valoracion de la LS 2008 y el RV. Su suelo estd muy cerca de la efectiva

transformacion urbanistica y sin embargo sigue siendo suelo en estado “rural” a

186 En las Comunidades Auténomas que regulan las reservas de aprovechamiento, el
particular puede inscribir su reserva de aprovechamiento en el registro municipal y en el
registro de la propiedad, como explicamos mads adelante.
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efectos de valoracion. La diferencia entre el valor de un suelo en estado rural y el
valor de las unidades de aprovechamiento que corresponden al titular si alcanza la
adjudicacion de parcelas de resultado en reparcelacion, puede ser muy abultada.'s”
Imaginemos a un Juntero que ha promovido la transformacion urbanistica y que es
apartado de la misma para sufrir una expropiacion. Su expectativa de consumo de
un aprovechamiento de 450.000 € se esfuma por una expropiacion de suelo rural

por 30.000 €, conforme al ejemplo que hemos visto anteriormente en nota al pie.

Si el pago del suelo de la dotacién local se realiza en aprovechamiento, las
unidades que se entreguen en pago deben corresponder al aprovechamiento
generado por el suelo y también al valor de las construcciones, plantaciones,
actividades, etc. que existan sobre la finca, por lo que deberan discutirse informes
de valoracion que deberan presentar las partes. Lo que no debe hacerse en ningun
caso es aplazar la valoracion y pago de las accesiones o pertenencias
(construcciones, edificaciones, plantaciones, siembras, instalaciones, asi como
derechos limitativos del dominio, arrendatarios o situaciones de hecho o
posesorias protegibles, etc.) hasta la reparcelacion, puesto que en ésta aparecen
terceros como el urbanizador o los junteros, que no tienen por qué respetar los

contratos entre cedente del suelo y Ayuntamiento, ya que los efectos de un

187Véanse las consideraciones de ESCUIN PALOP en Comentarios a la Ley de Expropiacion
Forzosa, cit., pags. 226 y ss. Y claro es, el convenio expropiatorio no goza de la libertad que
concede a la autonomia de la voluntad la contratacion privada. Esto puede provocar
situaciones injustas que encorseten al propietario en la ortodoxia valorativa de una
expropiacion ordinaria, cosa que no es, como muestran las SSTS de 15 de febrero 1995 y 20
de diciembre 1996, en las que se aparta al convenio expropiatorio de “una transaccién
comercial normal”. Sin embargo, otras SS como la de 2 de julio 1991 se refieren a las
particulares circunstancias que determinan la expropiacién, como elemento influenciable
en el justiprecio. En el mismo sentido, la STS de 16 de mayo 1997 considera que en el
convenio urbanistico “pueden incidir criterios ajenos a los estrictos del valor real de las
fincas expropiadas.”
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contrato se producen entre las partes, conforme al principio de relatividad del

articulo 1.257 CC.188

Pero al margen de la valoracion de los elementos existentes sobre o bajo el suelo,
existe un valor econémico esencial en la contratacion, que es la salida anticipada
del suelo del patrimonio del particular, para entrar en la titularidad publica. No
olvidemos que mientras los demas propietarios siguen disfrutando de sus suelos
hasta que se inicien las obras de urbanizacion, el propietario en cuestién es
privado de sus terrenos anticipadamente. Este activo temporal debe ser valorado y
convenientemente pagado. El valor del tiempo de privacion es cuestion compleja,
porque no se sabe cuanto se tardard en reparcelar y porque, aunque se supiera,
valorar un vacio patrimonial transitorio es asunto espinoso. Nos remitimos a las
reglas contenidas en el articulo 35 LS y en la legislacion de expropiacion forzosa.

Ademads de los criterios de valoracidn, existe otro avispero en las cesiones
anticipadas, que es la incertidumbre temporal de la reparcelacion. Si no se
reparcela en un periodo razonable, el propietario hace indefinida su transitoriedad
con la consiguiente inseguridad juridica y pérdida patrimonial, puesto que no le
llegarian las unidades de aprovechamiento.'® Algunos propietarios plantean, al

llegar estas cuestiones a los despachos profesionales, que el contrato se sujete a

188 No se trata de un deber urbanistico, puesto que no deriva del ordenamiento sino de un
acuerdo entre partes; la STS de 11 de junio de 1987 afirma acerca del caracter propter rem de
estos deberes establece: “Los deberes, cargas y limitaciones que establece el ordenamiento
urbanistico se definen propter rem, de suerte que acompanan a la cosa cualquiera que sea
su titular, y asi los adquirentes de terrenos sin urbanizar o en proceso de urbanizacién
quedan subrogados frente a la Administracion en el deber de urbanizar, sin perjuicio de las
acciones que las relaciones inter partes puedan asistir a aquéllos frente s sus
transmitentes.” Véase ENERIZ OLAECHEA vy otros, Comentarios a la Ley..., cit., pag. 395.

1% MONTANES CASTILLO, Todo sobre expropiacién con pago es especie, Aranzadi, 2007,
califica al propietario cuya unidad de destino no se ejecuta con el adjetivo “desdichado”,
en pagina 133.
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criterios resolutivos, a modo de condicién o término final. Si la cesion del bien se
realiza para incorporarlo al demanio publico, no es posible someter el contrato a
condicion o término, puesto que los bienes demaniales son inembargables,

imprescriptibles e inalienables, por disposicion del articulo 132 CE.'*

4. Iniciativa de los propietarios de suelo. Equidistrucion en las actuaciones

aisladas

A. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION. LOS PROGRAMAS DE
ACTUACION AISLADA

Una de las mas habituales aplicaciones de las actuaciones aisladas en Espafia son
las que se ejecutan por el solicitante de una licencia de obras mayores que tiene
que completar simultdneamente los elementos de urbanizacién pendientes:

parchear el pavimento, ejecutar la acera, colocar las farolas, etc.).!!

Serd con la licencia cuando el promotor asuma el deber de terminar las obras de
urbanizacion y garantice este objetivo mediante las garantias correspondientes
prestadas en el Ayuntamiento. Este tipo de actuaciones de iniciativa privada y
solapadas a la edificacion de las parcelas plantea un importante problema en
cuanto a su extension objetiva. Por ejemplo, si una calle no dispone de pavimento,
no puede pretenderse por la Administracion que la concesion de licencia al

propietario de un solar con seis metros de fachada al viario, requiera que éste

1WAspecto tratado de forma monografica por RODRIGO MORENO, La permanencia del
destino piiblico de los terrenos objeto de cesion obligatoria y gratuita, E1 Consultor, 2001.
191 E] TS de Canarias en Sentencia de 16 de julio 2004 se refiere a este tipo de actuaciones

“

aisladas: “...mientras que, cuando se trate de suelo urbano consolidado sélo cabran

actuaciones aisladas o asistematicas de licencia directa si son edificatorias...”
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pavimente cincuenta metros lineales de calle. Las obras de urbanizacion que debe
terminar el propietario de suelo consolidado son perimetrales a su parcela, ya que
no se trata de que un propietario ejecute los elementos de urbanizacion que

precisan otros.

Asi por ejemplo, si un propietario ejecuta una conexién de suministro de aguas
que le obliga a mover tierras del dominio publico a una cierta distancia de su
parcela, el propietario que construya mas tarde en una parcela del mismo vial
conectara por el punto mas cercano que ha ejecutado el primer propietario. Esta
situacién puede cargar a un propietario en beneficio de otro. Para evitar este
desequilibrio la LC, en su articulo 42 proclama, aunque sea a nivel de principio:
“Los propietarios o propietarias de suelo urbano consolidado tienen que acabar o
completar a su cargo la urbanizacién necesaria para que los terrenos alcancen la
condicién de solar, bajo el principio del reparto equitativo de las cargas y los
beneficios urbanisticos, y tienen que edificar los solares resultantes en los plazos y
de acuerdo con las determinaciones que hayan fijado el planeamiento urbanistico

o el programa de actuacion urbanistica municipal.”

Es decir, la cesién de suelos o la ejecucion de obras parciales en el suelo urbano no
puede exigirse por la Administraciéon en quebranto del principio equidistributivo,
que esta presente en todo el urbanismo, tanto en las actuaciones aisladas como en
las integradas. Si la obra de urbanizacion parcial en suelo urbano que precisa hacer
el propietario beneficia a otros propietarios de suelo urbano consolidado, sera
necesario que entre ellos se repartan las cargas y los beneficios derivados de dicha
actuacion. Esta situacion ha sido tenida en cuenta por la legislacion autondmica,

como sucede en la normativa valenciana, que permite la reparcelacion para
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gestionar las actuaciones aisladas. El articulo 174 LUV recoge el Proyecto de
Reparcelacion entre los instrumentos que contiene el Programa de Actuacion
Aislada, por lo que estamos actuando aisladamente, mediante reparcelacion y en
suelo urbano consolidado. De este modo, el propietario se encuentra con que el
remate de obra urbanizadora que debe acometer para dotar a su parcela de la
condicion de solar y poder edificar en ella afecta a otros propietarios y debe ser
objeto de reparto de cargas con éstos; no la acomete solo, sino que inicia una
actuacion aislada en la que incorpora a los demas.'”? Es mas, si profundizamos en
los fines de las actuaciones aisladas, relacionados en el articulo 146 LUV, vemos
que se emplean para obras de urbanizacion parciales, e incluso no siendo necesaria

obra de urbanizacion, si se precisa equidistribucion entre propietarios.

Al abordar esta cuestion debemos recordar que el TC tiene declarado que el Estado
no puede imponer un modelo urbanistico, por lo que sera cada CA la que
determine el formato propio de las actuaciones integradas y aisladas. Podra
entonces plantearse una ruptura de moldes en la que tengan cabida unidades de
actuacion para fines distintos a ejecutar obras integrales de transformacion del
suelo, y puedan también contemplarse actuaciones “no integradas” que impliquen
la necesidad de una equidistribucidn entre propietarios mediante un Proyecto de

Reparcelacion. El problema que puede plantearse es la delimitacion de la zona que

192 Véase PALAU NAVARRO, “La gestion del suelo urbano en la legislacién urbanistica
valenciana”, RDUMA, n® 211, 2004, apartado 2.3. Se ocupa de esta cuestiéon de forma
exegética MERELO ABELA, “Régimen del suelo urbano con urbanizacién consolidada:
“Las Actuaciones Aisladas, Programas para su desarrollo. Régimen de edificacion de los
solares y de ejecucidon de los PAA”, en Derecho Urbanistico de la Comunidad Valenciana, El
Consultor, 2006, capitulo 3. De NOGUES GALDON, véase Los programas de actuacion
urbanistica en la Comunidad Valenciana, Tirant Lo Blanch, 2007, pag. 317. Véase también
GONZALEZ VARAS y SERRANO LOPEZ, Comentarios a la legislacion urbanistica valenciana,
cit., capitulo XIV.
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debe quedar sometida a equidistribucidn y que, en cierto modo, seria equivalente a
la delimitacién de la tradicional Unidad de Actuacion. Esta delimitacién es
fundamental porque en ella se contiene el objeto o fin propio de la actuacion
(pavimentar un viario, ceder una dotacion, pasar una red, etc.) y los propietarios

que van a quedar afectados.

En la legislacion valenciana, todos estos elementos deben estar incorporados al
Programa de Actuacion Aislada, cuya procedencia establece el articulo 249
ROGTU." Con el fin de acotar los perfiles de la figura, el articulo 253 recorta
desde fuera su contenido propio y enuncia los supuestos de no aplicaciéon de la
misma.'* Para realizar la distribucién de beneficios y cargas a que se refieren los

preceptos anteriores, el articulo 247.2 ROGTU establece: “La aprobacion de un

195 Reproducimos este articulo por su importancia en las argumentaciones expuestas:
“Articulo 249. Supuestos en los que procede la Actuacion Aislada (en referencia a los
articulos 15y 146 de la Ley Urbanistica Valenciana)

Los Programas de Actuaciones Aisladas resultaran procedentes en los siguientes
supuestos:

1. Para edificar los solares o rehabilitar los edificios que no precisen de ninguna obra de
urbanizacion, por existir ya ésta de forma completa, siempre que:

b) Sea necesario repartir justamente cargas y beneficios entre los propietarios afectados y
no haya acuerdo entre ellos. Las cargas a repartir en este supuesto seran las derivadas de la
urbanizacion preexistente o de la edificacién o rehabilitacién previstas por el Programa.

2. Cuando una sola parcela, integrada por una o mas fincas registrales, susceptible
conforme al planeamiento de ser edificada de forma independiente, requiera la ejecucién
de obras publicas de urbanizaciéon perimetrales, siempre que dichas obras afecten a
distintas propiedades entre las que no exista acuerdo sobre el modo de cumplimiento de
sus respectivos deberes urbanisticos.”

194 Del mismo modo que en la nota anterior, reproducimos parcialmente el precepto:
“Articulo 253. Innecesariedad de las Actuaciones Aisladas (en referencia a los articulos 15 y
146 de la Ley Urbanistica Valenciana)

1. Sera innecesario tramitar Programas de Actuacion Aislada:

a) En el caso de que la urbanizacién de una parcela no requiera afectar a propiedades de
terceros.

b) Cuando exista unanimidad entre los propietarios afectados en cuanto al planeamiento, a
su ejecucién y al Proyecto de Edificacién o Rehabilitacion.”
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Programa de Actuacion Aislada legitima la reparcelaciéon forzosa o voluntaria, en
superficie, horizontal o econdmica, de los terrenos o construcciones que sean

objeto de la Actuacion.”

B. EL PROYECTO DE REPARCELACION SE DISOCIA DE LAS UNIDADES DE
ACTUACION

La normativa expuesta rompe los criterios tradicionales en tanto permite el
Proyecto de Reparcelacidon para gestionar actuaciones aisladas, y la incorporaciéon
a las mismas de Proyectos de Urbanizacidon. Toda esta construccién parece estar
enfrentada a la tradicion urbanistica, en varios aspectos. En primer lugar, el
Proyecto de Reparcelacion se perfilé evolutivamente como el instrumento para la
equidistribucion en las actuaciones sistematicas, delimitadas por la
correspondiente Unidad de Actuacion. Esta delimitacion tan sélo podia hacerse
cuando fuera necesario proceder a una “transformacion integral” del suelo, y no
para realizar actuaciones parciales sobre los elementos existentes. La normativa
valenciana permite que se realice un Proyecto de Reparcelacion sin la previa
delimitacion de una Unidad de Actuacién, operando sobre el suelo ya consolidado
que no necesita de obras integrales, sino tan s6lo de elementos parciales (obtencién
de una dotacidn, ejecucion de una red de suministro, etc.).”> No se trata, como
estudiamos wut supra, de las antiguas unidades de actuacion discontinuas
voluntarias que preveia la LS 76 para actuar en suelo consolidado, puesto que las
actuaciones valencianas siguen siendo “aisladas” y no precisan de la delimitacién

de una Unidad de Actuacidn.

195 Esta cuestion se analiza juridicamente por GONZALEZ VARAS IBANEZ, “El agente
rehabilitador”, en EI agente rehabilitador: notas sobre gestion en suelo urbano consolidado,
Aranzadi, 2005, pags. 15 - 52, y LOPEZ FERNANDEZ, “La gestién urbanistica en el suelo
urbano consolidado”, de la misma obra, pags. 71 — 90.
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Esta posibilidad rompe frontalmente la Jurisprudencia que hemos estudiado
acerca de la delimitacion de unidades de actuaciéon, y que las habilita
exclusivamente para obras integrales de urbanizacion. Incidiendo en este criterio
tradicional, los 6rganos urbanisticos de algunas CCAA han sido meticulosos en
evitar que los planeamientos locales utilicen las actuaciones aisladas para encubrir
actuaciones equivalentes a unidades de actuaciéon. Los oOrganos de la
Administracién autonémica de la Comunidad Canaria, al pronunciarse sobre los
planeamientos municipales de esta Comunidad Autonoma, se han cuidado de que
no se utilicen las actuaciones aisladas para fines reparcelatorios, porque con ello se
estaria encubriendo el formato de las “unidades de actuacién” tradicionalmente
configuradas en el urbanismo espafol; el criterio es, en consecuencia, contrario al
mantenido en la normativa valenciana. En el Acta de la sesién de la Comision de
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Canarias celebrada el 29 de
diciembre de 2004, al estudiar un planeamiento de esta CA afirma: “Eliminar la
expresion “delimitacion de ambitos de gestion” en las actuaciones urbanisticas
aisladas, por cuanto esa delimitacion estaria encubriendo una Unidad de

Actuacion, que el Texto Refundido prohibe expresamente en su articulo 73.4.”1%

En el mismo sentido se pronuncia una porcion de la Jurisprudencia, que no admite

mas reparcelacion que la que se instrumentaliza mediante un Proyecto de

19%E] intento de incluir suelo urbano consolidado por los planes generales en unidades de
actuacion de Vegas del Matute, Segovia, Comunidad Castellano Leonesa, es sofocado por
el Acuerdo de 30 de julio de 2003 de la Comisién Territorial de Urbanismo, al informar la
revision del planeamiento de este pueblo, afirmando que “donde dice Unidad de
Actuacion en suelo urbano” debera decir “Unidad de Actuacién en suelo urbano no
consolidado”, y que “debera grafiarse de forma clara las dos categorias de suelo urbano, es
decir, suelo urbano consolidado y suelo urbano no consolidado, conforme a la LUC”. Mas
adelante afirma que “las unidades de actuacién n® 4,5,6 y u no retnen las condiciones
establecidas en el articulo 12.b LUC y L para ser suelo urbano no consolidado.”
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Reparcelacion, elemento propio de la Actuacion Integrada, que operara dentro de
la delimitacion de su correspondiente Unidad de Actuacion para transformacion

integral del suelo."””

Desde el punto de vista de las cesiones al Ayuntamiento de los terrenos

dotacionales, la Jurisprudencia ha entendido que las — mal llamadas — cesiones

197 La STSJ Castilla Ledn 14 de septiembre 2007 afirma. “...sera suelo urbano consolidado
el que haya culminado el proceso de urbanizacién; es decir, donde no sea preciso delimitar
ambitos para una posterior ordenacién detallada ni para el cumplimiento conjunto de
deberes urbanisticos. Normalmente este suelo tendra la consideracion de solar, aunque no
cabe excluir del mismo parcelas que puedan alcanzar dicha condicién mediante
actuaciones aisladas para completar los servicios urbanos y regularizar las vias publicas
existentes. De hecho, como se vera al hablar de la gestion urbanistica, las actuaciones
aisladas en suelo consolidado se disefian como instrumento ordinario para la mayor parte
de las situaciones comunes en los pequenos municipios.” La STS] Pais Vasco 28 de abril
2005 considera que “La Ley autondmica, en el art. 5.2, precisa que las unidades de
ejecucion se delimitaran de forma que permitan el cumplimiento conjunto de los deberes
de cesidn, equidistribucion y urbanizacion de toda su superficie y que en suelo urbano las
unidades de ejecucioén pueden ser discontinuas, como se plasma en el apartado.” El TS] de
Canarias, en sentencia de 29 de mayo 2006 establece que “cuando de lo que se trata no es
de dotar a un espacio de infraestructura urbanistica sino de un elemento concreto de
aquélla, lo precedente no es delimitar un poligono o una Unidad de Actuacidn, sino actuar
a través de una actuacion aislada, con criterio que reitera la sentencia de 16 de diciembre
de 1993 (RJ 1993\9642). Es ese el supuesto que se contempla cuando se trata de suprimir
un estrechamiento en una via ya urbanizada, abierta al trafico desde hace afios,
estableciendo la alineacion que reserva a la misma el Plan General de Ordenacién Urbana.
Esta operacion no constituye una actuaciéon urbanistica integral sino una "actuacion
aislada" que trata de aportar un elemento concreto al suelo urbano. La expropiacion
forzosa de la parcela afectada es, conforme a lo dispuesto en el articulo 134 del TRLS, el
medio idéneo para la ejecucidon de tal actuacion.” La STS] Castilla La Mancha 23 de
septiembre 2003 afirma: “...que dicho precepto aplicado sin limite cuantitativo es
incompatible con el orden constitucional, cuando se trata, como es el caso, de actuaciones
urbanisticas aisladas que no conllevan la aplicacion de procedimiento alguno de
distribucién de cargas y beneficios del proceso urbanizador, dado que podria llevar a una
auténtica confiscacion de los bienes de los ciudadanos, prohibida por el art. 33.3 de la
Constitucion.” La STS 30 de octubre 1999 considera: “...delimitacion de unidades de
actuacion en suelo urbano que aqui se discute, ya que las mismas son pertinentes donde no
proceden las actuaciones aisladas y deben permitir, al menos, la distribucion justa entre los
propietarios de los beneficios y cargas derivados del planeamiento.”
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gratuitas solo operan en el marco de las actuaciones integradas, pero nunca en el
de las aisladas, que requerirdn la expropiacion, adscripcion, trasferencia de
aprovechamiento, reserva de aprovechamiento o cualquier otra forma de pago al

titular del suelo dotacional.1%8

Si analizamos detenidamente las actuaciones aisladas con reparcelacion y las
actuaciones sistematicas, ambas en suelo urbano consolidado, podremos observar
que la diferenciacion entre las dos figuras es mas nominal que real, porque en
ambas se actia parcialmente y no integralmente (obtencion de una dotacion,
ejecucién de una obra parcial), se reparcela (Proyecto de Reparcelacion), se pagan
cuotas de urbanizacion (determinadas en el Proyecto), y se ceden terrenos
(dotaciones). Este formato nos recuerda a las unidades de actuacion voluntarias en
suelo urbano previstas en la LS 76 que hemos estudiado anteriormente, cuya
mecanica tiene una importante similitud de funcionamiento con las actuaciones
aisladas sobre suelo consolidado con Proyecto de Reparcelacion, y que no
requieren delimitacion de Unidad de Actuacion en el planeamiento general o de

desarrollo.

Ahora bien, la similitud estructural entre la actuacién aislada con equidistribucion
y la actuacién sistematica no significa que en la legislacion valenciana se
contemple con permision la existencia de actuaciones sistematicas en suelo urbano

consolidado. El articulo 10 del Reglamento de Planeamiento de la Comunidad

198 STS] Extremadura 26 de octubre 1997: “No siendo en cambio exigible la cesién gratuita
de los terrenos del suelo urbano destinados a viales si no se actia sistematicamente por
poligonos completos o por unidades de actuaciéon también completas, sino ejecutando
actuaciones lineales o aisladas caracteristicas del suelo urbano (art. 117.1 LS y art. 36.1 del
Reglamento), supuesto en el cual es ineludible emplear la expropiacion de los terrenos
afectados.”
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Valenciana afirma que en suelos consolidados procederan actuaciones integradas
sOlo si “fuera mds conveniente” recurrir a esta técnica que a una actuacién aislada.
Este criterio se completa con el contenido en el articulo 72 del mismo Texto, que
afirma: “se consideran areas consolidadas, a los efectos del parrafo anterior, las
que comprendan suelos integrados en los ntcleos urbanos y que requieran
completar o renovar su urbanizacién o, incluso, ser objeto de una urbanizacién
integral.” Para ser objeto de esta urbanizacion integral se acudira a una actuacion
sistematica mediante la delimitacién de la correspondiente Unidad de Actuacion
que serd, por tanto, procedente en suelo consolidado. El articulo 73 RPCV permite
que estas operaciones de reforma se hagan de forma integrada o con caracter
puntual o aislado, “incidiendo sélo sobre lugares concretos de la ciudad o de su
ordenaciéon”. Esta prevision es coherente con la contenida en el articulo 14 LUV,
que permite a los planes recurrir a la figura de las actuaciones integradas en
cualquier clase de suelo - incluido, por tanto el urbano consolidado - si se “estima
necesaria” su ejecucion mediante este formato, para asegurar una mayor calidad y
homogeneidad de las obras de urbanizacion. La “conveniencia” del Reglamento de
Planeamiento valenciano, el giro “que se estime necesaria”, o la “oportunidad” de
los articulos 14 y 15 de la LUV, participan de la ambigiiedad de los conceptos
indeterminados, y no parece razonable que se conviertan en dispensa de Ley, que

permita hacer urbanismo a la carta a las administraciones publicas.

Si bien la normativa valenciana permite la actuacién sistematica en suelo
consolidado sin necesidad de que se trate de obras de urbanizacion integrales, esta
opcién debe ser utilizada de forma excepcional, por exigirlo asi el articulo 21.4
LUV, al establecer que “excepcionalmente, en suelo urbano con urbanizacion

consolidada, la programacién de actuaciones integradas podra acordarse...” Esta
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excepcionalidad ha sido reconocida por otros Tribunales Superiores de Justicia y

por el propio Tribunal Supremo.'”

En resumen de lo expuesto, observamos que la terminacion de obras de

urbanizacién en la Comunidad valenciana puede hacerse:

- Mediante actuaciones integradas de forma excepcional, cuando se estime
necesario para la mayor calidad y homogeneidad de las obras (no integrales), o

- mediante actuaciones aisladas, cuando sea mas oportuno para ejecutar las obras
de reforma interior, mejora o saneamiento correspondientes, en especial, respecto a
parcelas aisladas que se hallen consolidadas conforme a tipologias, usos y

ubicacién compatibles con la ordenacién (articulo 15 LUV).

199 E] caracter excepcional de la sistematicidad en suelo urbano consolidado lo recogen
sentencias como las de los TTSS] Castilla Leén 15 de marzo 2001, y Canarias de 13 de
noviembre 2003, 16 de julio 2004 y 18 de febrero 2005. La STSJ Valencia 10 de mayo 2005
establece: “Siendo ello asi, y como también hemos indicado precedentemente, «con carédcter
general la Actuacion Aislada sera la propia del Suelo urbano (la Integrada puede utilizarse
pero técnicamente no es imprescindible: razones coyunturales pueden aconsejarla,
apreciado el riesgo de que si se acometiera la obra urbanizadora mediante Actuaciones
Aisladas se resentiria su calidad o la necesaria homogeneidad); y la Actuacién Integrada la
del Suelo Urbanizable. En conclusidn, la clasificacion del suelo como urbano no conlleva de
forma automatica el desarrollo mediante Actuacién Aislada, sino en cuanto la calidad o la
necesaria homogeneidad de la obra urbanizadora no se resienta”. La STS] de Valencia 4 de
abril 2007 afirma: “...Reglamento de Planeamiento, aprobado por Decreto 201/1998 de 15
de diciembre, consideran que la regla general es que, en suelo urbano, proceden las
actuaciones aisladas; de modo que las actuaciones integradas en suelo urbano sélo
proceden de modo excepcional... Ahora bien, el Decreto 201/98 si alude en su art.10.2 al
suelo urbano consolidado por la urbanizacion, que define como aquel que posee todos los
servicios urbanisticos que permitirian su ejecuciéon mediante actuaciones aisladas, y que sin
embargo se considere mds conveniente sujetar al régimen de las actuaciones integradas. En
todo caso, el precepto no aclara cuales son esos servicios urbanisticos concretos; por lo que
subsiste cierta indeterminacion.”
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C. EL PROYECTO DE URBANIZACION SE DISOCIA DE LA TRANSFORMACION
INTEGRAL DEL SUELO

El Proyecto de Urbanizacion estd tradicionalmente configurado por doctrina y
Jurisprudencia como el Proyecto de obras mayores para la urbanizaciéon integral
de una Unidad de Actuacion, dentro de una transformacién integrada del suelo a
través de alguno de los “sistemas” de actuacion. No esta concebido este Proyecto
para actuar parcialmente sobre elementos concretos de la urbanizacion
(pavimentado, suministro eléctrico, abastecimiento agua, etc.) y no se le ha
ubicado historicamente en el campo de las “actuaciones asistematicas”. Excluimos
aquellos Proyectos de Urbanizaciéon complementarios que actiian sobre elementos
pendientes de urbanizacion no acometidos por el Proyecto de Urbanizacion de la

actuacion.

Rompiendo este molde, la legislacion valenciana habilita el Proyecto de
Urbanizacién en toda actuacion ya que el articulo 346.3 ROGTU afirma que “toda
Alternativa Técnica que prevea la ejecucion de obra publica de urbanizacién, ya
sea Integrada o Aislada, deberd integrar un Proyecto de Urbanizacién, no siendo
suficiente un anteproyecto.” En la aislada, el Proyecto no pretendera una
transformacion integral del suelo, sino tan sélo acometer obras menores, como se
deduce del articulo 10.2 del RPCV que alude a la consolidacion de la urbanizacion
justamente por referencia a aquellos suelos en los que, por la escasa envergadura

de la obra urbanizadora a realizar, permitan las actuaciones aisladas®.

Como resumen y conclusion a todo lo expuesto podemos hacer las siguientes

consideraciones:

200 Véase la STS] Valencia 4 de abril 2007.
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- El Estado no puede imponer un molde de actuacién urbanistica a las CCAA. Pero
si establece un marco de derechos y deberes en las actuaciones de transformacion

urbanistica al que tienen que ajustarse.

- Las actuaciones sistematicas tradicionales estan pensadas para equidistribuir, por

oposicidn a las aisladas, en las que no habia equidistribucion.

- Rompiendo los modelos clasicos, las CCAA pueden concebir actuaciones aisladas

con equidistribucién mediante Proyecto de Reparcelacion.

- Se conciben para rematar obras de urbanizacidn o para obtener dotaciones, y no
para realizar transformaciones integrales de ambitos, que es el campo propio de

las actuaciones integradas. 2!

201 Sobre la configuracion de la unidad de actuacion como un ambito urbanizador, en
términos diferenciados al area de reparto que estudiamos en esta monografia, véase:
articulo 117 LS 76, en relacién con los articulos 83.3 y 97.2 de la misma; articulos 144 — 147
LRSOU; articulos 14.2.c), 18.1.2.4.6. LRSV, al referirse a “ambitos” de actuacion;
exponendo IV LS y articulos 10, 11, 13-16, 20, 23, 24, también al referirse a ambitos, que
pueden ser, entre otros, unidades de ejecucién, actuacion, o poligonos; BOLAS ALFONSO,
ob. cit., pag. 30, BLANQUER PRAT, ob. cit., 1993, pag. 183, SANTOS DIEZ y CASTELAO
RODRIGUEZ, Derecho urbanistico... cit., pag. 651 y ss; CANO MURCIA, Proyecto y obras de
urbanizacién, La Ley — El Consultor, 2006, pags. 21 y 22; CASTILLO ZUBIA y otros,
Acuerdos municipales urbanisticos, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1982, pags. 117
y ss; DESDENTADO DAROCA, Discrecionalidad administrativa y planeamiento urbanistico,
Aranzadi, 1997, pags. 428 y ss; acerca de los primeros entes territoriales asimilables a las
mismas, véase CANO MURCIA, Teoria y prictica del convenio urbanistico, Aranzadi, 1997,
pag. 20, y GARCIA DE ENTERRIA Y PAREJO ALFONSO, Lecciones de derecho urbanistico,
Civitas, 1981, pag. 32, ARANA GARCIA y otros, Derecho urbanistico de Andalucia, Tirant lo
Blanch, 2003, pags. 341 y ss., BASSOLS COMA vy otros, Comentarios a la Ley de Suelo de la
Comunidad de Madrid, Lex Nova, 2002, pags. 174 y ss; ARMENGOT DE PEDRO, Régimen del
suelo..., cit, pag. 94 y ss; DE MIER VELEZ, Juntas de Compensaciones, asociaciones
administrativas de cooperacion y entidades de conservacién, Aranzadi, 2007, pag. 57;
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- El Proyecto de Urbanizacion estd pensado, tradicionalmente, para las obras

integrales de urbanizacion de una Unidad de Actuacion.

- Las CCAA pueden convertir el Proyecto de Urbanizacion en el instrumento
preciso para proyectar toda obra incluida en una actuacidon urbanistica, sea

sistematica o asistematica.

- La posibilidad de equidistribuir en suelo urbano consolidado responde a una
exigencia elemental del urbanismo que no puede quedar mal resuelta por un
encorsetamiento en las categorias clasicas, producto de un escenario legislativo
heterogéneo. La necesidad de hacer obras de urbanizacion para dotar a una

parcela de suelo consolidado de la condicion de solar es una realidad diaria del

MONTANES CASTILLO, Todo sobre expropiaciones urbanisticas con pago en especie, Aranzadi,
2007, pags. 330 y ss. TOLOSA TRIBINO, ob. cit, pag. 86; VILLALBA PEREZ y otros,
Dossier prictico Juntas de Compensacién, Francis Lefebvre, 1999, pags. 41 y ss; acerca de
delimitaciones sucesivas, como se comenta en otros epigrafes de esta monografia, véase
GONZALEZ VARAS IBANEZ, Urbanismo y Ordenacion del territorio, Aranzadi, 2005, pags.
203 y ss; MELON MUNOZ y otros, Dossier prictico Urbanismo, Francis Lefebvre, 2007, pags.
1013 y ss; ACEDO RICO HENNING y otros, Derecho urbanistico de la Comunidad Valenciana,
La Ley — El Consultor, 2006, pags. 814 y ss; FERNANDEZ CANO y otros, Derecho
urbanistico cit., pag. 462; CORRAL GARCIA, Entidades urbanisticas. .. cit., El Consultor, 2003,
pags. 48 y 115; LOPEZ PELLICER, La ordenacién territorial y urbanistica... cit., pag. 287 y ss;
PAREJO ALFONSO Y BLANC CLAVERO, Derecho urbanistico... cit.,, pags. 335 y ss;
MENENDEZ REXACH vy otros, Manual de urbanismo...cit., pags. 513 y 514, SALAS PEREZ
afronta esta cuestiéon en “Beneficios y cargas derivados de la ordenacidon urbanistica”,
recogido en la pagina web http://www.cepc.es/Publicaciones/Revistas/
1/1980_092_045.PDF. Véase el tratamiento que de las unidades de actuacién hace
MARINERO PERAL, “Gestién de actuaciones integradas: disposiciones generales y nuevos
sistemas”, en Derecho urbanistico de Castilla Leén, El Consultor, 2000, pags. 572 y ss;
BENGOETXEA ARRIETA, “Estudio de reciente jurisprudencia sobre gestiéon urbanistica”,
RDUMA, n® 246, diciembre, 2008.
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urbanismo espafiol, que en un gran porcentaje de casos afecta a varios
propietarios. Es imposible que los planes puedan conocer las ilimitadas situaciones
del suelo en que un remate de obra urbanizadora puede estar beneficiando a uno y
perjudicando a otro, para proceder a delimitar las correspondientes unidades de
actuacion. Pero la inexistencia de la delimitaciéon de una Unidad de Actuacion en
el suelo concreto afectado no puede significar que llegado el momento de rematar
la urbanizaciodn, el propietario que se decida a construir su parcela deba cargar con
los costes totales de la ejecucidon de la obra si quiere obtener licencia de obras
mayores, produciendo un beneficio a los demas. Parece de este modo razonable
que la reparcelacion aparezca como una necesidad, sin sometimiento formal al
requisito de la delimitacion de una Unidad de Actuacidn, sino dentro del marco de
una actuacion aislada, toda vez que no pretende la transformacion integral del

suelo sino completar elementos parciales de urbanizacién.

5. Las cesiones de terrenos dotacionales no son “gratuitas” en ninguna clase de

suelo

La postura Jurisprudencial que exige la delimitacion de unidades de actuacion
para reparcelar tiene una traduccion muy importante en las cesiones de terrenos
dotacionales que tienen que hacer los propietarios. Cuando se actua
sistematicamente, todos los propietarios de suelo ceden las dotaciones pero son
compensados mediante el aprovechamiento. Por este motivo entendemos que las
“cesiones obligatorias y gratuitas” de la legislacién urbanistica, “no son gratuitas”,

porque se pagan en techo; en otro caso, se trataria de una expoliacién no permitida
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por la Constituciéon Espafiola.?®? Esta posicion ha sido desarrollada por la STS]

Castilla La Mancha de 23 de septiembre 2003 de forma muy clara.

Existen sin embargo sentencias que consideran que la atribucion del
aprovechamiento urbanistico al propietario de una actuacion integrada no es una
plusvalia ni puede considerarse beneficio. Es representativa la STS 17 de febrero
2004 al entender que no puede hablarse de equidistribucion de beneficios entre los
propietarios incluidos en la Unidad de Ejecuciéon porque el tnico beneficio
constatable — la posibilidad de aprovecharse de un mayor volumen edificable en
sus parcelas —, no es un beneficio que resulte de la urbanizacién “sino que es el

atribuido directamente por el plan”. Entendemos que es el plan el que concede el

22 SALAS HERNANDEZ en Transferencias forzosas de propiedad por razones
urbanisticas, RDA, n® 82, 1977, pag. 437 afirma: “Lo cual constituye, sin duda, una prueba
de la resistencia por parte de las distintas legislaciones a reconocer el hecho - aceptado ya
por la practica generalidad de la doctrina — de que las cesiones gratuitas de terrenos no son,
en definitiva, sino contribuciones ex ante y en especie en compensacion por los beneficios
que reporta al propietario obligado a ellas la obra urbanizadora. No se trata, pues, de
ningin despojo, sino de una simple permuta de valores. De ahi que el problema
fundamental, desde la perspectiva de la garantia constitucional de la propiedad privada,
sea el de la equivalencia entre el valor del terreno cedido y el montante de las plusvalias
urbanisticas. Equivalencia que exigen expresamente determinados ordenamientos (entre
los que destacan los de Estados Unidos, Japén, Suiza y Espafia)”. En este tema véase la
clarividencia y temprana tesis de GARCIA DE ENTERRIA, contenida en su obra Problemas
actuales de régimen local, Civitas, 1958, especialmente paginas 113 y ss. GONZALEZ
BERENGUER URRUTIA, ";Cesiones gratuitas?”, RDUMA, n® 205, octubre, 2003, afirma:
“...las cesiones gratuitas de suelo urbano, no existen. Siempre, la Administracién u otros
particulares, tienen que dar a cambio el equivalente de lo supuestamente cedido. Siempre.”
Del mismo autor véanse: “El suelo para sistemas generales no se cede gratuitamente
jamas”, RDUMA, 1994; “De nuevo sobre los errores en materia de cesiones de suelo”,
RDUMA, n® 219, julio, 2005. En este tltimo estudio afirma: “La solucidn de la Ley de 1976
dio lugar a una evidente injusticia, las cesiones desproporcionadas. Ahora (véanse articulos
199 y siguientes de la Ley de 1992) sélo hay cesiones en suelo urbano si en él se han
determinado Unidades de ejecucion (art. 205.1) y aun en este caso, aunque la Ley habla de
«cesiones gratuitas», dice que se producian «tras la aprobacion definitiva de los
instrumentos redistributivos». La gratuidad como principio general ha desaparecido.”
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aprovechamiento y, para consumirlo, obliga a su ejecuciéon mediante gestién
urbanistica con las correspondientes obras de urbanizacion y, consecuencia de
todo ello, se produciran los aumentos de valor. Por tanto, consideramos que el
aprovechamiento es plusvalia mediante la consecucion del proceso de

transformacion.20

6. Modos de obtener los tramos viarios interiores a las alineaciones del trazado

A. UTILIZACION DEL FORMATO DE ACTUACIONES INTEGRADAS Y DE
ACTUACIONES AISLADAS

La mal entendida “gratuidad” de las cesiones ha tenido una manifestacion muy
extendida en la legislacion urbanistica de las CCAA, en materia de viarios. Es
habitual en las revisiones de planeamiento general que las alineaciones del suelo
urbano sufran alteraciones,® dejando fuera de ordenacion construcciones o

solares vacantes que, por quedar dentro del viario publico, deben eliminarse para

203 Sin embargo, las fuentes de las plusvalias son diversas y no se limitan a una simple
atribucion de techo, como comentamos en esta tesis y como pone de relieve LUENA
HERNANDEZ, ob. cit: “Dentro de esta accién urbanistica, abarca las multiples formas en
que se manifiesta, sea una acciéon material (entre ellas, la apertura de calles, la ejecucion de
obras de urbanizacién, pero también lineas de transporte, equipamiento, etc.); una accién
formal (la propia atribucién de aprovechamiento, firma de convenio urbanistico); o un
mero acto presunto o en tramitacion (expectativas de aprobacion definitiva de instrumento
de planeamiento).”

204 En el caso que usamos de referente o ejemplo para profundizar en las instituciones
urbanisticas, no sélo se trata del sefialamiento de una alineacién para trazar un nuevo
viario, sino en muchas ocasiones, del aumento del ancho (seccidon) de calle existente. Por
ancho de calle entendemos la medida lineal que, como distancia entre dos lados de la calle,
se toma como constante o parametro que puede servir para determinar la altura reguladora
y otras caracteristicas de la edificacion (asi la define ESTEBAN NOGUERA, Elementos de
ordenacién urbana, Publicaciones del Colegio Oficial de Arquitectos de Catalufia, 1981, pag.
118).
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realizar las obras de urbanizacion correspondientes. Las corporaciones locales se
enfrentan a la necesidad de obtener estos suelos sin acudir a la expropiacion. La
adquisicion debe producirse sin tocar la caja municipal y, por tanto, a través de
alguna de las figuras de obtencién de dotaciones que, mediante técnicas de
perecuacion, establece la legislacién urbanistica. Los dos grandes itinerarios que
articulan las leyes autondmicas y que toman los ayuntamientos son: las
actuaciones sistematicas delimitando unidades de ejecucién para reparcelacion, y

las actuaciones asistematicas a través de las figuras establecidas autonémicamente.

Un primer criterio de conflicto es el tradicional argumento de que las actuaciones
sistematicas son para operaciones integradas que requieren obras completas de
urbanizacion, mientras que las asistematicas se aplican para otros fines distintos y
menores. Este argumento, presente en la Jurisprudencia actual, estaba ya superado
por el articulo 72 RGU, que permite la delimitacion de unidades de actuacién para
solo operaciones de equidistribucidn, sin necesidad de ninguna otra finalidad
adicional ni, por tanto, de obras de urbanizacién. Sin embargo, los Tribunales
Superiores de Justicia de algunas CCAA con grado de desarrollo urbanistico
normativo importante, se cierran en torno a las obras integrales de urbanizacién y
lo convierten en el criterio fisico determinante de la procedencia de una actuacion
sistematica. Por tanto, la obtencién de un viario en suelo urbano, al no tratarse de
una actividad de gestion integrada sino de la adquisicion y/o ejecucion de un
elemento de cardcter parcial, no podria articularse mediante la delimitacion de una
Unidad de Actuacion, conforme a la Jurisprudencia comentada. Esta concepcion

Jurisprudencial tiene sentido si la Ley autondmica sigue el criterio tradicional de
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no permitir la delimitacion de unidades de actuacion si no es para transformacion

integral del suelo.?%

25 Véase el tratamiento que hace de la cuestion IGLESIAS GONZALEZ, “El principio de
equidistribucién y la delimitacion de unidades de ejecucion”, RDUMA, n® 164, septiembre,
1998, especialmente de la STS] Castilla La Mancha de 30 de diciembre 1997, en cuyo
analisis afirma: “Recordemos que la delimitacién de la unidad de ejecucion impugnada
tenia por objeto la apertura de una nueva calle entre dos calles. Para el Tribunal Superior
de Justicia de Castilla-La Mancha esta actuacion aislada se puede ejecutar directamente

1

mediante la expropiacion forzosa, de manera que no es legalmente posible: “...delimitar
poligonos ni unidades de ejecucion para obtener el suelo gratuito destinado a servir a todo
el municipio, ya que esto seria tanto como exigir a unos pocos propietarios que aportasen
suelo gratuito para el servicio de toda la poblacidn, infringiendo elementales principios de
justicia y vulnerando el de igualdad proclamado por el articulo 14 de la Constitucién, sin
obtener la necesaria compensacion garantizada por el articulo 33. 3 de la Constitucién.” En
relacion con esta problematica se pronuncia la STS 31 de octubre 1989: “Cuando de lo que
se trata no es de dotar a un espacio de una infraestructura urbanistica sino de un elemento
concreto de aquélla, lo procedente no es delimitar un poligono o una unidad de actuacion,
sino de actuar a través de una actuacién aislada.” Esta posicion del TS se ha mantenido —
no con la claridad conceptual deseable — a lo largo del tiempo. Prueba de ello es la
sentencia de 26 de diciembre 2006, en la que considera que “para poder incluir suelo
urbano (esto es el que el planeamiento haya considerado como susceptible de actuacion
aislada para ser transformado en solar) dentro de una unidad de ejecucién es preciso que
ello sea necesario para transformar parcelas en solares, por lo que no serd admisible la
inclusién en la inicial delimitacién de la unidad de parcelas que ya ostentan tal cualidad.”
Como comentamos a lo largo de esta monografia, el propio TS ha admitido las unidades de
actuacion frente a los poligonos, precisamente por la imposibilidad de delimitar éstos en
caso de actuaciones en suelos urbanizados; como también ha admitido las unidades para
operaciones de mera equidistribucion: véase la STS 17 de octubre 1985: “Que, sin embargo,
vista la especial dificultad que sus propias caracteristicas -fundamentalmente la edificacion
existente- presenta el suelo urbano, para la delimitacion de poligonos que cumplan los
requisitos legalmente previstos, la misma Ley del Suelo excepciona sdlo para este clase de
suelo -nunca para el urbanizable- la posibilidad de jugar con porciones menores que
forman las denominadas «Unidades de Actuacién» a la que sélo podra acudirse cuando no
resulta posible -repetimos, en suelo urbano- la delimitaciéon de un Poligono, siendo
requisito bastante -en este caso para legitimar la delimitacion de estas unidades, la de que
permitan la distribucién justa entre los propietarios de los Beneficios y cargas derivados
del planeamiento (articulo 117.3 del Texto Refundido)-. Se trata de los que denominamos
“poligonos devaluados”, a que hacen referencia las SSTS 17 de octubre 1988 y 23 de
octubre 1989.
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Si seguimos este criterio Jurisprudencial, la obtencién de un viario no puede ser el
objeto de una actuacién integrada mediante la delimitaciéon de la correspondiente
Unidad de Actuacidn, sino que habra que recurrir a una actuacién aislada a través
de alguna de las figuras que estamos estudiando.?”® Reproducimos de nuevo la
STS] Extremadura anteriormente citada, por la contundencia de sus
pronunciamientos en esta cuestion, junto a una Sentencia del TS] de Valencia que
dejan claro en primer lugar, que no puede haber actuaciones integradas para obras
parciales y, en segundo lugar, que fuera de las actuaciones integradas no se

permiten cesiones gratuitas, sino que hay que pagar los viales a obtener.2”

26 Una de las figuras tradicional de financiacién de las actuaciones asistematicas son las
contribuciones especiales; véase GRAU AVILA en Las actuaciones aisladas en suelo urbano,
Instituto de Estudios de Administracion Local, 1981, pag. 107, considera que estos tributos
son una férmula e recuperar para la comunidad una parte del aumento de valor que, como
consecuencia de una actuacion aislada, experimentan determinados suelos mas o menos
proximos. Véase la STS] Canarias de 7 de abril 2001 y la STS 10 de febrero 1988.

27 La STSJ Valencia 4 de abril 2007 considera: “Con ello, es evidente que, a falta de
ulteriores precisiones en la legislacién autondmica, el suelo urbano por consolidacién de la
urbanizacion hace referencia a aquel suelo que, aun cuando adolezca de alguna carencia
que le impida ser solar, sin embargo la obra urbanizadora necesaria para alcanzar esa
condicién sea minima, por estar ya realizadas las redes de servicios. De hecho, esto es lo
que se deduce del articulo 10.2 del Decreto 201/98, que alude a la consolidacién de la
urbanizacién justamente por referencia a aquellos suelos en los que, por la escasa
envergadura de la obra urbanizadora a realizar, permitan las actuaciones aisladas.” La STS
6 de junio 1988 dispone que: «los terrenos urbanos destinados a viales son efectivamente
de cesidn gratuita y obligatoria por sus propietarios, siempre que se trate de viales locales
que hayan de estar al servicio del respectivo poligono o Unidad de Actuacion y siempre
ademas que se ejecute el plan por poligonos completos o por unidades de actuacién
también completas (art. 117.1 y 3 LS y art. 36.1 RGU, en cuyo interior sea posible realizar la
distribucién equitativa entre todos los propietarios de los beneficios y de las cargas de la
ordenacion utilizando técnicas de reparcelacion o de compensacion [arts. 83.4, 97.2 y
117.2.b) LS, 36.2 y 3 RGU, etc.]. No siendo en cambio exigible la cesion gratuita de los
terrenos del suelo urbano destinados a viales si no se acttia sistematicamente por poligonos
completos o por unidades de actuacion también completas, sino ejecutando actuaciones
lineales o aisladas caracteristicas del suelo urbano (art. 117.1 LS y art. 36.1 del Reglamento),
supuesto en el cual es ineludible emplear la expropiacion de los terrenos afectados [arts.
134.2,135.2, 144 y 145 LS y 194.a) y 197.2 RGU]. Asi lo tienen declarado entre otras, las SS. 5
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El postulado defendido por estas sentencias debe ser convenientemente explicado,
ya que se presta a malentendidos conceptuales. Sobre el suelo urbano consolidado
pueden realizarse actuaciones integradas cuando se produzca un cambio de
modelo o una operacién de mejora o reforma urbana. Se trata de, o bien una nueva
concepcion global urbanistica de la zona (convertir una zona comercial en
residencial), o bien actuar sobre los servicios o infraestructuras existentes
(alumbrado publico, abastecimientos o evacuaciones, suministro de energia,
pavimentado, etc.) para realizar una reforma de caracter estructural, y no de mera
reparacion de alguin elemento. La envergadura de la obra a realizar es un factor
determinante para la Jurisprudencia, que no es proclive a admitir las unidades de
actuacion en suelo consolidado con el fin de que los propietarios costeen las obras
de mantenimiento y reparaciéon de alguna infraestructura o servicio deteriorado.
Esta cuestion se trata en las SSTS 16 de diciembre 1993 y 30 de octubre 1999, asi
como en la STS] Canarias 7 de abril 2001, que no permiten la delimitaciéon de
unidades de actuacién para operaciones de mejora de servicios que no
correspondan a nuevas concepciones globales sino a meros cambios puntuales en
los servicios e infraestructuras existentes. Estas Sentencias no impiden al
Ayuntamiento acometer estas obras ni impide que las costeen los propietarios
mediante contribuciones especiales, pero no a través de cuotas en una Unidad de

Actuacion. Como en tantas otras ocasiones, la determinacién de la procedencia de

mayo y 21 diciembre 1987 de esta Sala, ya que como dicen la S. 10 febrero 1987 (R]
1987\581) (Sala 57%) y de la nuestra SS. 23 enero 198, 22 junio 1981 y 11 julio 1984, entre
otras, para poder exigir la cesién obligatoria y gratuita de los terrenos viales del suelo
urbano es presupuesto imprescindible que previamente se haya delimitado un poligono o
una Unidad de Actuacién con los requisitos que exigen los arts. 117.2 y 3 LS y 36.3 RGU y
en el interior del cual se pueda hacer real la distribucién justa de los beneficios y de las
cargas de la ordenacién entre todos los propietarios afectados tal como establece la
legislacion vigente indicada (arts. 83.4, 97.2 y 117.3 LS y 36.3 RGU).”
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la Unidad de Actuaciéon debe ser analizada ponderando las circunstancias
particulares del caso concreto, tan variadas y complejas en la realidad

urbanistica.2%

Rompiendo las argumentaciones anteriores existe una porcion de
pronunciamientos Jurisprudenciales del TS y de los TS] que parecen permitir las
unidades de actuacion sin necesidad de obras integrales de urbanizacion y con

fines de mera equidistribucion.?”

Esta concepcion de la actuacion integrada para obras parciales en los servicios o
infraestructuras parece estar presente en el articulo 28 LUV, que permite diferir el

pago de las cuotas de urbanizaciéon a las edificaciones preexistentes en una

208 STSJ Valencial5 de octubre 2000: “En cuanto a la circunstancia de que en el proceso
reparcelatorio se previera (y se estuviese ejecutando) la renovacion de obras de
urbanizacion, es cuestién ajena en si misma al mecanismo reparcelatorio. En efecto, la
realizacion de obras de instalacion de servicios o renovacion de los mismos no es un
objetivo para el que el ordenamiento juridico disponga como unico mecanismo el
reparcelatorio, sino que éste implica la realizacion de obras de urbanizaciéon y —por tanto—
se ubican dentro de él, cuando dichas obras se realizan en su dmbito, pero su realizacién no
exige ni normativa ni conceptualmente la reparcelacion. En consecuencia, y sin prejuzgar
los procedimientos que el Ayuntamiento tenga a su disposicion para realizar dichas obras
en suelo urbano y la eventual posibilidad de su repercusion a los beneficiados, lo cierto es
que...”

20 La STS 23 de octubre 1989 afirma a este respecto: “Es bien sabido que el articulo 117 de
aquella Ley, tras disponer que la ejecucién de los Planes ha de realizarse en principio por
Poligonos completos, posibilita en el suelo urbano, «cuando no sea posible la
determinacién de un poligono con los requisitos establecidos en el nimero dos, ni se trate
de actuaciones aisladas», posibilita, decimos, que las operaciones urbanisticas sean
llevadas a cabo mediante la delimitacion de unidades de actuacidon que permitan al menos
la justa distribucién entre los propietarios de los beneficios y cargas derivados del
planeamiento. El presupuesto légico de tal hipotesis es precisamente que la Unidad tenga
una superficie adecuada para el reparto de cargas y beneficios entre los propietarios, en el
buen entendimiento de que se trata de beneficios o cargas relativas a la Unidad en si, no a
las relativas al resto de la ciudad, segtn reiteradamente ha declarado la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo.”
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actuacion integrada, cuando se trate de actuaciones urbanizadoras de reforma o
rehabilitacion de servicios (véase también articulo 240 ROGTU). En tal caso, las
fincas quedaran sujetas al pago de un “canon” de urbanizacién, que se difiere

hasta que se solicite licencia para reedificar.?!

Dentro del criterio de esta Jurisprudencia proclive a las actuaciones integradas
para actividades parciales sobre el suelo, seria posible la delimitacién de la Unidad
de Actuacidn para obtener el viario, siempre que se cumpla alguno de los objetivos
del articulo 72 RGU. Conforme a este articulo basta con la posibilidad de que haya
equidistribucion, sin que se precise obra de urbanizacidon alguna, para que sea
viable la delimitacion de la UA. Partimos del principio metodologico de que para
que se pueda equidistribuir en el seno de la Unidad de Actuacion es necesario que
existan beneficios y cargas que repartir entre los propietarios. La carga en este caso
es la cesion de una porcién de suelo de los particulares a la Administracion para
hacer el viario. Para que los propietarios soporten esta carga deben recibir en
compensacion el beneficio del “aprovechamiento urbanistico”, como hemos

comentado anteriormente.?’’ Es por tanto el aprovechamiento la causa eficiente de

210 Afirma el precepto: “En las actuaciones urbanizadoras que no supongan primera
implantacion de servicios para edificios o instalaciones preexistentes, sino mera
renovacion, ampliacion o reestructuracion de dichos servicios, no cabra imponer a la
propiedad de los referidos edificios el pago de cuotas por los costes de urbanizacién de los
mismos, salvo que su devengo se difiera hasta el momento de su reedificacion, quedando
la parcela afecta al pago del canon de urbanizacién, cuyo pago quedara afecto
registralmente. A tal fin, el programa contendra una propuesta de ordenanza reguladora
del citado canon de urbanizacién que sera aprobada junto con el Programa de actuacién
integrada. Las edificaciones preexistentes abonaran, en todo caso, los costes de
urbanizacién correspondientes a los nuevos servicios implantados.”

211 DIAZ LEMA, “Régimen del suelo urbano no consolidado y del suelo urbanizable”, en
Derecho urbanistico de Castilla Leon, E1 Consultor, 2000, pag. 227, afirma que la LCL exige, en
el articulo 12, que exista equidistribucién, de lo que deduce que “no es facil predecir el
cumplimiento de esta condicién, pero quiza se pueda adelantar que debe ir vinculada a la
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la plusvalia, y éste es el motivo de que las administraciones rescaten “una parte del
aprovechamiento lucrativo privado” de las actuaciones. Desde este planteamiento,
si la Administracion quiere obtener un vial u otra dotaciéon podria hacerlo
concediendo aprovechamiento al particular y obligandole a equidistribuir vy,
dentro de la equidistribucion, a ceder el sistema local (o red secundaria) de
comunicaciones. Esta situacion podria provocar que la Administracion concediera
mayor aprovechamiento a una zona del suelo consolidado sin atenciéon a un
modelo de ciudad, sino tan solo para tener un techo que le permita pagar el suelo
de la dotacién. El escenario que describimos coincide con el recogido en la
importante Sentencia del TS] de Castilla Ledén de 23 de septiembre 2003, que

estamos citando fragmentadamente en esta tesis.?'?

intensidad de la actuacién, a la obtencion de plusvalias, etc.” El autor liga la justificacién de
la delimitacion de una Unidad de Actuacién, a la existencia de plusvalias. En otro caso,
entiende que debe acudirse a las contribuciones especiales. Este argumento enlaza con lo
dicho anteriormente acerca del origen de las plusvalias, que no tiene que ser la concesién
de aprovechamiento urbanistico, sino que puede proceder de otras fuentes de aumento del
valor, manteniéndose el mismo consumo de techo. Las cargas a soportar no pueden ser
superiores a los beneficios porque se generaria un efecto confiscatorio no permitido en
nuestro estado de derecho dentro del marco constitucional (véase MARTIN BLANCO,
“Derecho de propiedad y compensacidon urbanistica”, en Libro homenaje al profesor José
Beltrin de Heredia y Castaiio, Ediciones Universidad de Salamanca, 1984, pag. 487y ss.).

212 “La solucién puede encontrarse, como se dice en la sentencia del TS de 29 de octubre
1996, logrando tal finalidad analdgicamente, «a través del deber individual de costear la
parte de urbanizacién que corresponde exclusivamente a su espacio territorial art. 83.3.2°
de la Ley del Suelo de 1976 y a la cesion de suelo determinado en el art. 83.3.1.de la misma
Ley y comoquiera que dicha carga no puede ser distribuida entre ningtin propietario, ha de
ser adecuadamente retribuida o mediante el instituto de la expropiacion o a través de
cualquier otro sistema compensatorio que reequilibre la carga impuesta, siendo técnicas
compensatorias utilizables la cesién de suelo edificable en diferente ubicacién o la
atribucion de superior aprovechamiento urbanistico en el resto de la parcela.”
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Pero cabria plantearse, sin embargo, que la plusvalia se produzca sin necesidad de
que se conceda mayor aprovechamiento, por ejemplo por cambios de usos de
menor a mayor valor o remodelaciones que producen una revalorizacion del
paisaje urbano. Este razonamiento nos lleva a considerar que la apertura de un
viario puede ser entendida como un elemento de aumento de valor de los terrenos
con fachada al mismo o que se beneficien directamente del acceso y, en
consecuencia, podria analizarse la posible generacién de plusvalias sin aumento de
techo. Si asi se concluyese, podria delimitarse una Unidad de Actuacién en suelo
urbano consolidado para obtener un vial sin necesidad de conceder
aprovechamiento alguno a los propietarios afectados, ya que éstos recibirian la
plusvalia que produce en si misma la implantacion del viario y tendrian que
compartirla con la Administracién, mediante el correspondiente reparto en
reparcelacion. El problema de este planteamiento no estd en su coherencia
urbanistica, sino en la cuantificacion de un elemento ambiguo, como es la
plusvalia por mejora de condiciones. Determinar cuanto se revaloriza cada unidad
de suelo como consecuencia de una obra publica — en este caso la apertura de vial
-, es un asunto espinoso que puede ser objeto de soluciones antagonicas. A
diferencia, si la plusvalia se asocia al aumento de techo, es posible cuantificar el
numero exacto de metros aumentados y, aplicando a cada unidad un valor de
repercusion despejado conforme a los criterios técnicos de valoracion, encontrar

una cifra defendible de plusvalor.

No es ajena la Jurisprudencia a la obtencién de dotaciones mediante actuaciones
integradas, como demuestran las propias unidades discontinuas voluntarias de la

LS 76 y la Jurisprudencia que las apoy?6. La cesién de viario mediante actuacion
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integrada sin aumento de techos se estudié en la STS 4 de enero 2007, y el Alto

Tribunal considerd viable la delimitacion de la Unidad de Actuacién.23

Sin embargo, existen resoluciones de los Tribunales que han contemplado la
delimitacion de la Unidad de Actuaciéon como un fraude de Ley, en el
entendimiento de que la Administracion pretendia eludir el pago del suelo
creando artificialmente la actuacidn integrada para obtener de forma gratuita (mal
llamada asi) la dotacién; la STS 30 de octubre 1999 describe esta situacion con

pronunciamientos de cierta firmeza.?!4

213 “La Unidad de Ejecucion se justifica por la necesidad de ceder y urbanizar el vial que
conecta la Avenida Santa Maria del Puig y la C/ San Francisco de Asis que ya venia
prevista en el Plan General de la poblacion aprobado en el afio 1991. A la vista de esta
prevision resulta obvio que no procede entender que se trate de una finalidad espuria,
antes al contrario con dicha actuacion se trata de permitir la conexidn del sistema viario
con la totalidad del suelo urbano consolidado C/ Virgen del Rosario con Av. Santa Maria
del Puig.”

214 “La sentencia recurrida considera que, dada la simple finalidad de dotar al terreno de un
elemento que le faltaba, habria sido procedente una actuacion aislada en suelo urbano; que
la delimitacion de la Unidad de Actuacién afecta a las dos parcelas indicadas, pero casi en
su totalidad a una sola y no tiene mas finalidad que la de evitar una expropiacion
forzosa... y que la unidad delimitada no respeta, en fin, el principio de justo reparto de
beneficios y cargas (...). No es, desde luego, excepcién a esta posibilidad de control
jurisdiccional la potestad discrecional de delimitacion de poligonos, sujetos a los requisitos
del articulo 117.2 del TRLS de 1976, ni tampoco la delimitacion de unidades de actuacién
en suelo urbano que aqui se discute, ya que las mismas son pertinentes donde no proceden
las actuaciones aisladas y deben permitir, al menos, la distribucion justa entre los
propietarios de los beneficios y cargas derivados del planeamiento, como expresamente
recuerda el articulo 117.3 del mismo Texto Refundido. (...) actuaciones urbanisticas
integrales, que tratan de dotar a un espacio determinado de las infraestructuras
urbanisticas -viales, parques, jardines publicos etc.- a que se refiere el articulo 83.3.1° del
TRLS. El poligono o la Unidad de Actuacion -afirma la Sentencia de 31 de octubre de 1989
(RJ 1989\7595)- «contemplan por su propia naturaleza un espacio al que debe dotarse de
infraestructura urbanistica por medio de la cesién gratuita de los terrenos afectados a
aquélla. La misma sentencia que se acaba de citar precisa que cuando de lo que se trata no
es de dotar a un espacio de infraestructura urbanistica sino de un elemento concreto de
aquélla, lo precedente no es delimitar un poligono o una Unidad de Actuacidn, sino actuar
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Debe tenerse en cuenta que, conforme a la normativa autonémica que hemos
comentado anteriormente, esa Unidad de Actuacion puede delimitarse sobre un
suelo que estaba consolidado, desconsolidandolo, o bien podria configurarse
respetando el caracter consolidado del suelo. Con la LRSV de 1998 optar por uno u
otro formato tenia consecuencias importantes en los derechos y deberes de los
propietarios de suelo, ya que en el suelo no consolidado se producian cesiones de
dotaciones, y el propietario solo consumia un porcentaje del aprovechamiento,
toda vez que el resto era de la Administracion. Frente a sentencias como la que
hemos comentado de 30 de octubre 1999, existe otra porcién de pronunciamientos
judiciales que admiten la delimitacién de la Unidad de Actuacion para obtener el
vial en el entendimiento de que de esta forma se compensa al particular mediante
la atribucién de un aprovechamiento, incluso desconsolidando el suelo y
sometiéndolo al régimen que la LRSV de 1998 establecia para el propietario de

suelo urbano no consolidado.2!®

a través de una actuacion aislada, con criterio que reitera la Sentencia de 16 de diciembre
de 1993 (R] 1993\9642). Es ése el supuesto que se contempla cuando se trata de suprimir
un estrechamiento en una via ya urbanizada, abierta al trafico desde hace afios,
estableciendo la alineacién que reserva a la misma el Plan General de Ordenacion Urbana.
Esta operacion no constituye una actuacion urbanistica integral sino una «actuacion
aislada» que trata de aportar un elemento concreto al suelo urbano. La expropiacion
forzosa de la parcela afectada es, conforme a lo dispuesto en el articulo 134 del TRLS, el
medio idoneo para la ejecucion de tal actuacion.”

215 En este sentido se pronuncia la STS] Castilla Leon de 15 de julio 2005: “Como punto de
partida es preciso recordar los motivos por los que la Orden de fecha 28 de octubre de 2002
esgrimia para, estimando parcialmente el recurso, verificar dicha modificacion pasando el
suelo de sendas unidades de suelo urbano consolidado a no consolidado. Asi, dicha Orden
haciendo aplicacion del art. 12 de la Ley 5/1999 de Urbanismo de Castilla y Ledn y
teniendo en cuenta que segtin las NN UU Municipales aprobadas es preciso en los sectores
UE-4 y UE.5 la obtencién de dotaciones urbanisticas, ya que en ambos casos el nuevo
planeamiento sefiala un vial, considera mas adecuado su clasificacion como suelo urbano
no consolidado, por cuanto que ello permite que dicha dotacién urbanistica se obtuviera
dentro de una actuacién integrada y mediante alguno de los sistemas de actuacion que
prevé la Ley 5/1999 en su art. 74, y sobre todo porque ademas el art. 69.1 de dicha Ley, al
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Sobre esta Sentencia hacemos un pequeno, pero necesario, comentario. Afirma la
Sentencia que no se aplica el régimen de las actuaciones aisladas para obtener el
vial porque el articulo 69 LCL - que las regula - identifica el fin de las mismas con
la “ejecucion” de sistemas generales y demads dotaciones publicas, y no de
“obtencion” de los suelos. Para la obtencion deben aplicarse, segin la Sentencia,
actuaciones integradas. Si observamos el texto del articulo 69 LCL comprobamos

que este argumento es meramente semantico.?'®

referirse al objeto de las actuaciones aisladas, habla de ejecucién de dotaciones urbanisticas
publicas, no de su obtencién. Por el contrario la parte actora insiste en que es suelo urbano
consolidado bien porque las parcelas de su propiedad se tratan de verdaderos solares, y
que para el caso de que no lo fueran bastarian meras actuaciones aisladas para su uso
inmediato al tener todos los servicios e integrarse en la malla urbana.”

216 Establece el articulo en su redaccién segin Ley 4/2008:

“Articulo 69. Actuaciones aisladas.

1. Las actuaciones aisladas pueden tener por objeto:

a. Completar o rehabilitar la urbanizacion de las parcelas de suelo urbano
consolidado, a fin de que alcancen o recuperen la condiciéon de solar, o bien
edificar los solares o rehabilitar las construcciones existentes en los mismos. A tal
efecto, pueden desarrollarse, mediante gestion publica o privada:

1. Actuaciones de urbanizacion.
2. Actuaciones de normalizacion.
3. Actuaciones de urbanizaciéon y normalizacion.

b. Ejecutar los sistemas generales y demas dotaciones urbanisticas publicas, asi como
ampliar los patrimonios publicos de suelo, en toda clase de suelo. A tal efecto
pueden desarrollarse, mediante gestion publica:

1. Actuaciones de expropiacién.

2. Actuaciones de ocupacién directa.

3. Actuaciones mediante obras publicas ordinarias, conforme a la legislacion

de régimen local.

2. La gestién de las actuaciones aisladas puede ser:
a. Publica, asumiendo la condicion de urbanizador el Ayuntamiento u otra de las entidades
citadas en el primer apartado del articulo 67.
b. Privada, asumiendo la condiciéon de urbanizador los propietarios u otras personas que
adquieran dicha condicién conforme a lo previsto en esta Ley.”
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Como también estableciera el texto anterior a la reforma de 2008, las actuaciones
aisladas pueden realizarse segin el precepto mediante “expropiacion”. Este
instituto — la expropiaciéon — no sirve para ejecutar obras publicas, sino para
obtener los suelos necesarios sobre los que estas obras se ejecutaran.?’” Por tanto, la
obtencion del viario bien puede hacerse — y debe hacerse habitualmente -
mediante la expropiacion como actuacidn urbanistica aislada prevista por la
propia LCL. La paradoja esta en que si la iniciativa de la cesion es privada, se
trataria de una actuacion aislada privada, en la que el solicitante de la licencia tiene
que “ceder gratuitamente al Ayuntamiento los terrenos exteriores a las
alineaciones sefialadas en el planeamiento”, por disponerlo asi el articulo 70 de la
LCL. Es decir, si la obtencién del viario parte de la iniciativa ptblica, es preciso
expropiar, y si parte de la privada a propdsito de la obtencion de licencia, la cesion
es gratuita. Tanto el articulo 69 como el 70 de la LCL deben articularse con respeto
al derecho de propiedad privada construido constitucionalmente, cualquiera que
sea el formato urbanistico a utilizar, toda vez que las técnicas urbanisticas no
pueden darse de espaldas al resto del ordenamiento juridico, especialmente a

derechos que soportan el orden constitucional.

B. ACTUACIONES ASILADAS DE CESION GRATUITA DE VIALES,
ESTABLECIDAS EN LA LEGISLACION AUTONOMICA

Si hasta ahora hemos insistido en la imposibilidad constitucional de que las
administraciones publicas adquieran bienes de los particulares sin compensarles,

no parece que éste haya sido el sentir de los legisladores autonémicos, ya que en

217 No olvidemos la expropiaciéon con concesionario de obra publica, en la que el
concesionario asume los costes expropiatorios y constructivos y explota el servicio
correspondiente; imaginemos un aparcamiento subterraneo, una autopista de peaje, etc.
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algunas leyes regionales se establecen cesiones gratuitas de viales en suelo
consolidado. Y no estamos utilizando el calificativo “gratuitas” en sentido erréoneo,
sino literal, ya que se trata de que el particular entregue a la Administracion la

porcién de suelo destinada a vial, sin compensacion alguna.

La situacion podria representarse graficamente de muy diversas maneras, por lo

que nos es util el grafico siguiente para visualizarla.

finca privada con
construccion, que
invade el viario
—— | |

V222

finca privada sin
construccién, que
invade el viario

T T LT A

ALINEACIONES DEL
‘ ‘ ’ ‘ ’ ‘ NUEVO VIARIO

La cuestion viene de largo, ya que la LS56 ya contemplaba cesiones gratuitas en
sus articulos 129 y 130, que establecian adquisiciones coactivas de viales.?'® La
superficie de suelo a ceder se fijaba por varios criterios: la anchura de calles,
existencia de cruces, proporcion de suelo edificable, altura de plantas y distancia a

la dotacién.

218 Véase el tratamiento que de la obtencién de viales hace el PGMO de Madrid en
MARTIN HERNANDEZ, ob. cit: “Necesariamente, se incluira suelo de dotaciones cuyo
valor no supere 1 el 15 por 100 del aprovechamiento global de los terrenos sefialados en el
parrafo anterior y viales vinculados a unos u otros suelos. Se establece, por tanto, una
limitacién a la carga.”
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Algunas leyes autondmicas regulan esta figura refiriéndose a una cesion parcial de
la parcela, que suele enunciarse en un tanto por ciento de la superficie de la
parcela en cuestion.?’® Hay casos en los que la cesion gratuita opera sin limite
superficial, como ocurria en el derogado articulo 219 LAG.2>* La Ley 3/2009 ha
omitido este precepto y su regulacion se hace con referencia al pago en
aprovechamiento al propietario, o mediante justiprecio expropiatorio (articulo
192). En sentido contrario camina el RUCL, que en 2004 reconocio el derecho del
propietario que cede suelo para el vial a ser compensado, pero que en reforma de
2009 elimina este planteamiento para reconocer una obligacion unilateral de

cesion:

219 Articulo 181 LCT: “Sistema de cesidn de viales en suelo urbano.

El sistema de cesion de viales en suelo urbano se aplicara conforme a las siguientes reglas:
a) Los propietarios deberan ceder al Ayuntamiento los terrenos destinados por el
planeamiento a viales, asi como aquéllas zonas verdes y espacios libres interiores a las
alineaciones, siempre que el conjunto de dichas cesiones no supere el 10 por 100 de la
superficie de la parcela.”

Articulo 167 LM: “Cesién de viales.

1. Cuando sea preciso regularizar la alineacién de una parcela conforme al planeamiento,
se podra establecer de forma directa la cesidon gratuita de los terrenos calificados como
viales publicos y, ademas, el compromiso de su urbanizaciéon como requisito previo a la
obtencién de licencia para edificar.

Cuando la cesién de terrenos suponga mas de un 20 por 100 de la parcela o quede ésta
como inedificable, el propietario tendra derecho a la delimitaciéon de una Unidad de
Actuacion para la justa compensacion de cargas o su indemnizacién a cargo de la
Administracién actuante.”

20 Articulo 219 LAG: “Cesion de viales.

1. En la zona periférica e incluso en suelo urbano de los pequefios municipios con Plan
General cabe utilizar el sistema de actuacién de cesion de terrenos viales, conforme a las
siguientes caracteristicas:

a) Los propietarios deben ceder al Ayuntamiento los terrenos destinados por el Plan a
viales, zonas verdes y espacios libres.”
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Texto del afio 2004 Texto del ano 2009

“Deber de cesion: los propietarios deben ceder gratuitamente al | “Entregar al Ayuntamiento, con
Municipio los terrenos necesarios para regularizar las vias publicas | caracter de cesion gratuita, los terrenos
existentes, entendidos como las superficies exteriores a las alineaciones | necesarios ~ para  completar o
sefnaladas por el planeamiento urbanistico. Este deber no debe impedir | regularizar las vias publicas existentes,
que los propietarios puedan materializar el aprovechamiento que les | entendidos como las superficies
corresponde. A tal efecto, cuando no puedan materializar dicho | exteriores a las alineaciones sefialadas
aprovechamiento sobre la superficie neta de las parcelas resultantes tras | por el planeamiento urbanistico.”

la cesion, el Ayuntamiento puede optar entre...”

A proposito de la obtencion de dotaciones que estudiamos lo largo de estos
ultimos epigrafes, nos vemos en la necesidad de recordar nuevamente que las
cesiones gratuitas en el urbanismo no existen, ya que nuestro sistema de
propiedad constitucional no permite el vaciamiento del patrimonio de los
particulares para llenado de los patrimonios publicos sin pago o compensacion,
puesto que esto seria una actividad expoliativa.?! En el mismo sentido se
pronuncian los textos Jurisprudenciales al plantearse la cuestion de la cesiéon de
viales dentro de las mallas urbanas, como lo hace la STS] Castilla Leon de 23 de

septiembre 2003, de gran importancia en este asunto.???

211, OPEZ PELLICER, La Ordenacion territorial y urbanistica de la Region de Murcia, Diego
Marin, 2002, pag. 292, afirma: “Parece logico entender que la cesidn hasta el 20 por 100
también habra de ser objeto de compensacion, con el aprovechamiento urbanistico
correspondiente a la porcion de suelo cedida para viario, porque la cesidon “gratuita” a la
Administracién — sin pago de precio — no puede suponer falta de compensacion — en
aprovechamiento urbanistico de la parte retranqueada, al resto de suelo edificable —, so
pena de producir la confiscacién de un bien de titularidad privada, que veda el articulo 33
CE, en relacion con los valores de justicia e igualdad de trato (art. 53.1 del texto magno).”

22 “_como es el caso, de actuaciones urbanisticas aisladas que no conllevan la aplicacion
de procedimiento alguno de distribucién de cargas y beneficios del proceso urbanizador,
dado que podria llevar a una auténtica confiscacion de los bienes de los ciudadanos,
prohibida por el art. 33.3 de la Constitucion ... ya que dicho precepto, puesto en relacion
con el art. 70 del mismo texto legal, incluye dentro del deber genérico de «completar la
urbanizacién» el de ceder gratuitamente los terrenos exteriores a las alineaciones, deber
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que no se habia cumplido y que es el controvertido en este litigio. Ahora bien, tiene razén
la recurrente cuando sostiene que este deber [se esta refiriendo a la cesién de viales] si se
impone sin limite alguno [por ejemplo, pidiendo al propietario de un solar pequefio, la
pavimentacion de 50 m lineales de viario] puede ser contrario al orden constitucional y al
principio basico y fundamental de toda la ordenacion urbanistica del suelo consistente en
reparto equitativo de beneficios y cargas, que el art. 5 de la Ley 6/1998, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones (LRSV) establece al disponer que «las Leyes garantizaran en todo
caso el reparto de los beneficios y cargas derivados del planeamiento, entre todos los
propietarios afectados por cada actuacién urbanistica en proporcidn a sus aportaciones».
Para que ello no ocurra este deber de cesién gratuita de los terrenos exteriores a las
alineaciones sefialadas en el planeamiento, en suelo urbano consolidado, no puede
desconectarse del principio del reparto equitativo de los beneficios y las cargas que ha
garantizarse en todo caso. En definitiva debe efectuarse una aplicacion sistematica del art.
18.2 de la Ley 5/1999, de Urbanismo de Castilla y Ledn con el art. 5 LRSV y lo dispuesto en
el art. 4.c de la Ley 5/1999 que establece como objetivo de la actividad urbanistica publica
«garantizar la participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la propia
actividad urbanistica ptblica, asi como el reparto equitativo de los beneficios y cargas
derivados de cualquier forma de actividad urbanistica». El problema surge a la hora de
hacerlo efectivo en los casos como el presente, dado que la igualitaria distribucion de
derechos y cargas se instrumenta normalmente a través de la previa delimitacién de
unidades de actuacion de entidad suficiente para permitir esa igualitaria distribuciéon, que
en el caso enjuiciado falta al tratarse de suelo urbano consolidado con un solo propietario y
sin existencia anterior de delimitacién de poligonos o unidades de actuacién, en él no es
posible fisicamente esa distribucion. (...) y comoquiera que dicha carga no puede ser
distribuida entre ningtin propietario, ha de ser adecuadamente retribuida o mediante el
instituto de la expropiacién o a través de cualquier otro sistema compensatorio que
reequilibre la carga impuesta, siendo técnicas compensatorias utilizables la cesién de suelo
edificable en diferente ubicacion o la atribucién de superior aprovechamiento urbanistico
en el resto de la parcela». (...) la exigencia de cesion gratuita de parte del terreno para vial
en suelo urbano consolidado, al haber sido compensado el propietario con un mayor
aprovechamiento urbanistico, mediante la aplicacién analdgica del art. citado 83.3, que se
refiere a cesiones al servicio del poligono o Unidad de Actuacion, al establecer un sistema
adecuado de compensaciéon de las cargas urbanisticas; al amparo de la Ley 5/1999 de
Urbanismo de Castilla y Ledn en la que, a diferencia del Texto Refundido de 1976, si se
exige la cesidn, ésta debe estar compensada con cualquier sistema que reequilibre la carga,
para no vulnerar el principio basico de reparto equitativo de beneficios y cargas... En
definitiva se considera que la carga impuesta a la recurrente derivada de la cesién de suelo
para via publica estd debidamente compensada con los claros beneficios derivados de la
ordenacién urbanistica llevada a cabo con la aprobacion del PERI el 3 de abril de 1999, en
comparacion a su situacion urbanistica anterior.”



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 245

La compensacidon o conmutacion a los propietarios puede articularse a través de
muy diversas técnicas en el ordenamiento juridico, que van desde el convenio, la
compensacion con aprovechamiento en el marco de una Unidad de Actuacidn, la
transferencia de aprovechamiento, la reserva de aprovechamiento, la adscripcion
para ocupacion directa, la expropiacion con pago en dinero o en suelo, etc. Las
leyes autondmicas regulan todas estas figuras que sirven a la obtencion de suelos
y, por tanto, a la obtencion de los viales de todo nuevo planeamiento. Conscientes
de la necesidad de compensar al propietario de suelo, algunas leyes autondmicas
se remiten expresamente a estos procedimientos, como el articulo 155 LE.?? Con
esta diccidn, la Ley extremenfa estd dejando claro que al propietario o se le paga
mediante aprovechamiento lucrativo privado atribuido en una Unidad de
Actuacion, mediante las prestaciones de un convenio urbanistico o mediante el
justiprecio en dinero o en especie de una expropiacion. En el mismo sentido parece

pronunciarse la LUV en su articulo 184.24

223 “E] suelo destinado a dotaciones publicas de cuya entrega dependa la obtencion de la

condicion de solar edificable en el contexto sea de actuaciones de urbanizacion, sea de

actuaciones edificatorias, se obtendra en el supuesto previsto en el apartado anterior por:

a. Entrega obligatoria y gratuita, en virtud, en su caso, de reparcelaciéon voluntaria o
forzosa.

b. Entrega en virtud de convenio urbanistico a suscribir entre la propiedad afectada por la
actuacion y la Administracion actuante.

c.Expropiacion por la Administracion actuante”

24 “E] otorgamiento de licencia urbanistica para la construccion de parcelas o solares en

suelo urbano requiere, en tanto no se desarrollen programas, que su titular cumpla las

siguientes condiciones:

¢) Transmitir a la administracion el suelo dotacional preciso para urbanizar dotando a la

parcela de la condicién de solar, sin perjuicio de su derecho a servirse de esa cesién para

dar cumplimiento a lo dispuesto en el apartado siguiente o, alternativamente, a reservarse

el aprovechamiento cedido.

d) Compensar los excedentes de aprovechamiento que se pretenden edificar.”
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La posibilidad de actuar asistematicamente con equidistribuciéon y sin obras
integrales de urbanizaciéon parece estar presente también en la legislacion
valenciana (articulo 146 LUV, en relacion con el articulo 21.4), en los términos que

analizamos en diferentes epigrafes de esta monografia.

X. LA OBTENCION DE DOTACIONES MEDIANTE AREAS DE REPARTO EN
SUELO URBANO

Recordemos que el drea de reparto es el ambito territorial al que se aplica un
mismo aprovechamiento de referencia para “repartir” entre los propietarios. La
ruptura de moldes zonales y de formatos aplicables a los mismos tras la STC
61/1997 queda reflejado en el texto articulado de la LRSV de 1998 y se intensifica
con el vaciamiento de competencias estatales que exhibe la LS de 2008. Las
legislaciones autonomicas seran las que identifiquen los dmbitos, zonas o dreas
para actuar urbanisticamente, y el mecanismo de derecho urbanistico aplicable a
las mismas. Para afrontar la necesidad de obtencién de dotaciones en suelos
urbanos — y en urbanizables y no urbanizables conforme a algunas leyes
autondmicas -, se pulverizaron los requisitos procedimentales de la legislacion
tradicional mediante la introduccion de la figura de las areas de reparto uni y
pluriparcelarias. Ya no es preciso acudir a los mecanismos de las actuaciones
aisladas tradicionales de iniciativa publica, con su correspondiente carga social
(expropiacion, contribuciones especiales, etc.), ni es preciso hacer una delimitacion

expresa de una Unidad de Actuacién sistematica en el planeamiento general o en
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procedimiento independiente posterior.??® Por virtud de la normativa autondmica
y sin necesidad siquiera de reflejo reglamentario en el planeamiento municipal, la
obtencion de viarios en suelos consolidados se produce por la delimitacion ex lege

de ambitos conocidos como éreas de reparto o denominacion equivalente.

Su desenvolvimiento genérico es el de las transferencias de aprovechamiento
urbanistico ya expuesto. El/los propietarios de parcelas en suelo urbano que
precisen cesiones de viarios frontales o laterales, podran edificar cediendo el viario
y materializando aprovechamiento dentro de la parcela. Nada hay que objetar a la
construccion equidistributiva, puesto que consumen un techo (aprovechamiento
objetivo) superior al que les corresponde por atribucion del planeamiento
(aprovechamiento subjetivo). La carga de la cesién estda acomodada a la doctrina
del servicio o destino, puesto que la dotacién esta destinada al servicio o utilidad

urbanistica de los cedentes — y también consumidores -.2¢

25 De hecho, algunos planeamientos han reconvertido las unidades de actuacién en areas
de reparto, para mantener la equidistribucién en suelo consolidado, no susceptible de
unidades de actuaciéon; El PGMO de Santa Cruz de Tenerife, al adaptarse al Decreto
Legislativo 1/2000 afirma que “Por ultimo, una variacion significativa en cuanto a
comprension, y no en cuanto a ordenacion, es el cambio de denominacién, surgido del DL
1/2000 de las clases y categorias de suelo, para el que se establece la tabla de equivalencias
en el documento de Memoria de la Adaptacién. Otro cambio semantico importante es la
transformacion de las unidades de actuaciéon en suelo urbano consolidado, ya que la LOTC
contempla que este tipo de suelo no se puede desarrollar mediante unidades de actuacion,
pero sin embargo la adaptacion considera oportuno seguir manteniéndolas como areas de
reparto de beneficios y cargas. A este respecto, la Memoria de la Adaptacién también
muestra una tabla de equivalencias.”

26 SANTOS DIEZ, “Las técnicas para el reparto equitativo de las cargas y beneficios
derivados del planeamiento. Areas de reparto y aprovechamientos tipo”, en Derecho
urbanistico de la Comunidad Valenciana, La Ley — El Consultor, 2006, pag. 826, afirma que:
“Por tanto, expresamente en la LUV se hablita la posibilidad o necesidad de
equidistribucién en suelo urbano consolidado y, en su caso, la aplicacién de TA en SUC,
con lo cual se rompe la postura de las leyes autondmicas que han querido huir de dicha
posibilidad. Incluso en Castilla La Mancha se ha modificado la Ley 2/1998 (en su articulo
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Sin embargo y como hemos comentado anteriormente, la construccion del area de
reparto para obtener suelos dotacionales mediante trasferencias es dificilmente
encajable entre los deberes de cesion de suelo que corresponden al propietario en
el articulo 16 LS. Este articulo establece los deberes de los propietarios de suelos
sometidos a actuaciones de urbanizacién o de dotacion por el articulo 14 LS. En
este ultimo precepto se consideran actuaciones de dotacion las destinadas a un
cambio de uso o que provoquen aumento de techo. En otro caso, no estan
comprendidas en el precepto y no se les aplica el articulo 16, por lo que no se
generan los deberes de cesion de suelo que en éste se establecen. No obstante las
complejas interpretaciones de este precepto, las legislaciones autondmicas las
siguen regulando, por lo que nos interesa conocer su mecanica urbanistica. Esta
mecanica puede explicarse referida a un drea de reparto uniparcelaria o

pluriparcelaria, con datos reales de aprovechamiento.

1. Area de reparto uniparcelaria

A. RAZONAMIENTOS NUMERICOS DEL AREA UNIPARCELARIA

La explicamos aplicada a un supuesto real con los siguientes datos. Una finca
privada tiene 250 m? de suelo. De éstos, 200 m? se ubican dentro de alineacién para
ser consumidos en parcela neta, y los otros 50 m? estan en zona destinada a viario.
Dentro de la parcela existe un aprovechamiento objetivo (permitido por el PGMO)
de 300 m? de techo. Para que el propietario tenga que ceder los 50 m? de viario, es

preciso que el aprovechamiento subjetivo que genera la porcién dentro de

45 LOTAU) con la Ley 1/2003, precisamente, para evitar los recursos de
inconstitucionalidad por prever equidistribucién en SUC.”
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alineacion, sumado al que produce la porcién destinada a viario, sumen los 300 m?
de techo, como representamos en el siguiente grafico. En él se observa de
izquierda a derecha una misma finca, que invade el viario (sombreado en rojo). La
edificabilidad permitida sobre la misma se aplica a la parte privativa que no
invade el vial y su traduccion es el volumen levantado en verde (dibujo a la
izquierda). Pero en la parcela puede consumirse mayor techo, y el propietario
desea hacerlo cediendo la porcion de finca situada fuera de las alineaciones y
materializando el techo correspondiente a ese suelo dentro de la parcela de

aprovechamiento lucrativo privado (dibujo a la derecha).

/

Para articular esta situacion se divide el techo objetivo (el total materializable)
entre la superficie total; 300 m?techo/ 250 m?suelo = 1,2 m?t/m?s; éste es el
aprovechamiento subjetivo que se le va a atribuir al propietario dentro de la
parcela urbanistica, que es la porcién que queda dentro de la alineacién. Por tanto,
200 m? de suelo de parcela edificable, por 1,2 m?t/m?s = 240 m? de techo de
aprovechamiento subjetivo por atribucion (volumen en verde). Si el propietario
quiere adquirir los 60 m? que le permiten consumir 300 m? de techo total (volumen
en rojo), tendra que ceder los 50 m? de suelo destinado a viario. Estos 50 m?, con un

aprovechamiento unitario de 1,2 m?t/m?s, generan un techo dentro de la parcela de
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50 x 1,2 = 60 m? de techo; que unidos a los 240 anteriores, le dan un techo total de

300 m?.

B. CONSTITUCIONALIDAD DE LA FIGURA. LA SENTENCIA 365/2006 DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Esta misma figura se utiliza en la Comunidad Valenciana desde 1994, y se ha
exportado a otras leyes autondmicas que la introducen con temor a los posibles
recursos de inconstitucionalidad. Asi podria suceder en el Reglamento de
Urbanismo de Castilla Leon, cuyo articulo 41 parece estar definiendo areas de
reparto uniparcelarias en suelo urbano, ya que concede al propietario de una finca
que ocupa parte de parcela y parte de viario, consumir el aprovechamiento de la

zona del vial, dentro de la parcela.??”

Esta posible inconstitucionalidad esta alentada por la STC 365/2006, que ha
causado reacciones diversas entre los autores, especialmente los partidarios de la
perecuacién en suelo urbano. Esta sentencia considera que en suelo urbano
consolidado no se puede obligar al propietario a ceder equipamiento. De este
modo hace inviables las 4reas de reparto en suelo urbano consolidado, que son

ambitos de equidistribucion en los que se hace cesiones de suelo de equipamiento

27 E] articulo afirma: “Deberes en suelo urbano consolidado... 1.b. Deber de cesion: los
propietarios deben ceder gratuitamente al municipio los terrenos necesarios para
regularizar las vias publicas existentes, entendidos como las superficies exteriores a las
alineaciones sefialadas por el planeamiento urbanistico. Este deber no debe impedir que los
propietarios puedan materializar el aprovechamiento que les corresponde. A tal efecto,
cuando no pueden materializar dicho aprovechamiento sobre la superficie neta de las
parcelas resultantes tras la cesion, el Ayuntamiento puede optar entre: (...) Compensar el
aprovechamiento no materializable mediante cesién de aprovechamiento o de terrenos de
valor equivalente, o pago en efectivo.” Véase GARCIA BELLIDO, “Transferencias de
aprovechamiento urbanistico”, RDU, n® 65, 1979, pags. 39 y ss.
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a la Administracion. Pero partimos en esta obra de que toda cesién urbanistica es
onerosa y nunca lucrativa, por lo que no son gratuitas las cesiones en las areas de
reparto en suelo urbano, sino que se producen a cambio de aprovechamiento
materializable en parcela. Resulta confuso que en la sentencia citada se reconozca
que el propietario de suelo urbano consolidado puede adquirir el 100% del
aprovechamiento del area de reparto en la que se ubique la finca, lo que significa
que puede alcanzar el consumo total de aprovechamiento subjetivo, pero no que
tenga derecho al exceso hasta el aprovechamiento objetivo, mayor que aquél. La
existencia de este exceso tiene una unica causa eficiente, que es la obtencidon de
terrenos dotacionales mediante transferencias de aprovechamientos, tanto entre
diferentes propietarios, como entre un propietario y la Administraciéon, como
ocurre en las dreas de reparto uniparcelarias de la Comunidad Valenciana.
Reproducimos a pie de pagina una parte de la sentencia por su importancia para
establecer el régimen de derechos y deberes de los propietarios de suelo

consolidado y el contenido de sus deberes juridicos de cesion.?

28 “Ello implica, como se razond en el F. 20 de la STC 164/2001 que, conforme a dicha
norma, los propietarios de suelo urbano “consolidado” no soportan (a diferencia de los
propietarios de suelo urbano “no consolidado”) deberes de cesiéon de aprovechamiento
urbanistico, ni siquiera en solares o terrenos ya edificados pero sujetos a obras de
rehabilitacion. (...) que a los propietarios de suelo urbano no incluido en unidades de
ejecucion correspondia todo el aprovechamiento urbanistico proyectable sobre sus fincas
(ora el fijado directamente por las normas urbanisticas, ora el resultante de un instrumento
de equidistribucion como el "area de reparto"). Tenemos, asi, que la norma de "condiciones
basicas" del art. 14.1 LRSV, dentro del amplio margen de configuracion de que dispone el
Estado y en linea con las determinaciones expresas de sus antecedentes normativos,
determina que todos los propietarios de suelo urbano “consolidado” de Espafa
patrimonializan el 100 por 100 del aprovechamiento urbanistico correspondiente a cada
parcela o solar» (F. 5). Y anadié que «la exclusién de toda cesiéon obligatoria de
aprovechamiento urbanistico en el suelo urbano “consolidado” no admite modalizacién
alguna de origen autonémico. Con lo expuesto en nada se cuestionan ni limitan, claro es,
las competencias de cada Comunidad Auténoma para precisar, en su ambito territorial y
"en los limites de la realidad" qué debe entenderse por suelo urbano “consolidado” (STC
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El encaje de las dreas de reparto en suelo consolidado en la legislacion del suelo
actual debe analizarse a la luz de la LS de 2008. El propietario de suelo urbano
consolidado puede estar sometido a dos modalidades de actuaciones que le
obligan a ceder dotaciones (articulo 16.1.a LS): de nueva urbanizaciéon o de
dotacion. Olvidamos las de nueva urbanizacién porque requieren transformacion
integral del suelo. Las de dotacion sélo se dan en supuestos de cambio de uso o de
aumento de techos: y en este ultimo caso si que podria tratarse de un aumento del
techo concedido a la parcela en cuestion mediante la ficcion que estudiamos a

continuacion, y en cuya virtud el propietario consume un excedente a cambio del

164/2001, ni cudl sea la férmula de determinacién del aprovechamiento urbanistico que rija
en su territorio (STC 164/2001, F. 22).”(...) el suelo urbano consolidado al tratarse de una
categoria en la que no es preciso llevar a cabo una actividad de ejecucion sistematica del
planeamiento, finalidad a la que sirve la delimitacién de unidades de actuacion (art. 69.1).
A esta misma conclusiéon conduce la lectura conjunta de los arts. 45 y 69.2 de la Ley
autondmica. Pues bien, a la vista de lo expuesto hemos de reiterar que el deber de cesién
del art. 69.2 a) 2, donde, siguiendo esa légica deductiva a la que, segin se ha hecho
referencia con anterioridad, responde la Ley autondmica, se define el contenido urbanistico
legal del derecho de propiedad del suelo, resulta aplicable a los terrenos situados en suelo
urbano consolidado... que todos los propietarios del suelo urbano consolidado puedan
patrimonializar el 100 por 100 del aprovechamiento urbanistico correspondiente a cada
parcela o solar (STC 54/2002, de 27 de febrero). Lo que determina la estimacion parcial de
la presente cuestion de inconstitucionalidad... Asi sucede en el caso del art. 51.1.2 d), en
conexién con el art. 69.2 a), puesto que el art. 14 LRSV excluye, como condicion basica de
ejercicio del derecho de propiedad en suelo urbano consolidado, el deber de cesiéon de
suelo dotacional. (...) en cuanto impone un deber de cesién de suelo dotacional para fines
especificos para que los terrenos situados en suelo urbano consolidado puedan alcanzar la
condicion de solar, deber que entra en abierta contradicciéon con el art. 14 LRSV, donde se
deslinda, como condicion basica de ejercicio del derecho de propiedad «ex» art. 149.1.1 CE,
el deber de completar la urbanizacién por los propietarios de suelo urbano consolidado
(art. 14.1) y los deberes de cesion de suelo dotacional para los propietarios de suelo urbano
no consolidado (art. 14.2). 8 En virtud de lo expuesto, debemos declarar la
inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 51.1.2d) ye), 692a) 1,2y 3,yb), y 71.3 de la
Ley de ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica de Castilla-La Mancha, en la
medida en que imponen deberes de cesion en suelo urbano consolidado contraviniendo
con ello la condicion basica establecida en el art. 14 LRSV.
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suelo dotacional que cede a la Administracion actuante. Veamos esta cuestion en

los epigrafes siguientes.

C. EL AREA COMO CESION GRATUITA ENCUBIERTA

Al tratar esta cuestion queremos llamar la atencion sobre la realidad bipolar de las
areas de reparto en suelo consolidado. Ya hemos comentado que es cuestionable
que a un propietario que ha adquirido el derecho a consumir una determinada
edificabilidad se le someta a la privaciéon de una porcién de su derecho. Es aun
mas cuestionable que esto pueda hacerse si se ha ejecutado y patrimonializado la
edificacion correspondiente. Que esta reduccion o cercenacion del objeto de su
derecho se haga con el argumento matematico de un area de reparto podria ser
una sencilla simulacion normativa en fraude de los legitimos derechos subjetivos
patrimoniales de la persona; en concreto, del derecho de propiedad privada del
articulo 33 CE. Para comprenderlo podemos enunciar la construccion del area de

reparto con otro discurso:

- La vida urbana precisa de dotaciones.

- Las administraciones de los estados sociales de derecho tienen el deber de crear
las condiciones de calidad y sostenibilidad de los crecimientos urbanos, uno de
cuyos elementos mas importantes es la obtencion de dotaciones.

- Un particular tiene una finca en suelo urbano consolidado.

- Como tal, este suelo tiene hechas las cesiones correspondientes.

- La finca es un solar vacante con edificabilidad neta en parcela.

- Una parte de la finca ocupa suelo destinado a viario, que la Administracién
precisa obtener.

- La Administracion priva al particular de una parte de la edificabilidad.
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- La Administracion cambia la edificabilidad que ha tomado del particular por una
parte del suelo de su finca.

- La Administracion adquiere el suelo del vial.

Lo expuesto puede resumirse de la siguiente manera: “necesito algo tuyo; te privo
de algo tuyo; te lo cambio por lo que necesito.” El mismo mecanismo de calculo
del aprovechamiento del area de reparto es revelador de la posible inconsistencia
de la figura, como explicamos en los tres elementos del grafico siguiente?”. La
finca del particular ocupa, en el dibujo de la izquierda, una porcién que queda
dentro de las alineaciones y que estd sombreada de color azul claro, y otra que
invade el trazado del viario, sombreada en azul oscuro. La porcién de finca
interior a las alineaciones tiene una superficie y morfologia que permite elevar
sobre ella el volumen que se aprecia en el dibujo (izquierda). La Administracién
quiere adquirir la porcion de finca que ocupa el suelo destinado a vial, y para ello
comienza por extraer del patrimonio del propietario un segmento del volumen
que podria consumir (dibujo central). El particular se dispone a edificar y desea
consumir todo el volumen posible, de modo que entrega a la Administracion el
suelo destinado a vial (se queda con el suelo sombreado de azul claro) y recibe de

ésta el techo de que habia sido privado (dibujo derecha).

29 [VARS BANUL en “Las 4reas semiconsolidadas” en Derecho Urbanistico de la Comunidad
Valenciana, La Ley — El Consultor, 2006, pag. 278, afirma respecto al calculo que
proponemos las siguientes matizaciones: “Ahora bien, este deber, como se ha indicado, no
es exigible a propietarios de viviendas unifamiliares aisladas declaradas compatibles con la
ordenacién que se haya podido establecer y que se encuentren habitadas o en condiciones
de uso, porque aunque se integran dentro de un area de reparto uniparcelaria, el area de
reparto uniparcelaria incluye sélo la parcela vinculada a la edificacion, excluyéndose los
suelos dotacionales publicos colindantes necesarios para que obtengan la condicion de
solar, integrando un régimen excepcional frente al régimen ordinario definido en la norma
para las dreas de reparto uniparcelarias en suelo urbano.”
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La simulacion matematica consiste en dividir el techo construible entre todo el
suelo de la finca, interior y exterior a las alineaciones del trazado viario. De esta
forma, para consumir todo el volumen el propietario necesita computar también el
suelo destinado a dominio publico. Ahi entra la Administraciéon para plantear la
permuta del suelo de viario, por el techo que genera. De este modo, el suelo sale
del patrimonio de su titular, en el que entra un volumen de techo. La
Administracidn recibe el suelo del viario. La justicia distributiva de esta situacion
puede aclararse con un sencillo ejemplo. Hay dos propietarios:

- Propietario “A”. Tiene una finca que corresponde con la sombreada en azul en el
grafico anterior, por lo que toda su parcela estd dentro de alineaciones. La
superficie es de 500 m? y la edificabilidad 1,8 m?t/m?s. El techo total construible es
de 500 x 1,8 = 900 m?.

- Propietario “B”. Tiene la finca del ejemplo, formada por la porcion interior y la
exterior a las alineaciones, de forma que parte de su finca invade el dominio
publico. La superficie es de 500 + 150 = 650 m?2 Pero este propietario no puede
consumir 900 m? de techo, ya que el volumen total construible se reparte entre el
suelo toda la finca, que mide 650 m?; por tanto, 900/650 = 1,38 m?t/m?s; ésta es la
edificabilidad neta en parcela. Cuando solicite licencia se encontrara con que la
parcela neta es la superficie de color azul, que mide 500 m? y que para calcular

techos no puede computar el suelo que, aunque es suyo, esta destinado a vial. Al
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multiplicar la superficie de parcela neta — 500 m? — por la edificabilidad neta — 1,38
m?t/m?s — se encontrard con un techo de 690 m?t. Consecuencia de lo anterior es
que:

- El propietario A tiene una finca de 500 m? pide licencia y construye 900 m? de
techo, sin mas.

- El propietario B tiene una finca de 650 m?, pide licencia, pierde 150 m? de suelo de
su propiedad, y consume los mismos 900 m? de techo que el propietario A, sobre el

mismo suelo; ;Es esto equidistribucién?®

20 No parece compartir nuestro criterio RUIZ ARNAIZ, que olvida la edificabilidad
atribuida al propietario antes de la nueva alineacién (y que es el contenido fundamental
del derecho de propiedad privada), y la posibilidad de que estuviera en el plazo fijado por
el planeamiento para su materializacion cuando el plan introdujo la nueva alineacion. El
autor se pronuncia de esta forma: “Luego, logicamente, en el calculo del aprovechamiento
o de la edificabilidad permitida sobre la parcela se habran tenido que tomar en cuenta
obligatoriamente las nuevas condiciones nacidas como consecuencia de la nueva
alineacion. Entonces, no se estd privando a nadie de aprovechamiento que luego no pueda
materializarse. El aprovechamiento real serd el que derive del instrumento de ordenacion
mas especifico teniendo ya en cuenta las cesiones para regularizar las vias ptiblicas. No
cabe, por tanto, entender que pueda existir reduccion de aprovechamiento por
regularizacion de vias publicas. Precisamente esta regularizacién con sus correspondientes
cesiones es la que determina el aprovechamiento real.” (“La participacion de la comunidad
en las plusvalias urbanisticas su concrecion en la legislaciéon de urbanismo de Castilla -
Leon”, RDUMA, n® 210, junio, 2004). En su articulo, este autor parece postular una
anteposicion plena de lo publico ante lo privado, como si el derecho de propiedad urbana
cediera absolutamente a los vaivenes del planeamiento, de modo que el propietario tuviera
que pagar y ceder sobre lo ya pagado y cedido, tantas veces como discrecionalmente le
ordene el omnimodo plan modificado o revisado. El derecho de propiedad constitucional
parece quedar reducido a un capricho del planeamiento que, al perseguir un fin publico,
estd por encima y pulveriza este derecho fundamental del individuo. PERALES
MADUENO, ob. cit., se encuentra en las antipodas de RUIZ ARNAIZ., con el siguiente
planteamiento — que compartimos -: “En primer lugar, debemos referirnos al derecho de
propiedad, tan estrechamente vinculado al urbanismo. El articulo 33 de la Constitucion
reconoce el derecho a la propiedad privada que debe ser respetado y del que nadie puede
ser privado a no ser por causa de utilidad ptiblica o interés social y previa indemnizacion.
El derecho de propiedad, que profesores tan prestigiosos como TOMAS RAMON
FERNANDEZ y SALA ARQUER no dudan en calificar de derecho fundamental, no puede
ser desconocido o enmascarado por la legislaciéon urbanistica, ni directamente ni
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En lugar de dos, nos representamos a tres propietarios, con tres fincas de

superficies distintas, que se reflejan en el grafico siguiente:

- El propietario “A” tiene una finca de 1.000 m?, que invade el viario en 500 m?
- El propietario “B” tiene una finca de 650 m? que invade el viario en 150 m?

- El propietario “C” tiene una finca de 500 m? ajustada al viario

Por via de las dreas de reparto uniparcelarias, los tres propietarios tienen derecho a
consumir el mismo volumen, que son 900 m? de techo, y asumen las siguientes

cargas:

indirectamente por via de la eliminaciéon o negacién de sus caracteristicas esenciales. El
derecho de propiedad debe ser recognoscible, como tuvo ocasién de sefialar la sentencia
del Tribunal Constitucional de 28 de marzo de 1987 sobre la ley de Reforma Agraria
Andaluza. También hemos de volver sobre este punto cuando tratemos del régimen
urbanistico del suelo y de las facultades del propietario del suelo, que han sido limitadas
de forma importante por algunas leyes urbanisticas como la ley reguladora de la actividad
urbanistica de la Generalitat Valenciana, sustituida por la Ley Urbanistica Valenciana
aprobada el 31 de diciembre de 2005, o por la Ley Urbanistica de Castilla-La Mancha, por
ejemplo.”
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- El propietario “A” cede la mitad de su finca a la Administracion, que son 500 m?
de suelo
- El propietario “B” cede 150 m? de suelo de su finca a la Administracion

- El propietario “C” no cede nada

Preguntamos de nuevo; ;Es esto equidistributivo? O quizas sea mejor reformular
la pregunta; ;Es esto justo? ;Esta dentro de la igualdad del articulo 14 CE?
Entendemos que las areas de reparto asi concebidas podrian acercarse a una
actividad expoliativa de la propiedad privada, descontextualizada en el
ordenamiento juridico espafiol. Hemos defendido que en el urbanismo no existen
cesiones “gratuitas”, sino que todas son compensadas de alguna manera vy,
generalmente, con aprovechamiento®!. Pero es que en estos casos el

aprovechamiento (o la edificabilidad) ya estaba en el patrimonio del titular del

21 En la Comunidad Valenciana es habitual que las dreas de reparto se reduzcan a la
uniparcelariedad, de modo que se evitan obstaculos procedimentales y, en nuestra opinion,
un posible escenario que visualice el desequilibrio entre propietarios. En Godelleta (zona
de “Los Cabuchuelos”) se aprueba un proyecto que comprende varias fincas que, a pesar
de estar en el mismo emplazamiento, son tratadas de forma independiente. La Memoria
del Proyecto lo justifica de este tenor: “No se trata de repartir aprovechamientos
urbanisticos entre parcelas aportadas, brutas, iniciales, como en el suelo urbanizable, en el
régimen de actuacion integrada, sino simplemente se trata de repartir el ambito viario al
que da frente la parcela para su cesion como dotacional entre los aprovechamientos
objetivos que otorga el planeamiento a cada parcela, sin cuya cesidén del ambito viario
nunca podria alcanzar la condicion de solar (art. 55.2.c y art. 56.6 de la LUV). Se formaliza
en un solo documento por economia procedimental y su materializacion se opera mediante
los correspondientes 43 Proyectos de Reparcelacién Forzosa, englobados asimismo en una
memoria conjunta que forma parte de este documento y en el que se recogen las
operaciones juridicas de cesion y normalizacion mediante la identificacién de cada uno de
los ambitos, superficies, lindes, propietarios y fincas resultantes, con las correspondientes
fichas y planos. Cada propietario afectado sera interesado en su correspondiente actuacion,
su correspondiente area de reparto uniparcelaria y su correspondiente reparcelacion para
cesiéon del ambito vial colindante a la parcela para que pueda obtener la calificacién de
solar mediante su posterior urbanizacion o su correspondiente reparcelacion por
normalizacién de fincas.”
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suelo antes de la revision del planeamiento que crea los nuevos viales (u otra red o
sistema). Se crea un aprovechamiento flotante ficticio desgajado de la parcela, que
ya formaba parte del contenido econémico del derecho de propiedad del titular
dominical del fundo. Se devuelve al propietario —a cambio del suelo del viario — 1o

que le ha pertenecido en todo momento.

Esto no significa que toda trasferencia utilice esta misma mecanica. Pensemos por
ejemplo en el propietario de un suelo de sistema general o local que no dispone de
aprovechamiento objetivo alguno sobre su finca. En este caso el propietario
consume aprovechamiento en otro lugar a través de las figuras convencionales de
trasferencia que hemos estudiado. La diferencia estd en que en el caso de nuestro
ejemplo el propietario si dispone de un suelo apto para consumir “todo” el
aprovechamiento (o edificabilidad) que le corresponde. Este propietario deberia
edificar el techo permitido en su parcela sin tener en cuenta el suelo dotacional
adyacente, y sin tener que soportar carga alguna de cesion de suelo. El suelo que
invade el viario deberd ser objeto de una actuacion sistematica o asistematica de la

Administracién para obtenerlo.

El propietario tiene derecho a que se le pague en dinero o en aprovechamiento el

suelo de su finca que invade el trazado del viario®2. Si se le paga en techo a través

22 Esta cesion puede materializarse mediante un proyecto de reparcelacion. Véase el
Expediente de Reparcelacion de varias area de reparto uniparcerlarias del Excmo.
Ayuntamiento de Catadau, con una justificacion que reproducimos a continuaciéon: “ Es
objeto del presente Proyecto de Reparcelacién el dmbito comprendido en el Area de
Reparto Uniparcelaria n® 4 del Programa de Actuacion Integrada para la ejecucion de las
obras de urbanizacion del vial de la calle Sollana, que constituye el area reparcelable. Se
formula el presente documento con la finalidad de ceder a la Administracion el suelo vial
de la calle Sollana que proporcionalmente corresponde ceder a los propietarios del &mbito
y adjudicar a los mismos una parcela neta de resultado transformada para su
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de una trasferencia, debemos recordar lo que ya estudiamos en el epigrafe II de
este mismo Capitulo. En tal caso pasaria a consumir techo en otro emplazamiento,
conforme a la situacidon que ya conocemos y que podria grafiarse de la siguiente

manera.

/

Este pago en techo no tiene que producirse en todo caso fuera de la parcela del
propietario, sino que podria verificarse dentro de la misma pero siempre que no se

haga restandole aprovechamiento para luego devolvérselo. Esto podria producirse

transformacion en solar, mediante su posterior urbanizacion. El dmbito del presente
instrumento es el area de reparto uniparcelaria definida de conformidad con el articulo
55.2.c) de la LUV, en relacién con el articulo 169.3.c) y articulo 56.6 del mismo texto legal.
Conforme al articulo 169.3 de la LUV los expedientes de reparcelacion tienen por objeto,
entre otros:

- Regularizar urbanisticamente la configuracién de las fincas.

- Adjudicar a la Administracion los terrenos dotacionales que legalmente le correspondan.
(-..) 1. cesion de suelo vial: Como consecuencia de la tramitacion y aprobacion del presente
proyecto de reparcelacion, se procede, en el dmbito del drea de reparto uniparcelaria, a
ceder a la Administracion, en pleno dominio y libre de cargas, el suelo vial colindante, tal y
como senala el articulo 180 de la LUV.”

Se cumple asi con la regla establecida en el articulo 16 del Real Decreto Legislativo
legislativo 2/2008, de 20 de junio de 2008, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley del Suelo, que establece como deberes en las actuaciones de transformacion urbanistica
en primer lugar, el de entregar a la Administracién el suelo reservado para viales como
dotaciones publicas incluidas en la propia actuacién o adscritas a ella para su obtencion.
Obtenido el vial de servicio de la respectiva parcela se procedera a ejecutar las obras de
urbanizacion para que la misma adquiera la condicién de solar.
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si al techo que corresponde a la parcela segin el modelo previsto en el
planeamiento se le incorpora una cantidad de metros adicional, no procedentes en
ningtin caso de una sustraccién anterior. Imaginemos una manzana con una
misma edificabilidad para todas sus parcelas. Para obtener suelo viario el
Ayuntamiento puede conceder mayor edificabilidad a la parcela del propietario,
provocando de este modo una verdadera trasferencia. Esta situacion estaba
contemplada en el articulo 205 ROGTU, derogado por Ley 12/2010.2* El articulo
41 RUCL contenia una regla similar, también suprimida por Decreto de 9 de julio

de 2009. 234

El paisaje urbano podria marcar una clara diferencia de alturas de coronacién
provocadas por las transferencias de las areas de reparto uni o pluriparcelarias. De
nuevo, la obtencién de dotaciones justifica la ruptura del modelo y la alteracion de
los criterios de homogenidad y de estética urbanistica, como refleja el grafico

siguiente.

23 “d) En zonas consolidadas, y cuando se trate de la asignacién por el Plan de
edificabilidad a parcelas concretas, la edificabilidad atribuida a las parcelas no superara la
edificabilidad caracteristica de los edificios que, dentro de ordenacion, existan en la propia
manzana o su entorno. Excepcionalmente, este limite podra superarse cuando la mayor
edificabilidad atribuida a la parcela (nunca superior en un 20% a la media del entorno o
manzana) venga motivada por la cesion de una parte de la parcela para dotaciones
publicas.”

24 Deber de cesidn: los propietarios deben ceder gratuitamente al municipio los terrenos
necesarios para regularizar las vias publicas existentes, entendidos como las superficies
exteriores a las alineaciones sefialadas por el planeamiento urbanistico. Este deber no debe
impedir que los propietarios puedan materializar el aprovechamiento que les corresponde.
A tal efecto, cuando no puedan materializar dicho aprovechamiento sobre la superficie
neta de las parcelas resultantes tras la cesidén, el Ayuntamiento puede optar entre: 1°.
Ajustar las alineaciones o aumentar el volumen edificable mediante un Estudio de Detalle
de forma que el propietario pueda materializar todo su aprovechamiento.”
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En el grafico se observa que el propietario que cede el vial consume un techo que
no corresponde a la zona y que, por tanto, no estd tomado del techo que

legitimamente disfrutaba en su patrimonio.

D. FORMATOS URBANISTICOS DEL AREA UNIPARCELARIA

El formato urbanistico que puede darsele al area de reparto uniparcelaria es

diverso:

- Puede que el area de reparto uniparcelaria quede delimitada como una Unidad
de Actuacién en suelo urbano no consolidado, por la necesidad de obtener
dotaciones, tal y como permiten algunas Leyes autondmicas al configurar esta

categoria de suelo urbano.

- Puede que el area de reparto uniparcelaria quede delimitada como una Unidad
de Actuaciéon en suelo urbano consolidado, de modo que no realiza la
desconsolidacion. Tanto en este caso como en el anterior, entendemos que el

planeamiento no esta reconociendo mayores techos en la zona y que, por tanto, no
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procede el rescate de plusvalias que prevé el articulo 16 LS, de modo que se cede
suelo a la Administracién pero no un porcentaje del aprovechamiento, y el
propietario adquiere el 100% del techo objetivo permitido por el plan. Esta
posibilidad esta habilitada, aunque de forma excepcional, por algunos textos

legislativos autondmicos.

- Puede que el drea de reparto uniparcelaria se gestione de forma aislada, sin
necesidad de programacion, al no afectar a terceros, como permite — por ejemplo —
el articulo 253.1.a. del ROGTU.?*> En este caso la cesion del suelo dotacional se
realiza con la peticion de licencia municipal de obras mayores que presenta el
promotor de la parcela en cuestién, conforme al articulo 184 LUV. Si el
Ayuntamiento precisa el suelo dotacional, podrd actuar por gestion directa y

reparcelar forzosamente, conforme se comenta en el punto siguiente.

- Puede que el drea de reparto uniparcelaria se gestione de forma aislada, con
programacion, dentro del marco permitido por el articulo 248 ROGTU, si se actuia
en la Comunidad Valenciana. Precisamente para la cesion de viarios, el articulo 21

LUV recoge la posibilidad de programar mediante actuacién aislada.?®* Es

25 “Sera innecesario tramitar Programas de Actuacién Aislada: a) En caso de que la
urbanizacién de una parcela no requiera afectar a propiedades de terceros.”

26 “4_ Excepcionalmente, en suelo urbano con urbanizacién consolidada, la programacion
de Actuaciones Integradas podra acordarse: ¢) Con motivo de una apertura de calle u otra
obra publica similar impulsada por la administracion o por los particulares y que venga a
convertir en solares las parcelas colindantes vacantes o con edificacion ruinosa o
manifiestamente inadecuada. No sera requisito para esta modalidad de Actuacion
Integrada la aprobacién de un Plan de Reforma Interior ni la delimitacién de una Unidad
de Ejecucidn. En este caso se cumpliran por cuenta de la propiedad del suelo beneficiada
por las nuevas posibilidades de edificacion, los mismos deberes urbanisticos que le serian
exigibles para el otorgamiento de la correspondiente licencia, como la cesiéon y
equidistribucion del suelo viario que proporcionadamente le corresponda y su parte
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igualmente posible que las dreas semiconsolidadas identificadas por un
planeamiento sean objeto de atribucion de una actuacion aislada que se gestione

mediante dreas de reparto uniparcelarias.??”

2. Area de reparto pluriparcelaria

A. RAZONAMIENTOS NUMERICOS DEL AREA PLURIPARCELARIA

En epigrafes anteriores estudiamos las areas de reparto en suelo urbano destinadas
a la obtenciéon de dotaciones en cualquier lugar del término municipal. Se trataba
de ambitos de suelo urbano consolidado que podian estar completamente

urbanizados y no precisar de ninguna dotacion. El propietario de suelo dentro del

estrictamente alicuota del coste total que soporte la administracion al urbanizarlo, sin que
proceda la alteracidon del aprovechamiento objetivo que corresponda a cada propietario.”
Véanse los proyectos mencionados anteriormente en Godelleta y Catadau. Véase el PRI
PRIy EIP UE-13 Y UE-34 redelimitadas del PGOU de Burriana.

27 E] Plan Parcial Sector S 3a Les Valletes, término municipal de Montroy, afirma: En esta
situacién se encuentran 59 viviendas unifamiliares, las cuales se integran, cada una de
ellas, en un Area de Reparto Uniparcelaria en suelo urbano, a desarrollar mediante
actuaciones aisladas. La situacién particular de cada una de ellas se detalla en el
documento denominado “Anexo Edificaciones Consolidadas”, que forma parte de las
Normas Urbanisticas presente Plan. La sumatoria de estas 59 Areas de Reparto
Uniparcelaria es de 35.872,37 m?s. E1 PGMO de Sedavi, al establecer los cometidos del
planeamiento parcial afirma: “delimitar dentro del sector una o mas areas de reparto
uniparcelaria, comprensiva de la parcela urbanisticamente vinculada a edificaciones
previamente consolidadas, que por su tipo, ubicacién y uso sean compatibles con la
ejecucion de la urbanizacidn. Sera obligatorio este tratamiento cuando se trate de viviendas
unifamiliares aisladas en uso o en condiciones de ser habitadas, a las que se les otorgara la
clasificacién de urbano.” Respecto a la figura de las 4reas semiconsolidadas, PAYA
GASENT en “Las areas semiconsolidadas de la ley urbanistica valenciana: un invento
peligroso e innecesario”, RDUMA, Enero 2010, hace una dura critica del sistema con
argumentaciones como la que sigue: *
disfunciones que origina, las contradicciones internas del sistema y, muy especialmente, la

‘...]as enormes dificultades para su aplicacion, las

vulneracién de principios tradicionales indisponibles.”
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area que participa en la trasferencia tiene una parcela que es solar y que no
necesita de cesion perimetral alguna para poder ser edificada. A diferencia de esta
hipétesis, en el ejemplo que vamos a estudiar se describe un escenario formado
por un conjunto de parcelas reunidas en torno a un suelo que debe ser cedido a la
Administraciéon, para que las propias parcelas puedan disponer de todos los
elementos que les dan la condicion de solar y asi ser edificadas con todo el
aprovechamiento objetivo que les permite el planeamiento. Es habitual que el
suelo que precisa obtener la Administracion y que concede la condicion de solar a
las parcelas esté destinado a viario. Sobre este supuesto hacemos el ejemplo que

sigue, y que plantea el grafico.

A B
100m2s 100m2s
20m?2s
PR — — - i . ALINEACIONES
40m?2s 60m?2s DE VIARIO
100m?2s 100m?2s
C D

Cuatro parcelas de distintos tamafios pertenecen a cuatro propietarios, y ocupan
parte de un suelo destinado a vial que debe ser obtenido por la Administracion.
Cada parcela se grafia con un degradativo de color, de forma que el tono mas
intenso es la superficie que queda dentro de la alineacidn, y el menos intenso

corresponde al suelo de la parcela que ocupa una parte del suelo destinado a vial.

Este conjunto de parcelas se identifica como un area de reparto pluriparcelaria en

el planeamiento correspondiente, con una superficie de (100 + 20) + (100) + (100 +
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40) + (100 + 60) = 520 m?s. Dentro de cada parcela la ordenanza del planeamiento
permite una edificabilidad neta de 1,5 m?t/m?s, por lo que cada propietario podria
consumir: 100 m?s x 1,5 m?/m? = 150 m? de techo. Sin embargo el
aprovechamiento de referencia de estos propietarios es menor que el techo
objetivo que permite el plan. Para calcular el aprovechamiento de referencia se
divide el techo total entre el suelo total de la actuacion (excepto los suelos

dotaciones ya obtenidos por la Administracion).

4 parcelas netas de 100 m?s cada una, x 1,5 m?t/m2s = 600 m? de techo objetivo
materializable; 600 m?t/520 m?s = 1,1534 m?t/m?s. Este es el aprovechamiento
unitario que el planeamiento atribuye al propietario. Cuando se disponga a
edificar el propietario puede consumir dentro de su parcela: 100 m?s (parcela neta)
x 1,1534 m?t/m?s (aprovechamiento atribuido por el planeamiento) = 115,38 m? de

techo.

Sin embargo, el aprovechamiento objetivo que permite materializar el
planeamiento en cada parcela neta es de 150 m? de techo, de modo que cada
propietario necesita adquirir: 150 — 115,38 = 34,62 m? de techo. Para hacerlo tendra
que ceder suelo exterior a la alineacién en la proporcion necesaria para que, con un
aprovechamiento unitario de 1,1534 m?t/m?s, se genere un techo de 34,62 m2 Sin
embargo, no todas las parcelas invaden el dominio publico en la misma

proporcion.

A: cede 20, y su aprovechamiento = 120 x 1,1534 = 138,5; respecto a 150 tiene un

defecto de 11,5 m2 de techo
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B: cede 40, y su aprovechamiento = 140 x 1,1534 = 161,5; respecto a 150 tiene un
exceso de 11,5 m? de techo
C: cede 0, y su aprovechamiento = 100 x 1,1534 = 115,3400; respecto a 150 tiene un
defecto de 34,5 m2 de techo
D: cede 60, y su aprovechamiento = 160 x 1,1534 = 184,5440; respecto a 150 tiene un

exceso de 34,5 m? de techo

Si representamos los excesos y defectos en un cuadro tenemos que:

PARCELAS EXCESO Y DEFECTO DE CADA PARCELA en m? techo
A -11,5
B +11,5
C -34,5
D +34,5
SUMATORIO 0

Si deben ser cedidos los metros totales de viario, los propietarios que ceden mas
suelo deberan ser compensados por los que ceden menos, de modo que se hace
necesario “equidistribuir” entre ellos. Las diferentes superficies de parcela inicial y

de cesion al Ayuntamiento se representan en el siguiente grafico.

superficie fuera
superficie dentro |alineacidn a ceder
A B propietario superficie finca alineacion a Ayuntamiento
100m?2s 100m?2s
A 120 100 20
20m32s
B 100
40m?2s 60m?2s ies .
100m2s 100m?s e 140 100 40
C D
D 160 100 60
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Para hacerlo sera necesario que se hagan compensaciones en metalico, valorando

el metro de techo, que en este caso se hace a 400 €/m?, con el siguiente discurso:

A: necesita 11,5 m? de techo, que suponen un pago de: 11,5 x 400 = 4.600 €
B: le sobran 11,5 m? de techo, que suponen un cobro de: 11,5 x 400 = 4.600 €
C: necesita 34,5 m? de techo, que suponen un pago de: 34,5 x 400 = 13.800 €
D: le sobran 34,5 m? de techo, que suponen un cobro de: 34,5 x 400 = 13.800 €

Si representamos los excesos y defectos en un cuadro tenemos que:

PARCELAS | EXCESO Y DEFECTO DE CADA PARCELA en €
A -4.600: paga
B +4.600: cobra
C 13.800: paga
D +13.800: cobra
SUMATORIO 0

B. FORMATOS URBANISTICOS DEL AREA PLURIPARCELARIA

Esta equidistribucion se puede articular mediante diferentes formatos urbanisticos:

- Puede que el area de reparto pluriparcelaria quede delimitada como una
Unidad de Actuacion en suelo urbano no consolidado, por la necesidad de obtener

dotaciones, tal y como permiten algunas Leyes autonémicas.

> Puede que el area de reparto pluriparcelaria quede delimitada como una

Unidad de Actuacion en suelo urbano consolidado, de forma que no se procede a
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desconsolidarlo. Tanto en este caso como en el anterior, entendemos que el
planeamiento no esta reconociendo mayores techos en la zona y que, por tanto, no
procede el rescate de plusvalias que prevé el articulo 16 LS, de modo que se cede
suelo a la Administraciéon pero no un porcentaje del aprovechamiento. Esta
posibilidad estd habilitada, aunque de forma excepcional, por algunos textos

legislativos autondmicos.

- Puede que el area de reparto pluriparcelaria se gestione de forma aislada, sin
necesidad de programacion, al existir acuerdo entre los interesados, como permite,

por ejemplo, el articulo 253.1.b. del ROGTU.2%

- Puede que el drea de reparto pluriparcelaria se gestione de forma aislada, con

programacién, como establece el articulo 249 ROGTU.

XI. FINANCIACION DE LAS ACTUACIONES EN SUELO URBANO

1. Financiacion de las actuaciones aisladas

Las actuaciones aisladas en suelo urbano tienen un coste econémico cuyo sujeto
pasivo puede ser la Administraciéon o los particulares. El coste puede ser de
“obtencion” del suelo y/o de “ejecucion” de la obra constructiva de la dotacion. A
lo largo de los epigrafes dedicados a las actuaciones aisladas estamos estudiando

los diferentes formatos urbanisticos que se barajan en la historia reciente del

28 Sera innecesario tramitar Programas de Actuacion Aislada: b) Cuando exista
unanimidad entre los propietarios afectados en cuanto al planeamiento, a su ejecucion y al
Proyecto de Edificaciéon o Rehabilitacion.”
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urbanismo nacional para que las Administraciones puedan sufragar las
actuaciones asistematicas sin coste econdmico para la contabilidad municipal. Por
este motivo se ha utilizado el aprovechamiento como fuente de financiacion de
estas actuaciones, e incluso se han llegado a legislar cesiones gratuitas de viario en

las que el propietario entrega suelo a la Administracidon sin compensacion alguna.

De todas las formas de obtencidn, las corporaciones locales huyen de la
expropiacion por ser la mas costosa para las cajas municipales. Sin embargo,
aunque la Administracién pague el suelo de la dotacidn, la legislacion urbanistica
le permitiria repercutirlo en los propietarios mediante la figura de las
contribuciones especiales.”® Su regulaciéon se encuentra en los articulos 28 y
siguientes LHL, y en las ordenanzas tributarias municipales. Es posible que el
Ayuntamiento tenga una ordenanza para todos los tributos o que disponga de su

ordenanza propia para contribuciones.?*

29 E] articulo 2 de la LGT establece: “Contribuciones especiales son los tributos cuyo hecho
imponible consiste en la obtencion por el obligado tributario de un beneficio o de un
aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la realizacién de obras publicas o
del establecimiento o ampliacidn de servicios ptblicos.” PORTO REY, “La urbanizacién y
su costeamiento en las actuaciones asistematicas”, RDUMA, n® 151, enero, 1997, afirma:
“Los costos de la urbanizacién de los suelos urbanos no solares no incluidos en unidades
de ejecucién pueden sufragarse, bien de manera conjunta por los beneficiarios de las obras
con participacion del Ayuntamiento [un minimo del 10 por 100, conforme el articulo 31.2.c)
y d) de la Ley de Haciendas Locales] , mediante contribuciones especiales o bien
individualmente por el solicitante de la licencia de edificacion y urbanizacion simultaneas
de manera integra, sin participaciéon municipal conforme la Ley del Suelo.”

240 Es posible que toda la normativa tributaria municipal se refunda en una sola ordenanza,
como permite el articulo 43 de la Ley 1/2006 para el municipio de Barcelona: “3. Las
Ordenanzas reguladoras de cada una de las tasas, contribucionesespeciales y precios
publicos a que se refiere el apartado anterior se podran refundir en una sola que
comprenda los diversos tributos refundidos.”
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Su formulacién urbanistica venia ya recogida en los articulos 130 y 183 LS 56, que
fue posteriormente matizado por el articulo 145 LS 76. Dos afos mas tarde, el
articulo 198 RGU afirmdé que el coste de las expropiaciones cuando se refieran a
bienes y derechos cuya privacién y ocupacion temporal sean necesarias para la
ejecucién de los sistemas generales o de alguno de sus elementos o para realizar
actuaciones aisladas en suelo urbano podra ser repercutido sobre los propietarios
que resulten especialmente beneficiados por la actuacion urbanistica, mediante la

imposicion de contribuciones especiales.?!

Esta posibilidad esta actualmente recogida en la normativa de algunas CCAA,
como por ejemplo la Castellano Leonesa, que en el articulo 203 del RUCL y
siguiendo el criterio del articulo 70 de su Ley en el que se establece que el coste de
la ejecucion de la urbanizacién y en su caso de las expropiaciones de bienes y
derechos cuya privacion u ocupacion temporal sean necesarias al efecto, puede ser
repercutido sobre los propietarios que resulten especialmente beneficiados por la
actuacion urbanistica mediante la imposicion de contribuciones especiales,

conforme a la legislacion del Estado en materia de Haciendas Locales.?*

21 Véase de PEREZ LAMAS, Valoracion inmobiliaria, aplicaciones urbanisticas y expropiatorias,
Ediciones UPC, 1997, pag. 33: “La Administracion puede repercutir a los particulares
beneficiados el justiprecio, para que aquéllos sufraguen una parte de los costes totales que
puede alcanzar hasta el 90 %... se ha utilizado frecuentemente en obras de urbanizacion de
areas consolidadas, sobre todo en pequefnos municipios o cuando el Ayuntamiento no
disponia de recursos econdmicos suficientes.” Véanse las SSTS 19 de mayo 1997 y 2 de abril
2002, y la STS] Valencia 31 de enero 2002.

22 En el mismo sentido, el articulo 145 LCT, establece: “La ejecucién de los sistemas
generales y demads dotaciones publicas podra llevarse a cabo de forma aislada en cualquier
clase de suelo mediante el sistema d expropiacion forzosa, pudiéndose utilizar, cuando
legalmente proceda, el régimen de contribuciones especiales previsto en la legislacion de
Haciendas Locales.” Es contundente la regulacién contenida en el LCN al afirmar su
articulo 97: “Preferencia de la expropiacion forzosa y la ejecucion mediante obras ptblicas
ordinarias con imposiciéon de contribuciones especiales, para la adquisicion del suelo
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Parece por tanto que el tributo propio para financiar los costes municipales de las
actuaciones aisladas, tanto de obtencion del suelo de la dotacion como de la obra
constructiva, es la contribucion especial. Las actuaciones aisladas no son el
escenario propio de las cuotas de urbanizacion, que estan pensadas para las
reparcelaciones, y éstas a su vez tienen su campo natural en las actuaciones
integradas delimitadas mediante unidades de actuacion. Sin embargo, la
legislacion autonomica ha roto este criterio en dos puntos. En primer lugar, porque
se regulan actuaciones aisladas con equidistribuciéon, como sucede y hemos
estudiado en la Comunidad Valenciana. En segundo lugar, porque alguna Ley
regional recurre a la cuota de urbanizacion en las actuaciones asistematicas y sin
existencia de reparcelacion, como sucede en el articulo 143 LAN.?*#® E]l recurso a la
cuota de urbanizacion fuera de la actividad reparceladora no parece estar

admitido por el TS, como pone de relieve la Sentencia de 31 de diciembre 2002.24

preciso para los sistemas generales, sistemas locales y equipamientos publicos y la
ejecucion de los mismos.”

23 Afirma el precepto: “Cuando las obras publicas sean de urbanizacion, el municipio
podra imponer cuotas de urbanizacidn en el ambito al efecto acotado como beneficiado en
el propio proyecto de obras a ejecutar.”

24 “Por lo demas, y ya con referencia al desajuste a Derecho de la sentencia recurrida, es
preciso abundar en los argumentos de la sentencia contradictoria de 24 de diciembre de
1996, pues, ciertamente, aun cuando la obra ejecutada no pretendia desarrollar todas las
determinaciones previstas en el Plan antes mencionado en cuanto a obras de urbanizacién
de un area completa, sino tan sé6lo algunas de ellas —como, por lo demas, autoriza el art.
67.3 del Reglamento de Planeamiento para el Desarrollo de la Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana, de 23 de junio de 1978 (RCL 1978\1965)-, habria de ser la Junta de
Compensacion responsable de la urbanizaciéon completa del poligono o Unidad de
Actuacion la que repercutiera, entre los propietarios afectados, las correspondientes cuotas
de urbanizacion, tal y como autorizan tanto el Texto Refundido de los Textos Legales
vigentes en Catalufia en materia urbanistica, que aprobara el Decreto Legislativo 1/1990, de
12 de julio (RCL 1990\2759 y LCAT 1990\266) (legislacién de preferente aplicaciéon en la
materia tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo [RTC
1997\ 61]), arts. 176 a 181, como el Reglamento de Gestion Urbanistica de 25 de agosto de



DISENO LEGAL DEL SUELO URBANO CON EL FIN DE OBTENER DOTACIONES 273

En consecuencia, no mediando reparcelacién, no existe presupuesto juridico
urbanistico para aplicar las cuotas de urbanizacidon. En tal caso la categoria de

ingreso de derecho publico a utilizar es la de las contribuciones especiales.

Existe no obstante una tercera categoria que no es ni cuota ni contribucién: el
canon de urbanizacion. El canon tiene una naturaleza indeterminada y se utiliza
para diferentes fines pero, en lo que ahora nos interesa, podria ser el instrumento
de financiacién de actuaciones aisladas, como regula el articulo 189 LUV, que
reproduce casi literalmente el articulo 80 de la LRAU.> Tratandose de un ingreso
de derecho publico y no teniendo como soporte un Proyecto de Reparcelacion —
como ocurre con las cuotas de urbanizaciéon -, debe hacerse mediante una
Ordenanza municipal debidamente tramitada en la Corporacion, tal y como

establece el precepto. En sentido parecido se pronuncia el articulo 217 RUCL, que

1978 (RCL 1979\319), arts. 181 a 183, por la evidente razén de que no es posible confundir
las cuotas de urbanizacion, que son ingresos urbanisticos sujetos al modulo de reparto y
obedientes al fundamental principio de distribucién equitativa de los beneficios y cargas
derivados del Planeamiento, con las procedentes por razén del beneficio especial
combinado con el general que constituyen la razén de ser de cualquier exaccién por el
concepto de contribuciones especiales.”

25 “]1. Cuando razones técnicas especiales hagan imprescindible diferir o anticipar la
implantaciéon de infraestructuras complementarias respecto a la total urbanizacion de los
solares, las Ordenanzas municipales podran establecer un canon de urbanizacién para que
los peticionarios de licencias o los propietarios de parcelas y adjudicatarios de Programas
contribuyan a sufragar aquellas infraestructuras. 2. El canon se establecera para ambitos
determinados, devengandose en proporcion al aprovechamiento de las parcelas o solares o
a su valor urbanistico. Su cuantia se fijara, mediante férmula polindmica actualizable, en
funciéon de moédulos de coste y unidades de obra a instalar o construir, segiin su
repercusion unitaria sobre el aprovechamiento objetivo o su valor urbanistico. 3. Los
ingresos se afectaran a la ejecucién de cualesquiera obras de urbanizacion o la obtencion
del suelo preciso para ellas.” Véase CHOLBI CACHA, “El régimen legal de las cuotas de
urbanizacién: sus diferencias con las contribuciones especiales. El canon de urbanizacion”
en Derecho urbanistico de Extremadura, T. II, Aranzadi, 2008
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permite la financiacion publica de las actuaciones aisladas promovidas por la
Administracién, “imponiendo un canon de wurbanizacion o contribuciones

especiales a los propietarios beneficiados.”

Respecto a las cesiones de viales o de aprovechamiento lucrativo privado (o
edificabilidad neta en parcela, o edificabilidad media ponderada), nos remitimos al
analisis realizado en esta tesis a propdsito de las transferencias de

aprovechamiento urbanistico y delimitacién de ambitos en suelo urbano.

2. Financiacion de actuaciones integradas en suelo urbano

A. LAS CUOTAS COMO INGRESOS PUBLICOS EQUIDISTRIBUTIVOS.
PRELACION DE FUENTES

Las cuotas de urbanizacion son el instrumento de financiacion de las actuaciones

urbanisticas  equidistributivas en el suelo wurbano y urbanizable.?

26 En su obra, Diccionario urbanistico y de la construccién, cit, PONS GONZALES y DEL
ARCO TORRES, pag. 127, entienden la cuota como “el valor de los recursos econémicos
necesarios para la transformacion del suelo clasificado como urbano, mediante la dotacién
de las correspondientes infraestructuras y servicios urbanos para la conversiéon y obtencion
en suma de suelo urbanizado, producto de la correspondiente inversién urbanizadora”.
Similar es la construccion conceptual de LOPEZ PELLICER, “Cuotas de urbanizacién”,
RDU, n® 67, abril 1980, pag. 69). PEREZ MARIN, en su monografia Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia, Comares, 2006, pag. 353, las define del siguiente modo: “
gastos de interés para la actuaciéon aunque estén fuera de la misma”, y cita la STS de 17 de

...1os

noviembre 1997. Como la traduccién constitucional del principio de igualdad, aplicado al
reparto de cargas entre propietarios, las estudia MARTIN VALDIVIA, Urbanismo y
especulacion, Montecorvo, 1998, pag. 26, e incide en el estudio de la STS de 5 de diciembre
1994. Desgaja su consideracion de principios constitucionales TEJEDOR BIELSA al estudiar
las cuotas en “Un método peculiar de participacion de la comunidad en las plusvalias
urbanisticas”, RDU, n® 141, febrero 1995, pag. 77. La relacién entre las categorias juridicas
“obligacién” y “carga”, para analizar la naturaleza de las cuotas de urbanizacion centra el
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Tradicionalmente reflejado en los textos normativos, proclamado por Ila
Jurisprudencia y estudiado por los autores, es el principio de la justa distribucion
de beneficios y cargas, derivado de la igualdad proclamada en el articulo 14 CE y
en el que se encuentra la causa eficiente de las cuotas de urbanizacion.?*” Se debe
aplicar tanto en la fase de planeamiento como en la de gestion urbanistica,®® ya
que la justa distribucion de beneficios y cargas entre los propietarios comienza en
el planeamiento, mediante la técnica de fijacion del aprovechamiento. Cuando el
suelo se transforma, los propietarios reciben los beneficios de las plusvalias
generadas por el proceso urbanistico y materializadas en el techo asignado
(aprovechamiento), como les reconoce el articulo 47 CE, pero deben soportar la

carga de hacer frente a los costes que acompanan a la metamorfosis del suelo.

Desde el punto de vista de la construccion del dominio, las cuotas de urbanizacion
aparecen como deber conectado al derecho de propiedad. Se trata de una
obligacion asociada a las cosas que atiende a una idea de solidaridad propia de
una comunidad erigida en forma de Estado, y que estd mas alla de las relaciones
entre particulares. Nos referimos a obligaciones del particular para con la
comunidad bajo la forma de deuda de derecho publico y derivada de la justa
distribucién de la riqueza global, o de una equidistribuciéon concreta. Estas
obligaciones relacionadas con las cosas no atienden al interés del titular de un

derecho limitativo ni al de cualquier persona colindante, vecina, transeunte o

articulo de LLORENTE TALLADA vy otros, Derecho urbanistico de la Comunidad Valenciana,
La Ley, 2006, pag. 1041.

27 Véase GONZALEZ PEREZ, El principio general de la buena fe en el derecho administrativo,
Civitas, 1989, pags. 56 y ss.

28 Sobre la el nivel “macro” de equidistribucion, en sede de planeamiento, véase SANTOS
DIEZ, “Las técnicas para el reparto equitativo de las cargas y beneficios derivados del
planeamiento”, en Derecho Urbanistico del Principado de Asturias, cit., pag. 470.
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relacionada de modo alguno con la finca, sino a la "colectividad" o sociedad

organizada.

Como todo estudio juridico, partimos de un analisis propedéutico, que dilucide la
naturaleza de las cuotas de urbanizacion. Entendemos que se trata de deudas de
derecho publico, que se generan como consecuencia de una obligacion de pago de
determinadas cantidades a los entes publicos por cualquier titulo, o como
contraprestacion a un servicio que se recibe.?* En el derecho financiero espafiol no
existe una concepcion general de ingreso publico, y sdélo se encuentra una

enumeracion de sus fuentes de origen en el articulo 5 de LGP.

El articulo 2 de la LGT enumera, como fuentes de las deudas tributarias, las tasas,

contribuciones especiales e impuestos, sin perjuicio de los precios publicos,

29 Asi lo califica MIGALLON RUBERT, Comentarios a la Ley de Haciendas Locales, Colegio
Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Alicante, 1989, pags. 21 y ss. Los
ingresos provocados se convierten en bienes patrimoniales de la Administracion; CORRAL
GARCIA Y LOPEZ PELLICER, Reglamento de Bienes de Entidades Locales, E1 Consultor, 2001,
pags. 41, 42. Las leyes autondémicas afectan estos ingresos a patrimonio municipal del
suelo, aunque suelen incluir clausulas de escape que permiten aplicarlos a cualesquiera
usos sociales. En todo caso, el urbanismo es un servicio publico, cuyo desenvolvimiento
precisa de consignacién presupuestaria municipal (Véanse LLISET BORRELL Y LOPEZ
PELLICER, Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, E1 Consultor, 2002, pag. 26;
CHOLBI CACHA, Los principales instrumentos de financiacién procedentes del urbanismo, El
Consultor, 2004, pags. 211 y ss, y “El régimen legal de las cuotas de urbanizacion: sus
diferencias con las contribuciones especiales. El canon de urbanizacién”, en Derecho
urbanistico de Extremadura, T. II, Aranzadi, 2008, pags. 309 y ss). La Ley 33/2003, establece
una amplia libertad de gestion de los bienes patrimoniales, como destaca MESTRE
DELGADO, Régimen juridico general del patrimonio de las administraciones publicas, El
Consultor, 2004, pags. 82-84. Acerca de la fijacion de las cuotas véase LLISET BORRELL,
“Procedimiento para la fijacién de la cuotas de urbanizaciéon”, REDA, n® 70, 1991, pags. 269
—272.
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regulados en la Ley 8/1989.2%0 En el caso de los Entes locales, el articulo 2 TRHL
establece una relacion de fuentes, que acaba con una referencia residual, que se

remite a todos los demas ingresos de derecho publico.

La obligacién de pago de las cuotas de urbanizacién no se encuentra en los
epigrafes a-h del articulo, por lo que sdlo cabe ubicarlo en la tltima referencia
genérica. Esta afirmacién debe seguirse de la justificacion distintiva de las cuotas
de urbanizacidn respecto a las contribuciones especiales recogidas en la normativa
tributaria. Ambas son instituciones heterogéneas, destinadas a cumplir fines
juridicos y economicos diversos, que son confundidas y utilizadas irregularmente

en la practica urbanistica municipal.

Se ha debatido tradicionalmente sobre el escenario propio de actuaciéon mediante
contribuciones especiales o mediante cuotas de urbanizacion. La Jurisprudencia
considera que el &mbito propio de las cuotas de urbanizacion es la distribucion de
beneficios y cargas entre los propietarios afectados por un expediente
reparcelatorio, sea material o meramente econdémica. Esto no significa que las
Administraciones no puedan financiar sus obras si no resulta aplicable el
mecanismo reparcelatorio. Es precisamente, para estos casos, que se pueden girar
las contribuciones especiales, sometidas a las reglas del derecho tributario. A
diferencia, las cuotas de urbanizacion se rigen por las normas del derecho
urbanistico y del derecho hipotecario que les son aplicables. Algunas sentencias
discriminan la utilizacién de una u otra figura por el criterio de clasificacién del

suelo, en la inteligencia de que el suelo ya urbanizado es objeto de contribuciones

20 PAREJO ALFONSO, ob. cit., pag. 407, considera las cuotas de urbanizacién como un
precio publico sujeto a tarifa y devengado por la prestacion de un servicio.
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especiales, mientras que el suelo urbanizable es el ambito propio de las cuotas de
urbanizaciéon.®®' Sin embargo, hay numerosas Sentencias de los Tribunales
Superiores de Justicia y del Tribunal Supremo que acuden al criterio
equidistributivo. El razonamiento podria ser el siguiente: si hay que equidistribuir,
cuotas de urbanizacién; si hay un aumento de valor de los inmuebles por una

actuacion administrativa no reparcelatoria, contribuciones especiales.??

Las contribuciones especiales son, por tanto, deudas de derecho publico no
constitutivas de tributo y no regidas, en consecuencia, por los principios
inspiradores de la normativa tributaria. Esta diferente naturaleza se muestra en el
procedimiento reclamatorio, ya que las obligaciones tributarias son objeto de
recurso en la via econOmico administrativa, ante los tribunales Econdmico
Administrativos Regionales y el Central, antes de llegar a la via contenciosa,
mientras que las cuotas de urbanizaciéon deben ser objeto de recurso de
reposicién®? y posteriormente contencioso administrativo, conforme al articulo 14

TRHL.%4

251 Considera el TS que las contribuciones especiales sirven para financiar una parte de
aquellas obras publicas municipales, propias de la actividad ordinaria de los
Ayuntamientos, que se realizan en el interior de las poblaciones, los cascos urbanos y las
marcas consolidadas de edificaciéon, cuando beneficien especialmente a determinadas
personas, de manera que sdlo excepcionalmente puede acudirse a su aplicacién en zonas
de nueva urbanizacién cuando se realizan otras obras después de concluida ésta. (STS 10
abril 1997). GAJA MOLIET, Ordenacion de las Contribuciones Especiales, Instituto de Estudios
de Administracion Local, 1974, pag. 19, atribuye a las contribuciones tres caracteres que
han permanecido en su regulacién normativa: es un ingreso extraordinario, finalista,
proporcional, de cupo y de cuota, personal, obligatorio, de nacimiento unilateral.

%2 “__seran sujetos pasivos de las contribuciones especiales, por considerarse personas
especialmente beneficiadas, los propietarios de los bienes inmuebles afectados, y no es, por
tanto, requisito exigible el que se trate de finca urbana...” (STS 20 febrero 1988).

23 Este recurso de reposicion no es potestativo sino preceptivo, y solo su interposicion
agota la via administrativa y legitima el contencioso administrativo. A diferencia, en la
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No obstante pertenecer a distintas familias, las obligaciones tributarias y las cuotas
de urbanizacion tienen importantes afinidades. En primer lugar, ambas son
ejercitables por la via de apremio del RGR; cuestion que ha obligado a la
Jurisprudencia a manifestar, expresamente, que no por ello son obligaciones
tributarias.®® En segundo lugar, los motivos de oposicion a la liquidacion de la
cuota son los establecidos en el articulo 167 LGT, previstos para las liquidaciones

tributarias.2¢

Llegados a este punto nos encontramos con diversas dificultades ya que, en primer
lugar, no es posible ubicar la cuota de urbanizacion en ninguno de los moldes

convencionales establecidos en la normativa tributaria ni de haciendas locales. En

reclamacién tributaria es potestativo, como explican AYALA MUNOZ y otros, Régimen
juridico de las administraciones puiblicas y procedimiento administrativo, Aranzadi, 2002, pag.
1099.

24 Las liquidaciones de las cuotas de urbanizacion son exigibles desde que se emitan
(articulo 127.2 RGU), por lo que pueden ser impugnadas ante la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa. (STS 9 de mayo 2000).

25 . la posibilidad de que las cuotas que se adeuden sean ejercitables por la via de
apremio no las convierte en prestaciones tributarias, puesto que su destino es
exclusivamente el de hacer frente a unos gastos de conservacién que gravitan sobre un
poligono o unidad de actuacion determinados y que unicamente incumbe a los
propietarios de los terrenos enclavados en ellos.” (STS 9 diciembre 1997). En este sentido,
CORRAL GARCIA, Entidades urbanisticas colaboradoras y agrupaciones de interés urbanistico,
El Consultor, 2003, pag. 103.

2% La STS 9 mayo 2000 afirma:”...conforme a lo previsto en el articulo 138 de la Ley
General Tributaria, contra la providencia de apremio solo seran admisibles los motivos de
oposicién que en él se enumeran, entre los que no caben los dirigidos a obtener la
anulacion de liquidaciones que han devenido firmes.” Sobre la procedencia de los criterios
tributarios en la liquidacién y exaccion de cuotas véase ABEL FABRE, El sistema de
compensacion urbanistica, Bosch, 2003, pags. 405 y ss. En cuanto al plazo de prescripcion, la
STS] Murcia de 28 de enero 2005 considera que no siendo tributos, les son aplicables los
plazos de prescripcion de las obligaciones tributarias, argumentando sobre el reenvio de la
LHL a los criterios de la legislacion estatal general en la materia.
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segundo lugar, sus mas que importantes concomitancias estructurales con las
deudas tributarias dificultan la distincién entre ambas figuras. Parece razonable,
ante este panorama, aplicar el régimen tributario tan sélo a aquéllos aspectos de la
vida de las cuotas que estén expresamente reconocidos por la Jurisprudencia. En lo
demas, deben seguirse los criterios establecidos en las leyes urbanisticas estatales y
autonomicas, en las ordenanzas urbanisticas y fiscales de la Administracion Local
correspondiente, en las ordenanzas del PGMO,?” en los Estatutos de la Junta de
Compensacion o en el Programa de Actuacion que establecen las Comunidades
Auténomas que contemplan la figura del agente urbanizador, sea o no propietario
de suelo, en actuaciones integradas o aisladas.?® Esta prelacion de fuentes tiene un
desenvolvimiento complejo en la actividad normativa de los entes legislativos y
administrativos, incluyendo dentro de estos ultimos los adjudicatarios o
concesionarios de la ejecucion administrativa (Juntas de Compensacion — que,
conforme a la Ley 30/2007 podrian quedar encuadradas entre los “poderes

adjudicadores” - y urbanizadores privados).

Las Comunidades Auténomas, en el reparto de competencias que resulta de la
interpretacion constitucional de la Sentencia TC 61/1997 de 20 de marzo, asumen el

urbanismo como propio, respetando el marco de deberes y derechos de los

27 Las Corporaciones locales tienen atribuidas competencias normativas y gestoras en la
propia CE (art. 137). Hacen una interpretacion de este ambito competencial, en relacién con
la LBRL, PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo, Marcial Pons, vol. II, 1990, pag. 186;
JIMENEZ BLANCO vy otros, Juntas de Compensacién, Francis Lefebvre, 1999, pags. 9-16;
FARINA TOJO vy otros, Dictimenes periciales urbanisticos, cit.,, pags. 57 y ss; ESTEVEZ
GOYTRE, Manual de planeamiento urbanistico, Comares, 1999, pags. 4 y ss.; FERNANDEZ
CANO y otros, Derecho urbanistico prictico, E1 Consultor, 2001, pags. 21 y ss.

28 Sobre las competencias locales en materia de urbanismo, véase ESTEVEZ GOYTRE,
Manual de derecho urbanistico, cit., pags. 15y ss.
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propietarios de cada clase de suelo, que corresponde al Estado. La regulacion de
las cuotas de urbanizacion queda como competencia de la legislacion autondmica,
dentro del respeto a los criterios establecidos en la legislacion de haciendas locales,

en cuanto son ingreso de derecho publico municipal.?*

Bajo las leyes estatales y autondmicas y sometidos a su contenido, aparecen los
reglamentos de las corporaciones locales. En primer lugar, las ordenanzas
dedicadas a la materia urbanistica, que deben respetar no sdlo las leyes
urbanisticas, sino los reglamentos jerarquicamente superiores, conforme al articulo

51 LRJPAC.20 Y junto a ellas, el organizador del urbanismo municipal, el PGMO,

29 Se hace necesario llegados a este punto, interpretar las reglas de reparto de
competencias establecidas constitucionalmente. Para aplicar la regla de competencia es
preciso identificar juridicamente la materia objeto de reparto. Esta materia es el
“urbanismo”, cuerpo de ciencia multidisciplinario cuyo encorsetamiento es imposible
dentro de lo estrictamente juridico, o de lo econdémico, o de lo arquitectdnico, o de lo
sociolégico. El urbanismo implica a varias ramas juridicas, que parten del derecho
administrativo, se extienden por el derecho civil y mercantil hasta llegar al derecho
hipotecario. Si bien es cierto que las Comunidades Auténomas han asumido la
competencia en materia de urbanismo, también lo es que diversos pronunciamientos
contenidos en sus leyes, estan regulando aspectos juridicos propios de otras ramas del
derecho, constitutivas de una materia independiente de reparto competencial en la
Constitucién. Asi, por ejemplo, el régimen hipotecario es competencia exclusiva del Estado
conforme al articulo 149.1.8 CE. La permanente imbricacién entre el urbanismo y el
Registro de la Propiedad provoca que algunas leyes autonomicas se aventuren a
pronunciarse sobre cuestiones registrales en contra o al margen de los criterios establecidos
en la normativa hipotecaria estatal. Ejemplo de esta situacion es la LUV, en cuyo articulo
174.5 se establecen unas reglas de liquidacion de condominios de dudosa adecuacién al
Derecho Civil y a los principios hipotecarios; o el articulo 172.4, que se pronuncia sobre la
identificacion de titularidades litigiosas en el proyecto de reparcelacion, sin respeto a las
previsiones contenidas en el articulo 10 RHU.

260 Tratan la problematica de la jerarquia normativa afectante a reglamentos municipales en
relacién con leyes: CHACON ORTEGA Y CORTES SANCHEZ, Manual de procedimiento y
formularios de organizacion municipal, Bayer Hermanos, 2002, pags. 526 — 528, y COBO
OLVERA, Régimen juridico de las administraciones publicas, E1 Consultor, 2002.
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cuyas Normas Urbanisticas se convierten en el patrén de trabajo para el desarrollo
de la actividad urbanistica dentro del municipio. También tienen naturaleza
normativa reglamentaria, los planes de desarrollo del planeamiento general. Tras
el planeamiento se acomete la gestion urbanistica, en la que aparecen instrumentos
reguladores como los Estatutos de las Entidades Urbanisticas Colaboradoras o el
Programa del urbanizador, sea o no un propietario de suelo, y acttie sistematica o

asistematicamente.

Pues bien, en todos los textos mencionados aparecen disposiciones afectantes a las
cuotas de urbanizacion. Esta materia, como otras del urbanismo, inicia su periplo
normativo en la CE, pasa por las leyes estatales, las leyes autonomicas, las
ordenanzas municipales, el PGMO, los planes especiales en suelo urbano (u otros
de desarrollo), los estatutos de la entidad o el programa de actuacién
correspondiente. El problema estd en dilucidar cudndo la fuente constituye
derecho cogente y cuando la norma es dispositiva, asi como la jerarquia normativa
correspondiente. Mas tarde es conveniente determinar qué hacer con las
disposiciones inferiores no ajustadas a las superiores; si las normas urbanisticas
del plan especial en suelo urbano no se ajustan a los criterios del PGMO o,
ajustandose, se aparta de la legislacion estatal, o autondmica. Esta tarea solo puede
hacerse si se identifican los preceptos dispositivos que, como tales, pueden ser
modelados por las disposiciones de rango inferior o por las autorregulaciones de
las entidades colaboradoras o el programa de urbanizador. Asi por ejemplo, si un
plazo de pago de cuotas viene establecido en el PGMO, ;Es un plazo minimo?, ;O
quizas maximo?, ;Pueden alterarlo estatutos de una entidad colaboradora o una

programacién? Esta misma pregunta suele hacerse en cuanto al régimen de
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mayorias de las Juntas, que prevén algunas leyes, y cuya ratio no se sabe qué

misidn coercitiva estd llamada a cumplir, ni sus posibilidades de alteracion.?s!

Sirva esta breve introduccién a la naturaleza de las cuotas de urbanizacion para
constatar que se trata de obligaciones de derecho publico, cuyo régimen juridico
afecta a diversas ramas del ordenamiento juridico,** no son -claramente
distinguibles de las deudas tributarias, y sus fuentes reguladoras pueden resultar

confusas.

B. LA AMBULATORIEDAD DE LAS CUOTAS EN SUELO URBANO

El deber de pago de cuotas recae sobre el titular del suelo urbano que, como todo
titular de un derecho subjetivo de propiedad, tiene la facultad de disposicion y, en
consecuencia, puede transmitir a tercero, sin perjuicio de que pueda ser privado
coactivamente de su titularidad. Regulando esta situacién, el articulo 21 LRSV
rezaba: “La transmision de fincas no modificara la situacion del titular de las
mismas respecto de los deberes establecidos por la legislacion urbanistica aplicable
o exigibles por los actos de ejecucion derivados de la misma. El nuevo titular
quedard subrogado en el lugar y puesto del anterior propietario en sus derechos y

deberes urbanisticos, asi como en los compromisos que éste hubiera acordado con

261 Véase el articulo 182 LSRM, introducido tras la reforma por Ley 2/2004, y que tantos
interrogantes esta planteando en la mecdnica de las Juntas de Compensacién. Son las
propias leyes autonomicas las que, en ocasiones, especifican el cardcter cogente o
dispositivo de sus preceptos; véase el articulo 175 LSRM; véanse los comentarios a ambos
articulos en LOPEZ PELLICER, La ordenacion territorial y urbanistica de la Regién de Murcia,
cit., pags. 308-314 y 326-331).

262 Pensemos, por ejemplo que los recargos por impago son los establecidos en los Estatutos
de una Junta de Compensacion, y no contemplados en la normativa tributaria.
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la Administracién urbanistica competente y hayan sido objeto de inscripcion
registral, siempre que tales compromisos se refieran a un posible efecto de

mutacion juridico real.”

Se trata de un supuesto en el que la norma parece establecer la ambulatoriedad
absoluta de una obligacion propter rem o “real”. Al igual que sucede con las
diferentes hipdtesis expuestas, es posible hacer dos lecturas antagdnicas de un
mismo precepto. Podria considerarse que la regulacion del efecto ambulatorio no
es mas que la expresion de un principio contenido en el estatuto juridico propio de
las obligaciones propter rem, respetando los criterios contenidos en las fuentes
clasicas de las que se nutren. Por contra, el criterio juridico de la “regla -
excepcidn” parece configurar los supuestos en los que expresamente se recoja una
premisa, como una excepcion a la regla general contraria. Podriamos en tal caso
afirmar que un efecto ambulatorio absoluto expreso es muestra clara de un efecto

ambulatorio relativo o limitado en los demas casos.

Estudiemos el texto de la LRSV de 1998 y en la LS de 2008 sin perder de vista sus
origenes. La exégesis de este efecto transmisivo se remonta a los articulos 50 y 71
de la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana,
los articulos 62y 88 del Texto Refundido de 9 de abril de 1976, y articulos 22 y 45
del Texto Refundido de 26 de junio de 1992.263

263 Los antecedentes de esta disposicidn estan ya en la LS 56. En su articulo 71, este Texto
afirmaba: “La enajenacion de fincas no modificara la situaciéon de su titular en orden a la
limitaciones y deberes instituidos por esta Ley o impuestos, en virtud de la misma por los
actos de ejecucion de sus preceptos y el adquirente quedara subrogado en el lugar y puesto
del anterior propietario o en los compromisos que hubiere contraido con las Corporaciones
publicas respecto a la urbanizacion y edificacion.” Més tarde, con la LS 76, el mismo texto
se repitié en el articulo 88. La LRSOU hizo algunas variaciones en el texto para despejar
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El articulo predica que el nuevo titular quedard subrogado en el lugar y puesto del
anterior propietario. Las palabras “lugar y puesto” parecen indicar que las
relaciones juridicas ya nacidas permanecen con el contenido de derechos y deberes
que ya tengan para cada parte, y sdlo se producira un cambio de sujetos activo y

pasivo.** En caso de cuotas de urbanizacion pendientes de pago tras un

que la subrogacién no es tan sélo en los “compromisos” - en sentido de acuerdo de
voluntades -, sino en los deberes urbanisticos establecidos en la normativa
correspondiente. El articulo 22 nos dejo el siguiente texto: “La enajenacion de fincas no
modificara la situacion de su titular en orden a la limitaciones y deberes instituidos por la
legislacion urbanistica aplicable o impuestos, en virtud de la misma por los actos de
ejecucion de sus preceptos. El adquirente quedara subrogado en el lugar y puesto del
anterior propietario en los derechos y deberes vinculados al proceso de urbanizacion y
edificacion, asi como en los compromisos que, como consecuencia del proceso, hubiere
El Proyecto de Ley de Régimen
del Suelo y Valoraciones de 1998, (Boletin Oficial de las Cortes Generales de 7 de junio de
1997) fue objeto de dictamen favorable por la Comisién de Infraestructuras del Congreso
de los Diputados (Boletin Oficial de las Cortes Generales de 23 de diciembre de 1997) y el
texto pas¢ al articulo 21 de la LRSV.

264 “La institucién de la subrogacién real, nacida en el ordenamiento administrativo, ha
sido seriamente criticada por la doctrina juridico privada (CHICO ORTIZ) desde la éptica
del Registro de la Propiedad y en el sentido de que al no constar en dicho registro las
limitaciones y deberes derivados del proceso urbanistico, entiende que no deberian surtir

”

contraido con la Administracion urbanistica competente.

efecto, frente a terceros, y que al determinarlo asi los preceptos de la legislacion urbanistica
que han venido regulando esta institucidn, ello supone un flagrante atentado al principio
de publicidad y seguridad del trafico inmobiliario. Sin embargo, la doctrina
Jurisprudencial ha rechazado estas criticas. Considera que para que se produzca el efecto
subrogatorio no es precisa la previa inscripcién de las cargas y deberes urbanisticos en el
Registro de la Propiedad porque el ordenamiento juridico administrativo articula otras
formas de publicidad” (ENERIZ OLAECHEA vy otros, Comentarios a la Ley sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones, cit., pag. 395). A este respecto véase la STS de 21 de junio 1994 en cuyo
fundamento quinto se afirma: “La fe publica registral, en definitiva protege al tercer
adquirente de las limitaciones voluntarias, no asi de las instituidas por ley o, como ocurre
en el presente caso, de las impuestas, en virtud de la misma, por los actos de ejecucion de
sus preceptos que, en cuanto afectan al interés general, gozan de una publicidad que
transciende a la del Registro de la Propiedad, de suerte que en los supuestos de
enajenacion de fincas el adquirente queda subrogado en el lugar y puesto del transmitente,
no solo en cuento a aquéllas limitaciones impuestas por la ley o derivadas de la misma,
sino también en cuanto a los compromisos y obligaciones asumidos por éste con la
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expediente administrativo de reparcelacion, si se produce la transmisiéon de la
finca, el adquirente; ;Queda obligado a pagar las cantidades vencidas y no
pagadas por su transmitente? De la diccidon del texto parece entenderse que las
cantidades que deba un propietario pasaran, como créditos vencidos y no
satisfechos, al nuevo adquirente, produciéndose un auténtico fenémeno de
ambulatoriedad absoluta, ubicado dentro de la categoria de las obligaciones

propter rem.>%

El articulo 21 de la LRSV de 1998 empleaba el concepto juridico “subrogacion”,
refiriéndose a la persona del deudor. Esta categoria estd llamada a producir el
cambio de la identidad pasiva de la obligacion permaneciendo una y la misma
relacion juridica en cuanto al resto de sus elementos, que son “objeto” y
“contenido”. La subrogacién pasiva asi producida es la “asunciéon de deuda”
acunada por la doctrina jurisprudencial. Si el adquirente se subroga en los
“deberes urbanisticos”, asumird por ministerio de la ley la deuda de su
transmitente provocandose, no ya una ambulatoriedad absoluta, sino un auténtico
fendmeno de cambio de deudor ope legis y sin necesidad de consentimiento del

acreedor, no sabemos con exactitud si con liberacién del deudor primigenio. El

Administracién Publica, sin perjuicio, claro estd, de las facultades resolutorias e
indemnizatorias que aquél reconoce el articulo 62 del texto refundido de la Ley del Suelo.”
265 Véase la STS de 26 de diciembre 2007 sobre venta de parcelas por un Ayuntamiento con
la clausula de compromiso de pago de cuotas para el adquirente. La STS de 11 de junio de
1987 afirma acerca del cardcter propter rem de la obligacion de pago de las cuotas de
urbanizaciéon: “Los deberes, cargas y limitaciones que establece el ordenamiento
urbanistico se definen propter rem, de suerte que acompanan a la cosa cualquiera que sea su
titular, y asi los adquirentes de terrenos sin urbanizar o en proceso de urbanizacién quedan
subrogados frente a la Administraciéon en el deber de urbanizar, sin perjuicio de las
acciones que las relaciones inter partes puedan asistir a aquéllos frente s sus
transmitentes.”
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articulo es muy claro a este respecto, como se percibe del tenor de sus palabras: “El
nuevo titular quedard subrogado en el lugar y puesto del anterior propietario en

sus derechos y deberes urbanisticos”.

Antes de este texto legal, la regulacién contenida en los textos normativos
precedentes arriba expuestos, dejaba duda sobre la efectiva subrogacion
obligacional del adquirente, provocando una Jurisprudencia dispar. Sin embargo,
el texto de LRSV de 1998 parece estar recogiendo una obligacidn propter rem con
ambulatoriedad absoluta en la que la deuda pasa al adquirente en el estado que

tuviere al tiempo de la transmision, dejando liberado al transmitente.26¢

La diccion del articulo 21 LRSV planteaba problemas en cuanto a la determinacion
del grado de proteccion de terceros hipotecarios, respecto a deberes urbanisticos
cuyo sujeto pasivo era anterior a su adquisicion. Se planteaba la posible proteccién
del tercero hipotecario por aplicacion de los principios hipotecarios y su
compatibilidad con la subrogacion establecida en la Ley. La Disposicion Final 132
de la LS 1976 ya contemplaba esta problematica con el siguiente tenor: “Se

autoriza al Gobierno para que, a propuesta del Ministerio de Justicia y previo

266 “Creemos, dado el texto del art. 21.1 LS 98, que el promotor queda liberado de sus
compromisos en tanto que, por existir constancia de éstos en el Registro de la Propiedad, se
produzca la subrogacién; manteniendo una obligacién personal respecto a los
compromisos en que no opere la subrogacién.” ARMENGOT DE PEDRO y otros, Régimen
del suelo y wvaloraciones, comentarios a la Ley 6/1998 de 13 de abril, El Consultor de los
Ayuntamientos y Juzgados, 2000, pag. 247. En esta misma pdagina el autor afirma que
“mientras unas sentencias responsabilizan al promotor por considerarle vinculado a la
Administracién en tanto no cumpla sus compromisos y tenga lugar la recepcién de las
obras (SSTS 5 de diciembre de 1979, 16 de diciembre de 1980, 17 y 24 de noviembre y 17 de
diciembre de 1981, 15 de marzo de 1982, 14 de abril y 27 y 28 de junio de 1983, 2 de abril de
1984, 13 de febrero y 1, 12 y 13 de abril de 1985), otras no dudaban en considerar
subrogados a los propietarios (SSTS 30 de septiembre de 1981, 26 de febrero 1982, 19 de
enero de 1983, 16 de octubre 198 y 31 de enero de 1985).”
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informe del Ministerio de la Vivienda, se dicten las disposiciones precisas para
acomodar la legislacion hipotecaria a lo dispuesto en esta Ley a fin de asegurar
que las limitaciones y deberes establecidos en la misma y en los planes, programas,
proyectos, normas, ordenanzas y catalogos se reflejen con toda exactitud en el

Registro de la Propiedad.”

Aparece en este escenario la LS de 2008 y se producen cambios concretos en la
diccion del precepto de 1998 en materia de responsabilidad por cuotas, en los

términos que pasamos a estudiar a continuacion.

- En primer lugar se considera que el estatuto juridico en el que subroga el
adquirente no es tnicamente el establecido en la legislacion urbanistica (LRSV)
sino que también lo es el configurado por la legislacion de “ordenacion territorial”

(LS).

- En segundo lugar se cambia la expresion “lugar y puesto” del texto de 1998
para introducir el giro “derechos y deberes” (LS). No nos parece sustancial esta
diferente diccion, ya que el puesto, posicion juridica o lugar que una parte ocupe
en una relacion juridica contiene un conjunto de derechos y de obligaciones, por lo
que la expresion de 2008 no parece mas que una enunciacion distinta de un mismo
fendmeno juridico, que bien puede seguir siendo el de la deambulatoriedad

absoluta.

- En tercer lugar se sustituye la expresion “compromisos acordados”, por la de
“obligaciones asumidas”. La subrogacion en los “compromisos” de 1998 parece

mayor que la subrogacién en las meras “obligaciones” de que habla el texto de
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2008. Si se ha producido un acuerdo entre Administracién y urbanizador es muy
probable que la asuncién de derechos y obligaciones sea para ambas partes, al
modo propio de las obligaciones reciprocas. El urbanizador habra adquirido
obligaciones respecto a la Administracién pero ésta también lo habra hecho para
con el urbanizador. Si se produce una adquisicion de tercero hipotecario con
respeto a los criterios establecidos para la misma en la normativa autonomica, el
adquirente no soélo pasa a ser deudor de las obligaciones contraidas por el
transmitente, sino que también es acreedor de los derechos creados a favor de éste.
No es objeto de esta tesis pero debe quedar al menos constatado, que el “agente
urbanizador” que regulan las CCAA puede ceder su condicion de forma parcial o
total, siempre con la participacion de la Administraciéon, que podra autorizarlo,
denegarlo o incluso acordar el cambio de sistema por el de gestion directa del

Programa.2s’

La deambulatoriedad de la obligacion de pago de los gastos de urbanizacion nos
pone en contacto con una problematica importante de nuestro sistema registral,
que es la identificacion de los titulares dominicales en la tramitacion del
planeamiento de desarrollo. El punto del que partimos es conocido por todos, y
consiste en la existencia de un Registro de la Propiedad que determina titulares
civiles pero que carece de bases graficas, frente a un Catastro como registro
administrativo de orden tributario, que no determina titularidades civiles pero que

dispone de las bases graficas cartograficas necesarias.

267 Desarrolla esta materia traslativa de la condicién de urbanizador VAZQUEZ OTEO, El
Agente urbanizador, La Ley — El Consultor, 2005, pags. 330 y ss.
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Hay que distinguir dos momentos procedimentales diferenciados en el
planeamiento, que dibujan dos escenarios de andlisis juridicos distintos, aunque en
todo caso el planeamiento tenga naturaleza normativa.?®® Por un lado, el de los
suelos sometidos por el planeamiento general a un plan urbanistico, del que no se
ha iniciado tramitacion alguna. En tal circunstancia, los propietarios asumen un
bloque de derechos y deberes, que no esta reflejado en el Registro de la Propiedad

y del que no tienen constancia personal por notificaciéon alguna, mas que la

268 Véase lo dicho anteriormente respecto a la diferenciacién entre la publicaciéon de las
normas y la publicidad del Registro de la Propiedad. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la
Ley de Suelo, Civitas, 1993, pag. 1038: “La ignorancia de los planes, podriamos decir
parafraseando el articulo 6, parrafo 1, CC, no excusa de su cumplimiento.” Una S. de 17 de
octubre de 1979 se refiere a la “inexcusable obligatoriedad de los planes de ordenacion y de
la inevitable subordinacién del ius aedificandi que el particular corresponde a las
prescripciones previamente establecidas.” Una S. de 16 de julio de 1986 (R] 1986/5110) dice
que “todo plan nace para ser ejecutado, y de aqui que el Decreto 1374/1977 de 2 de junio,
establecia que los planes de ordenacién se ejecutaran obligatoriamente en los plazos
establecidos en las normas en el acto de su aplicacién, a cuyo efecto imponia a los
Ayuntamientos la obligacién de fijar en el plazo de seis afios un programa de actuacion, un
programa de ejecucion cuando el plan no contuviese plazo.” Ello no supone la obligacion
de conocer los planes, sino simplemente que ese desconocimiento en modo alguno puede
ser obstaculo para hacerlos cumplir.” PAREJO ALFONSO y BLANC CLAVERO afirman
que: “La Jurisprudencia contencioso-administrativa es, en efecto, clara y uniforme sobre la
naturaleza normativa de los planes a los que se remite la Ley.” Interpretando la
Jurisprudencia, estos autores afirman “que unas normas de rango reglamentario — no otra
cosa son los planes — puedan regular aquel derecho — articulo 53.1 de la Constitucién -, es
algo que resulta viable porque el articulo 33.2 de la Constitucién prevé que la funcién
social de la propiedad delimitara su contenido “de acuerdo con las leyes”: asi, no sélo la
Ley sino también los reglamentos — los planes -, ven abierto este campo a su regulacion,
aunque naturalmente éstos han de encontrar para sus determinaciones la necesaria base
legal-” de acuerdo con las leyes, exige la Constitucién.” (en Derecho urbanistico valenciano,
cit. Pag. 257). ABAD LICERAS, en “Las normas urbanisticas de aplicacion directa: analisis
doctrinal y Jurisprudencial ante la nueva ley 6/1998”, Diario La Ley, 1998, T. IlI, pag. 2140,
cita la STS de 27 de julio 1992 para atribuir naturaleza normativa a los planes de
urbanismo. En el mismo sentido, GIRALT FERNANDEZ, “Régimen juridico de la
responsabilidad patrimonial de la administracién por alternacion del planeamiento
urbanistico”, Diario La Ley, 2001, T. VI, pag. 1404, entiende que “es pacifico que los planes
urbanisticos tienen cardcter normativo (son normas juridicas de rango reglamentario).”
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publicacion del planeamiento general. Por otro lado, el inicio e impulso de la
tramitacién del planeamiento de desarrollo obliga al promotor a realizar
notificaciones a los propietarios afectados, como exigia el articulo 139 RP, y como
se exige, con caracter general, en la normativa autondmica. En consecuencia, la
Administracion tiene que identificar a los propietarios afectados y comunicarles el
expediente para alegaciones.? Y es ahora donde surge la pregunta acerca de la
actividad investigadora que debe desplegarse para cubrir las exigencias de defensa
de los titulares dominicales. Para algunas leyes, es suficiente con la identificacion
de los titulares que consten en el Catastro, que puede no estar y de hecho no esta
habitualmente coordinado con el Registro de la Propiedad, y producirse de este
modo una situacion grave de indefension que es fuente de abundantes
declaraciones de nulidad de actuaciones. Llegado el momento de la gestion
urbanistica y giradas las cuotas de urbanizacion a estos propietarios, se
encontraran con un vacio de participaciéon en el planeamiento, y con unos costes
generados al margen de su voluntad y conocimiento. Este confuso escenario puede
conducir a una interpretacion critica con el sistema de subrogacion previsto por la
legislacién de suelo y por la Jurisprudencia que la interpreta. Si se pretende
extender a terceros los efectos de los deberes urbanisticos, tanto en fase de
planeamiento como de gestion, es preciso que los organismos publicos encargados
de dar seguridad juridica a través de la publicidad de sus registros, puedan
identificar las fincas. En otro caso, la insuficiencia del sistema se repercute en las

victimas de su inoperancia, que son los propietarios de suelo.

269 Sobre las notificaciones a los afectados véase el estudio de SANCHEZ GOYANES, “La
Ley 10/2003, de 20 de mayo, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector
Inmobiliario: comentario monografico”, Diario La Ley, 2003, n° 5808, pags. 1203 y ss.
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XII. EL ] ANTEPROYECTO DE LEY VALENCIANA ACABA CON LA
TRILOGIA DE SUELO

Este ultimo epigrafe lo dedicamos a una nueva propuesta de legislacion
urbanistica, que no deberia sorprendernos seis anos después de promulgada la LS
del Estado de 2007; pero nos sorprenderd. Desde el ano 1956 ha calado
profundamente en nuestra mente colectiva la trilogia clasificatoria de suelo, hasta
convertirse un axioma. Y no lo es. Es tan solo una forma de entender moldes
cientificos en una ciencia de la cultura que, como tal, no busca la verdad de la
naturaleza sino de la cultura del hombre. El urbanismo es expresion de la creacion
propia del hombre, y se va adaptando a su propia evolucion y cambio. Pero es el
propio hombre el que, cuando ha interiorizado una categoria por él creada, llega a
considerarla como una verdad cientifica, como la explicacion epistemologica de un
fendmeno exterior que se percibe por los sentidos. Parece que no pudiera haber
mas clasificacidon de suelo que la creada en 1956, y no es asi. No sdlo porque esta
construccion es propiedad del hombre y puede modificarla, sino porque el
Anteproyecto de Ley de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la
Comunidad Valenciana ya lo ha planteado legislativamente. Desde el afio 2010
circulan borradores de este texto, y desde entonces estamos estudiando su
contenido. Y a cada repaso, mayores son los abismos a los que nos asomamos. En
lo que respecta a la problemadtica nuclear de esta tesis, las primeras valoraciones

son las siguientes.

La Exposicion de Motivos hace dos afirmaciones sobre el derecho de propiedad
que llaman poderosamente nuestra atencion. En primer lugar, afirma que “en este
orden, se dispone que los derechos de propiedad no pueden ser alterados por

razon de la modalidad de gestion escogida, ni por cambios inopinados del régimen
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de actuaciones aisladas a integradas.” Semejante afirmacion toca la médula espinal
de la construccion del derecho de propiedad privada del suelo, por varios motivos.
Uno de ellos responde al adagio juridico de que “excusa no pedida, acusacion
manifiesta” (excusatio non petita, accusatio manifiesta). El legislador valenciano
entona el mea culpa y reconoce que las modificaciones introducidas en el
Anteproyecto evitan “cambios inopinados” de formatos urbanisticos que alteran
sustancialmente el régimen de derechos y obligaciones del propietario. El adjetivo
“inopinado” se define como lo que “sucede sin haber pensado en ello”. El
Diccionario Ideoldgico de la Lengua Espafiola de JULIO CASARES identifica los
siguientes sindnimos a este adjetivo: impensado, imprevisto, accidental, casual,
inesperado, repentino, stubito. La expresion de la Exposiciéon de Motivos del
Anteproyecto podria reformulare asi: el estatuto juridico del propietario de suelo
urbano no puede depender de que el plan decida de forma impensada y casual
aplicarle el régimen de una actuacion integrada o de una actuacion aislada. Y la
pregunta automatica a esta afirmacién es; ;Cémo es posible que un plan pueda
decidir de esta forma el contenido del derecho de propiedad privada reconocido
constitucionalmente? Y la respuesta la da el propio Tribunal Constitucional en la
Sentencia 37/1987, de cuyo texto se desprende la concepcion de que la propiedad
del suelo tendra el contenido que decida el urbanismo, sin que haya un minimo
referente de contenido constitucional del articulo 33 CE que limite la potencia

invasiva de la norma urbanistica.

La Exposicion de Motivos del Anteproyecto contintia afirmando: “En consecuencia
con el principio de dotar de seguridad el derecho de propiedad...” Esta afirmacion
parece frivolizar con la compleja construccion de los principios del derecho, que

no son una simple directriz de trabajo legislativo, ni se crean a la carta. Quizas el
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precepto se quiera referir al principio de seguridad juridica del articulo 9 CE, en
cuyo caso embrollaria mas aun la cuestion. El derecho de propiedad privada
constitucional no necesita de seguridad, sino de “respeto”. Y mientras no sepamos
cudl es su contenido, la falta de respeto se movera en la ambigiiedad juridica, que

es la manifestacion palmaria de la inseguridad.

Como hace la Ley de Suelo de 2007, no se identifican clases de suelo, sino estados.
Pero la terminologia es confusa y toma figuras antiguas para mezclarlas con las de
nueva factura. Se habla de “dmbitos urbanizados” en equivalencia a la anterior
clasificaciéon de suelo urbano, y de “ambitos de nueva urbanizacion” para referirse
al suelo anteriormente urbanizable (articulo 41). Otras expresiones parecen
introducirse con fines andlogos a las anteriores, como “zonas de nuevo desarrollo
0 expansion urbana” (articulo 30), que parece corresponder también al suelo
urbanizable. Pero a continuacion aparecen los conceptos confusos, como la
utilizacion de estados intermedios e indeterminados de urbanizacion; “déficits de
urbanizacion” afirma el articulo 30, y no sabemos en qué consisten tales déficits ni
si impiden o no la inclusion en los “ambitos urbanizados” construidos por la Ley.
Igual semblante tiene la elocucion “urbanizada o casi urbanizada” del articulo 31.
Tampoco sabemos identificar la expresion “actuaciones de pequena dimension
localizadas en los bordes de la ciudad y con la finalidad de...”, en la que, ademas,
se define no por estado — urbanizado - sino por criterios politicos y
administrativos de cardcter metaurbanistico — ciudad - (articulo 31). Tampoco
conocemos la relacion entre suelo urbanizado y suelos consolidados, o “ya
consolidados”, como refieren los articulos 36, 41, 42, 48, 74. En estos suelos
“urbanizados”, o “consolidados”, o “ciudad” puede haber una “urbanizaciéon

parcial” (articulo 74), que introduce ain mayor confusién. No sera lo mismo que
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, o . iculo,
las manzanas con urbanizacién “nula” de las que habla el mismo articulo, y de las
que no sabemos la causa de que se las llame manzanas, si no tienen urbanizacién

alguna.

El desorden conceptual continua con la utilizacion de conceptos clasificatorios
clasicos, como el de “suelo no urbanizable” (articulos 55, 211), o el de “area
urbana” del articulo 76, que se predica de un suelo “urbano”, en lugar de

“urbanizado”.

En el éxtasis de este desconcierto, la Ley no anuda derechos y deberes a
propietarios por el estado de suelo, sino que se limita a remitirse en el articulo 70
a la legislacion estatal y autondmica, sin mayor especificacion. No hay por tanto
tratamiento sistematico del suelo en “estado urbanizado” y del suelo en “estado
rural”, ni mencién a la procedencia de actuaciones de transformacion, sea de

nueva urbanizacién o de dotacion, como exige el articulo 14 LS 2008.

La Ley se limita a ofrecer un catdlogo genérico de técnicas urbanisticas y, al tratar
cada una de ellas, hace algunas especificaciones sobre el suelo objeto de actuacion,
con la utilizacion mezclada de conceptos que hemos comentado. Para acabar con el
“inopinado” uso de actuaciones aisladas o integradas, el articulo 74 considera que
en el suelo con “urbanizacion preexistente completa” — nuevo giro conceptual — no
es posible actuar mas que aisladamente y, en el articulo 75, considera que en el
“suelo urbanizado sometido a actuaciones aisladas no procede delimitacion de
area de reparto, constituyéndose la parcela como el ambito de atribucién de los
aprovechamientos correspondientes.” Este precepto eleva la esperanza hasta que

se relee varias veces en compacto con el articulo 77, que considera que “las
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parcelas sujetas a actuaciones aisladas...forman drea de reparto junto al &mbito de
su vial de servicio”. El ardid parece estar en que en este tltimo caso no es preciso
hacer “delimitacion” de area, sino que viene delimitada ope legis por la propia Ley.
Esta area automatica evitard que haya que expropiar el viario, como exige el
articulo 99, en el que se impone la expropiacion “salvo cuando se aplique la
reparcelacion”. Y en el drea de reparto del articulo 77, el modo de gestionar la
cesidon es reparcelando con el Ayuntamiento, porque la propia Ley hace una
conceptualizacién genérica y polivalente de la instituciéon de la reparcelacion
voluntaria, que servird “para concretar el cumplimiento de sus obligaciones
urbanisticas de modo mas acorde con sus preferencias” (se refiere al propietario).
Es decir, siempre que haya que ceder algo, podra utilizarse la reparcelacion; y el
area de reparto se llama asi precisamente porque hay que repartir con la
Administracién haciéndole las cesiones. En los casos de nuevos viales, la agilidad
invasiva en suelo urbanizado se incrementa dando por primera vez en la historia
urbanistica espanola al Estudio de Detalle, la virtualidad de abrir viales publicos
(articulo 44), rompiendo la jerarquia de ordenacién del planeamiento y evitando la

necesaria modificacion del plan para proyectar los nuevos trazados.

En definitiva, se mantienen las dreas de reparto en suelo urbano para actuaciones
integradas con unidades de actuacién (articulo 76), o para actuaciones aisladas
mediante transferencias de aprovechamiento (articulo 79) o cesidon de viales
mediante reparcelacion voluntaria (articulos 73.c), 77, 79.1 y 94). No duda el
legislador valenciano — tan interesado en el aislamiento operacional — en afirmar
que “las areas de actuaciones aisladas podran tener toda la amplitud que sea

necesaria...”
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Lo mas preocupante del Texto de Anteproyecto es que en lugar de fijar
proporciones concretas (de suelo, de techo, de aprovechamiento, etc.) o criterios de
calculo, utilice términos indeterminados de indole modal: “proporcionado”; “de
forma equitativa” (ambos en articulo 76); “tasacion imparcial” (articulo 78); “sélo
se aplicaran dichos estandares racional y ponderadamente en la medida que lo
permitan las circunstancias de la consolidacion del entorno (articulo 42); “la

expropiacion sea irracional” (articulo 131).

En conclusidn, el Texto de Anteproyecto cambia la sistematica tradicional de la
legislacién urbanistica y, en lugar de definir clases o situaciones de suelo para
anudarles el régimen juridico — urbanistico correspondiente, aplica una concepcion
del urbanismo como un catalogo de herramientas técnicas de gestion. Al abordar
cada una de ellas es probable encontrar referencias diseminadas y confusas al
estado del suelo (urbanizado, casi urbanizado, no urbanizable, de expansion,
ciudad, etc..). En nuestra opinion, nunca se ha vaciado tanto el derecho de

propiedad para ponerlo a disposicion de la libertad proyectual.
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CONCLUSIONES

I. La construccion legal del derecho de propiedad privada es un espejo de la
conciencia colectiva de nuestra sociedad. Uno de los sentimientos comunes que
forman esa conciencia es el reconocimiento de la dignidad de la persona, y su
derecho a gozar de la libertad necesaria para realizar su propio proyecto de vida.
En los patrones de pensamiento occidentales, ese proyecto contempla unos
objetivos de calidad de vida y bienestar que precisan del disfrute exclusivo sobre
las cosas, sin la mediacion de otros y sin injerencia del resto de los miembros del
grupo. La traduccion de esta concepcion a la estructura social es un sistema

capitalista basado en la propiedad privada y la libertad de empresa.

El articulo treintaitrés de la Constitucion Espafiola de mil novecientos setenta y
ocho reconocié el derecho a la propiedad privada con rango de derecho
constitucional, y lo sometié a una funcion social que delimitaria su contenido. Esta
sumision se produce porque el derecho de propiedad se reconoce a la persona para
la consecucion de sus fines individuales, pero no puede desenvolverse en el trafico
juridico y en la vida social con los caracteres de pleno, ilimitado o absoluto, como si
estuviéramos en un orden abstracto o utdpico. El hombre es un ser social que vive
en colectividades organizadas, y esa dimension extrinseca determina que los
bienes de propiedad privada se consideren también al servicio del interés de la
comunidad. La concepcion de la propiedad privada de la Constitucion Espafiola
busca el punto de equilibrio resultante de las tensiones historicas entre el
individualismo liberal y las corrientes partidarias del interés colectivo. Es una
vision evolucionada de la propiedad privada que intenta superar los fenémenos

anteriores para corresponderse con un Estado Social de Derecho, que no sdlo
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reconoce los derechos subjetivos individuales, sino que procura crear las
condiciones para que se produzca la interrelacién de los miembros del grupo en la

cultura y en la actividad ptuiblica, dentro de un territorio comun.

A partir de ese momento comenzaba una adolescencia jurisprudencial para el
Tribunal Constitucional, encargado de determinar cudl era el contenido de la
propiedad privada del suelo espafiol, sustrato fisico de la actividad de los
espafioles y recurso escaso en un territorio finito. La sentencia treinta y siete de mil
novecientos ochenta y siete, de este Tribunal, interpreté que la propiedad privada
del suelo estaba vacia de todo contenido edificatorio, ya que el derecho a edificar
era un anadido que le venia desde fuera, por determinacion de la funciéon publica
urbanistica. No habia una facultad de edificar inherente a la propiedad privada
reconocida constitucionalmente, de modo que se concedi6 al urbanismo un poder
omnimodo sobre la propiedad privada, a falta de un contenido constitucional que
respetar y que sirviera de contencion a la potencia invasiva de la legislacion

autonomica de suelo, y al planeamiento que la aplica.

Este espiritu fue calando en los legisladores autonémicos y en los planificadores
municipales. Si los Legisladores Autonémicos habian tomado conciencia de su
gran poder, no iban a ser menos los profesionales encargados de aplicar los textos
autonomicos dentro y fuera de las Administraciones publicas, en su mayoria
ajenos al derecho y ocupados en los aspectos estratégicos, morfoldgicos y
matematicos del proyecto. Entre tanto, el derecho de propiedad privada del suelo
caia en el olvido, y el propietario se convertia en una rémora para las politicas

urbanisticas.
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IL. La Ley de Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana de mil novecientos noventa
y dos hizo una interpretacion drastica de la posicion mantenida por el Tribunal
Constitucional y establecid un sistema de adquisicion de facultades urbanisticas (a
urbanizar, a edificar, a patrimonializar lo edificado) que se producia gradualmente
con el cumplimiento de los deberes urbanisticos, de forma que “hizo Ley” el
vaciamiento edificatorio del derecho de propiedad privada del suelo propuesto
por el Tribunal Constitucional. Pero esta Ley invadia las competencias en materia
de urbanismo atribuidas constitucionalmente a las Comunidades Auténomas, y el
propio Tribunal anul¢ el grueso de la misma en la sentencia nimero sesenta y uno,

del ano mil novecientos noventa y siete.

Sin embargo esta anulacion, el Tribunal Constitucional mantuvo una reserva de
competencia para el Estado en materia de urbanismo, aferrandose al articulo ciento
cuarenta y nueve del Texto Fundamental que recogia una competencia exclusiva
del Estado en la “regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espanioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales”. Para encontrar un contenido sustantivo que el Estado
pudiera regular en materia de suelo, la sentencia consideré que la “clasificacion de
suelo” no era una funciéon urbanistica, sino afectante al derecho privado de
propiedad, por lo que el Estado clasificaria el suelo y determinaria el régimen de
derechos y obligaciones del propietario dentro de cada una de las clases. De esta
forma, las leyes autondmicas se someterian al régimen establecido por el Estado y
quedarian garantizadas las condiciones basicas de igualdad previstas en la
Constitucion. Esta curiosa construcciéon argumental fue replicada por el voto

particular de Jiménez de Parga, que defendid la técnica clasificatoria como una
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tarea netamente urbanistica, y asi lo tuvo que reconocer mas tarde la Ley de Suelo

de dos mil siete.

El Estado se ajusto a la sentencia del Tribunal Constitucional y en mil novecientos
noventa y ocho promulg6 la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones, cuyo
espiritu vive hoy en todas las leyes de suelo autondmicas. La Ley distinguid las tres
clases tradicionales de suelo, y en el urbano creé el escenario que describimos a
continuacion. Acuné dos categorias — consolidado y no consolidado —, y establecio
un dispar régimen juridico entre ambas, ya que el propietario de suelo consolidado
lo atacaba directamente con la licencia de obras mayores, mientras que el de suelo
no consolidado pasaba por un proceso de transformacién equivalente al de suelo
urbanizable. En el suelo mas sensible social y economicamente — el urbano —, y ante
un régimen desigual por razén de la consolidacion, la Ley huy¢ de identificar, de
definir el suelo consolidado y el no consolidado y se remitié a la legislacion
autonomica. Donde mas importante era cumplir el mandato de igualdad, la Ley se
apartd de su propia razén de ser y provocd una de las epopeyas de desigualdad

del derecho espanol postconstitucional.

IIL. Pero no fue ésta la tnica deficiencia de tratamiento del suelo urbano en la Ley
de mil novecientos noventa y ocho, ya que la propia construccién de la figura
contiene una contradiccion conceptual. Este suelo se define en la Ley de forma
objetiva por incorporacion de elementos fisicos que otorgan urbanizacion. Y asi
conceptualizado, se construye una modalidad denominada “no consolidado” que
es el que carece de los elementos de urbanizacidon que estan en la definiciéon misma
de suelo urbano; es decir, suelo urbano es el urbanizado, y suelo urbano sin

consolidar es el no urbanizado. Desde el punto de vista cientifico es desconcertante
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esta contradiccidon, no sélo por hacerse en uno de los conceptos cimentadores del
urbanismo, sino por su palmaria obviedad. Desde el punto de vista del ejercicio
profesional, la experiencia nos ha ensefiado que de semejante imprecision sélo
obtiene rédito procesal la Administracion Publica municipal espafiola cuando

contiende por clasificacion o categorizacion de suelo en los tribunales.

Al definir el suelo urbano, el articulo ocho de la Ley enumeraba los elementos
fisicos que debia incorporar de una forma tan genérica e imprecisa como ésta:
acceso rodado, abastecimiento y evacuacion de aguas y suministro de energia
eléctrica. Esta imprecisién dejaba sin concrecion los caracteres que debian concurrir
en cada servicio para atribuir clasificacion de urbano, ya que no se determinaba el
grado de ejecucién, la titularidad del servicio, el régimen de intervencion
administrativa en su implantacion o explotacién, y su conectividad al mallado
urbano convencional. Pudo parecer que la oportunidad de normar estas cuestiones
la aprovecharian las Leyes Autondmicas, pero no fue asi. En ellas se mantuvo la
indeterminacion de la legislacion estatal y se obligd — y se obliga hoy dia — a la
creacion de un catdlogo de requisitos de los servicios por los tribunales, de forma

fragmentada y desconectada entre las diversas Comunidades Auténomas.

Las Leyes Regionales incorporaron en la definiciéon — o mas bien descripcion — del
suelo urbano el giro “malla urbana”, exigiendo la inclusion en la misma para
clasificarse como tal. Y del mismo modo que sucede con los servicios, no se defini6
el término malla. De nuevo, los tribunales tuvieron que llenar de contenido este
concepto, y lo hicieron con perspectivas dispersas que desenfocaron la cuestion. Se
observd una realidad espacial, técnica y estratégica como la malla, con una vision

puramente juridica, y se confundieron los terrenos de conocimiento. Los tribunales
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aplicaron un reduccionismo antiurbanistico de este concepto y consideraron que
solo los nucleos de poblacion tradicionales eran suelo urbano. Dieron la espalda a
fendmenos de borde consolidados por la urbanizacion y a asentamientos aislados
que habian creado su propia malla. Se dejaron arrastrar por topicos contrarios a la
ciencia urbanizadora y basados en consideraciones simplistas alejadas de la
realidad del suelo y de sus funciones urbanas. En ese contexto aparecio el
contrapunto del Reglamento de Ordenacién y Gestion Territorial y Urbanistica de
Valencia en el afio 2006, y proclamd que las manzanas pueden estar integradas en
el mallado, a efectos de clasificacion de suelo, tanto si forman parte de un ntcleo
principal como si constituyen zonas aisladas del ntcleo o nucleos principales que

estén constituidas por, al menos, dos manzanas o unidades urbanas equivalentes.

Entretanto, los tribunales basaron sus sentencias sobre la malla urbana en un
razonamiento sobre distancias al nticleo de poblacion o de colindancias, que mas
parecen estar en el acervo del derecho civil inmobiliario que en el metabolismo
urbano de los asentamientos humanos. La clasica observacion reglada del suelo
urbano como un dmbito urbanizado — que se acuid en la Jurisprudencia con el giro
“fuerza normativa de lo factico” - fue degradandose paulatinamente por la propia
Jurisprudencia gracias al eslogan del mallado urbano. Porciones significativas de
suelo transformado por tener urbanizacion no se clasifico urbano porque no estaba
en la malla, y la malla no se sabia qué era porque carecia de interpretacion
auténtica y estaba fuera de toda sistematicidad normativa. El espiritu de las
sentencias parece consistir en que suelo urbano es “el de siempre”, y que los
nuevos desarrollos no reglados no estan en la malla y quedan fuera de la
clasificaciéon de urbano. De la “fuerza normativa de lo factico” se pas6 a la “fuerza

normativa del procedimiento”, porque la urbanizaciéon producida fuera de los
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procedimientos reglados se excluye de la malla; pero no por eso deja de ser suelo
urbanizado, como sent6 la “fuerza normativa de lo factico”. No hace falta decir que
esta indeterminacion no beneficia a los propietarios de suelo que contienden con la

Administracién Local por clasificacion de suelo en los tribunales espafioles.

Como se puede observar, no podia construirse mejor escenario para la legislacion
autonomica que una Ley Estatal que se contradice al conceptualizar el suelo
urbano y que se ausenta de definir sus estados de consolidacién. La meca de la
ambigiiedad 1llegd con el recurso autondmico del “mallado urbano”, que
suministro a los planes generales la mayor cuota de libertad para ingeniar el

urbanismo en el suelo urbano.

IV. De forma paralela a los acontecimientos normativos descritos y también desde
la segunda mitad de los afos setenta, los planificadores municipales detectan
disfunciones organicas en el suelo urbano consolidado al hacer sus revisiones de
planeamiento. No nos referimos a la degradaciéon de las edificaciones y de la
urbanizacion de barrios antiguos, sino a la ausencia de dotaciones para abastecer la
acumulacién poblacional de las dreas tradicionales o, por qué no decirlo, de la
ciudad vieja. En ella faltan colegios, hospitales, instalaciones deportivas, centros de
salud, zonas verdes, y otros elementos necesarios para confeccionar un mapa

sostenible de las funciones urbanas.

La legislacion urbanistica de mil novecientos cincuenta y seis y de mil novecientos
setenta y seis no percibié esta necesidad porque no se habia instalado en la
conciencia social. Entonces no era algo obvio, como nos parece ahora. El suelo

urbano vivia preso de los tragicos avatares del hombre de la segunda mitad del
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siglo XX, que se obsesiond comprensiblemente por los fendmenos de ensanche
propios del suelo urbanizable, con calidades de vida, accesibilidad y elementos de
modernidad y comodidad que no tenia la ciudad antigua. La legislaciéon de suelo
fue espejo de esta experiencia social, y el suelo urbano cayo en el olvido normativo.
Cuando las consecuencias de esta pretericion se hicieron palpables y las
administraciones publicas percibieron los sintomas estertores del suelo urbano, se
invirtio el proceso de olvido por una ferocidad protectora que responde fielmente a

los movimientos pendulares descritos por la sociologia.

Al plantearse los ayuntamientos el formato para obtener suelo dotacional en los
nucleos colmatados, observaron que las pocas parcelas vacantes que pudieran
quedar no podian ser obtenidas por expropiacién, porque carecian de
disponibilidad presupuestaria para acometerla. Tampoco se podian exigir las
cesiones obligatorias de suelo a cambio del aprovechamiento propias del proceso
urbanizador, puesto que la urbanizacion ya estaba terminada, hechas las cesiones
correspondientes por los propietarios y deshomogenizados los aprovechamientos
en edificabilidades netas en parcela. ;Qué hacer entonces para financiar la

obtencidn de suelo dotacional en los mallados consolidados?

La sagacidad de los ayuntamientos se crecid ante este problema y en algunos
términos municipales como Sevilla, Valencia, Madrid, Ibi o Petrer, se ided en el
plan general un ardid matematico para generar aprovechamiento en suelo
consolidado, que reingresaba al propietario en un proceso reparcelatorio en el que,
como tal, habia “cesiones obligatorias”. Los propietarios de suelo consolidado que
habia pasado por todas las fases del proceso urbanistico y habian realizado las

correspondientes cesiones, se encontraban con nuevas cargas producidas por
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nuevos ingenios numeéricos que obligaban a pagar otra vez. El proceso urbanistico

se convertia de este modo en un bucle que se reactivaba con cada nuevo plan.

La técnica utilizada se inspird en las transferencias de aprovechamiento urbanistico
francesas y estadounidenses, y en las dreas de reparto que generaban los
excedentes de aprovechamiento objeto de la transferencia. Animé a los
Ayuntamientos el Reglamento de Gestion de mil novecientos setenta y ocho al
concebir la Unidad de Ejecucién como un Poligono devaluado que se amoldaba a
las necesidades del suelo consolidado, ya que podia ser discontinuo y delimitarse
con el unico de fin de reparcelar, sin necesidad de obra de urbanizacién ni
transformacion integral. El suelo consolidado se introducia en ambitos zonales
formados por una o varias unidades de ejecucion, para calculo de edificabilidades
medias ponderadas, de modo que las zonas con techos objetivos atribuidos por el
plan y superiores — a veces calle o tramo de calle -, a las medias obtenidas, tenian
que pagar para adquirir el tramo de techo que iba desde la edificabilidad media
hasta la edificabilidad objetiva permitida por el planeamiento en la parcela. La
traduccion de esta mecdnica al idioma de la propiedad privada es que el
propietario solo tenia derecho a la edificabilidad media calculada, y tenia que
pagar el resto hasta la objetiva mediante un método de reparto que activaba la

mecanica de la reparcelacion.

Lo curioso de este fendomeno es que no se inicid por habilitacion de Ley
Autondmica, sino que lo disefiaron diversos ayuntamientos de Espafia tras la Ley
de Régimen de Suelo y Ordenacion Urbana de mil novecientos setenta y seis, que
no concebia siquiera figura alguna de aprovechamiento en suelo urbano y, por

tanto, de espaldas a la misma. Los planes generales de estos pioneros fulminaron el
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principio de jerarquia normativa e incurrieron en la creacion de figuras endémicas

por via reglamentaria — en el plan —, independientes y no habilitadas por Ley.

En mil novecientos noventa y dos la Ley de Régimen de Suelo y Ordenacion
Urbana legitimé expresamente las transferencias de aprovechamiento, pero su
derogacion en mil novecientos noventa y siete las dejo en cuestion, hasta que la
Ley de Régimen de Suelo y Valoraciones de mil novecientos noventa y ocho
parecio abolirlas, al no imponer al propietario de suelo urbano consolidado ningtin
deber de cesion. La cuestion debié quedar zanjada con esta Ley, pero mientras la
doctrina debatia la procedencia de estas figuras, no dejaron de legislarse
autonomicamente y de aplicarse las dreas de reparto en suelo consolidado y las
transferencias de aprovechamiento, desde los afios ochenta y en gran parte del

territorio nacional.

El Tribunal Constitucional entrd en escena para proscribir las transferencias en el
suelo consolidado en la sentencia trescientos sesenta y cinco de dos mil seis,
considerando que la Ley de mil novecientos noventa y ocho no exigia cesiones al
propietario de este suelo. Mas tarde llega la Ley de Suelo de dos mil siete, que
contiene una regulacion de actuaciones de dotacion en su articulo catorce en la
que, de nuevo, podrian estar habilitadas las transferencias de aprovechamiento y

las areas de reparto en suelo consolidado.

Al margen de esta peripecia normativa y jurisprudencial, no han dejado de existir
legislativamente y de aplicarse ambas figuras en los planes generales de los
municipios espanoles desde hace mas de treinta afios, y con ellas se han obtenido y

se obtienen millones de metros de suelo dotacional en urbano consolidado. Es, en
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definitiva, el triunfo de la reparcelacion interminable, y el fin del principio non bis
in idem, porque el propietario pagard cuando la Administracion lo necesite, aunque

haya pagado antes, y aunque vuelva a pagar mas adelante.

Resulta indiferente que se trate de una actuacion integrada o aislada, ya que la
reparcelacion procede en cualquiera de ellas conforme esta regulada hoy dia en las
leyes autondmicas, puesto que quedd roto el dogma estatal de la reparcelacion
como instrumento propio de la gestion integrada dentro de una unidad de
actuacion. Se reparcela en cualquier suelo cuando sea preciso ceder a la
Administraciéon y segun las figuras construidas por la normativa de cada
Comunidad Autonoma. De esta versatilidad es exponente el Anteproyecto de Ley
de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de Valencia, de dos mil doce,
que reorienta la legislacion urbanistica hacia un catdlogo de herramientas técnicas
para gestionar suelo, y que elude la regulacién del estatuto juridico del propietario

fundario.

V. En dos mil siete, la Ley de Suelo del Estado cambia el rumbo del urbanismo
espanol. Segun esta Ley, la reserva de competencia del Estado se desplaza de las
condiciones basicas de igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad privada, a
otros derechos, principalmente al derecho a un medio ambiente adecuado (articulo
cuarenta y cinco de la Constitucion). Y de nuevo, el vaivén argumental hace un
nuevo enfoque de la cuestion y deja la imagen anterior en el estado borroso de lo

que estuvo desenfocado.

La Exposicion de Motivos de la Ley reconoce una verdad manipulada por la
sentencia del Tribunal Constitucional sesenta y uno de mil novecientos noventa y

siete, como es que la clasificacion de suelo es una técnica urbanistica, y no un
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asunto de propiedad privada. Por tanto, el magistrado Jiménez de Parga tenia
razon en su voto particular; por tanto, la Ley de Régimen de Suelo y Valoraciones
de mil novecientos noventa y ocho era inconstitucional por invadir competencias
autonomicas y, por tanto, ya son dos leyes del Estado sobre la misma materia,
inconstitucionales y en seis afios. Situaciéon que la Exposicion de Motivos de esta

ultima Ley de Suelo considera que no es “el marco idéneo”.

El cambio de rumbo se produce porque esta Ley Estatal ya no clasifica el suelo,
sino que distingue entre estados fisicos de mismo — rural y urbanizado — para
anudarles derechos y obligaciones, como antes hiciera la Ley de mil novecientos
noventa y ocho con las clases de suelo; por tanto, se cambian “clases” por
“estados”. A partir de este hito, los legisladores autondémicos podian tomar dos
caminos de creaciéon normativa. Uno de ellos, el mas facil, era mantener la Ley
Autondémica y adaptarla a la Estatal. De este modo se mantendria la triple
clasificacidon que hemos interiorizado desde mil novecientos cincuenta y seis, y que
tanto trabajo nos costaria cambiar. Pero la adaptacion de las leyes plantea el
problema de conciliar los estados de consolidacion del suelo urbano con los
estados fisicos descritos por la Ley Estatal. Quedan sin responder preguntas claves
como si un suelo urbanizado pero que la Ley Autondmica desconsolida por
insuficiencia dotacional, es un suelo “urbanizado” o un suelo “rural” de la Ley
Estatal, porque de ello dependera la aplicacion regimenes antagonicos de derechos

y obligaciones para el propietario.

Esta mezcla de las estructuras conceptuales de la Ley de mil novecientos noventa y
ocho con las de la Ley de dos mil siete produce un engendro sistematico que hace

indescifrables las categorias basicas del wurbanismo. Y como estamos
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acostumbrados, la inseguridad juridica vedada por la Constituciéon continta
campando comodamente en la propiedad privada del suelo espafiol, por via de la

indeterminacion y la ambigiiedad.

La segunda posibilidad de la Ley Autondmica es adaptar su construccion a las
figuras de la Ley Estatal, distinguiendo entre suelos rurales y suelos urbanizados, y
sometiéndolos a actuaciones de nueva urbanizacion, de reforma o de dotacion.
Pero hacerlo con un minimo rigor obliga al abandono de la trilogia tradicional de
suelos que nos guia hace mas de medio siglo, y del criterio de la consolidacion que
tan util ha sido a los legisladores autondmicos desde mil novecientos noventa y
ocho. Parece que esta mudanza no estd en los planes de las Comunidades
Auténomas, que aguardan agazapadas un gesto valiente de alguna de ellas que
sirva de referente. No nos parece reprochable esta actitud, porque el vaivén del
Estado en los ultimos afios genera desconfianza en los entes autondémicos, que
pueden hacer esfuerzos baldios si apuestan por formulas nuevas que,
probablemente, no tengan proyeccion de futuro. Todo esto sin olvidar que el signo
politico del legislador de dos mil siete es contario a la mayor parte del mapa

autonOmico actual.

En otro orden de cosas, uno de los presuntos avances de la Ley es el
establecimiento de criterios de valoracion del suelo por su estado, de forma que es
indiferente la clasificacion a efectos de valoracion. De este modo la Ley se aparta
del principio de justicia material establecido por el articulo cuarenta y tres de la
Ley de Expropiacion Forzosa, que busco el acercamiento del justiprecio a los
valores reales de mercado y que fue rubricado por la Jurisprudencia. No debe

olvidarse que la Disposicién Derogatoria Unica de la Ley de Régimen de Suelo y
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Ordenacion Urbana de mil novecientos noventa y dos ya derogd el articulo
mencionado y, sin embargo, los tribunales han seguido aplicando el principio de

justicia material que lo inspiraba.

Este planteamiento valorativo colabora a la obtencion de suelo dotacional en
ambitos no urbanizados, aunque estén dentro del suelo clasificado urbano, como
sucede con el no consolidado. Sin olvidar que, al quedar el criterio para atribuir
consolidacién en manos de las Comunidades Auténomas, es posible que la falta de
dotaciones se considere por la normativa regional como un supuesto de
“desconsolidacion”, que coloca al suelo dotacional en la diana expropiatoria a un

coste muy bajo.

VI. El resumen critico de lo expuesto es que el Estado y el Tribunal Constitucional
brindan a las Comunidades Auténomas un arsenal repleto de férmulas para
obtener el suelo que necesiten y donde necesiten, bajo el paraguas del fin ptblico
del urbanismo y de que este fin justifica los medios. Y el medio es un derecho de
rango constitucional, como la propiedad privada, del que no puede ser privado su
titular sin la indemnizacién que corresponda, conforme al articulo treinta y tres de
la Constitucion. En nuestra opinién y como explicamos con graficos y calculos en
esta Tesis Doctoral, la arrogancia del urbanismo actual desaira a los titulares
dominicales fundarios, porque ha nacido y crecido en una permisividad que
atropella valores colectivos, y que es inubicable en un Estado de Derecho que

reconoce la propiedad privada con rango constitucional.

Lo curioso es que sea el propio legislador el que reconozca este encumbramiento

del urbanismo en detrimento de la propiedad privada. Asi lo hace en la Exposicion
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de Motivos del Anteproyecto valenciano comentado, al afirmar que esta Ley
pretende evitar que la sumision del propietario a actuaciones integradas — propias
del no consolidado — o de actuaciones aisladas — tipicas del consolidado — se haga
de “de forma inopinada”. Afirmacién de profundo calado que asume la culpa de
estar haciéndose asi en la legislacion vigente, como tratamos en el tltimo epigrafe

de esta Tesis Doctoral.

El mensaje de todo este relato es amargo, pero se hace con voluntad de llamar la
atencion sobre la necesidad de comprender el fendmeno urbanistico con una
claridad conceptual que de luz en espacios opacos. Y esto s6lo puede hacerse con
la participacién de mentes diversas, que lo aborden con todos sus enfoques de
forma transdisciplinaria, sin orgullos y sin tensiones competenciales. No es posible
que el urbanismo aplaste derechos constitucionales porque sirva a la perfeccion
estratégica o técnica. Tampoco lo es que el derecho de propiedad paralice la
gestion del suelo, que es un recurso al servicio del interés general. El equilibrio
entre ambos postulados es uno de los termdmetros evolutivos que nos identificara

como sociedad civilizada organizada en Estado de Derecho.
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CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS INVESTIGADORES

La Tesis Doctoral cumple los objetivos investigadores planteados en su
compromiso metodologico y que se encuentran resumidos en su titulo. La
aportacion de este trabajo no estd tanto en recopilar datos o tratarlos
sistematicamente, como en desvelar el ardid argumental que esta detras de las
herramientas urbanisticas actuales para dotar suelos consolidados. Sobre cada una
de las figuras urbanisticas en la que recae esta denuncia se ha hecho un analisis de
su estructura conceptual, su normativa, doctrina y Jurisprudencia, para después
razonar con ejemplos concretos cuyos calculos matematicos constatan las
conclusiones de esta Tesis; en ocasiones apoyados con proyectos reales existentes

en el panorama urbanistico nacional.

No se trata por tanto de un mero trabajo de captacion y tratamiento de fuentes de
conocimiento, sino de una valoracién critica de injusticias urbanisticas concretas,
con fendémenos reales y diagnodsticos especificos de las patologias endémicas del
sistema. Las enfermedades se han detectado, fundamentado y denunciado en las

siguientes figuras urbanisticas:

FENOMENO CONSECUENCIA

La utilizaciéon de la indeterminacién por el planeamiento para categorizar
La contradiccion en la  estructura | aleatoriamente el suelo urbano por razén de la consolidacion. Imposible
conceptual del suelo urbano por razén dela | identificacion cientifica del suelo urbano no consolidado.

consolidacion. Utilizacion caprichosa de la consolidacion para atribucion de actuaciones

integradas y aisladas, con la consecuente disparidad de trato a propietarios.

Elaboraciéon de Leyes Regionales que abusan de la desconsolidacion para obtener

dotaciones en los entramados tradicionales.
La delegacion en las CCAA de la
Urbanizaciones inacabables, ya que se somete a los propietarios de suelos
conceptualizacion ~ del  suelo  urbano
urbanizados a nuevos procesos reparcelatorios, con nuevas cesiones.
consolidado y no consolidado.
Utilizacion de criterios de consolidacion que no atienden a la urbanizacion real

del suelo, como aquéllos que se fundamentan en la existencia de dotaciones.
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Construccion de la consolidacién por la
existencia de servicios sin concretar y

determinar sus caracteres especificos.

Utilizacion arbitraria de los servicios por los planes municipales para dar o

quitar consolidacion, o para clasificar urbano.

Introducciéon  normativa del  término

“malla” sin identificar sus caracteres.

Utilizacion por el planeamiento de la malla a modo de comodin para extraer del
suelo urbanizado aquél que no esta en los asentamientos convencionales.
Creacion de los elementos conceptuales de la malla por via jurisprudencial, de
forma fragmentada y confusa.

Identificacién de la malla por criterios de colindancia propios del derecho civil,
con desconocimiento de la realidad estratégica del suelo transformado, sus

funciones urbanas y sus procesos metabolicos.

Acumulacién al concepto “malla” de
requisitos relacionados con los accesos

viarios; el “acceso integrado en la malla”.

Utilizacion por el planeamiento para desclasificar o desconsolidar suelos

urbanizados que forman asentamientos con funcionalidad urbana,

argumentando en los caracteres juridicos del acceso vial o en razonamientos

falsarios sobre su trazado.

Introduccién de las unidades de actuacion
en 1976 como poligonos devaluados con el

de reparcelar donde no haya que urbanizar.

Utilizacion de las unidades de actuaciéon por numerosos planes generales de los
afios ochenta con el fin de dotar el suelo consolidado, provocando nuevas

cesiones en suelos ya reparcelados.

Expropiacién con pago en especie.

Utilizacion por los Ayuntamientos para obtener dotaciones anticipadamente en
suelo consolidado, pagando con el aprovechamiento para cuya obtencion ya se
estaba adscrito el suelo expropiado. Disparidad de trato, ya que los suelos de
destino objeto de adscripcion siguen en titularidad y posesion de sus duefios,
mientras que el suelo anticipadamente obtenido se extrae del patrimonio de su
titular sin contraprestacion de presente.

Riesgos elevados de que la actuacion de destino no se gestione y se frustre el

pago en aprovechamiento.

Expropiacion del suelo adscrito.

Utilizacion por los Ayuntamiento de la expropiacion a coste muy bajo —
conforme Ley Suelo y Reglamento Valoraciones — de suelos adscritos cuyo valor
en caso de incorporarse a la actuacion de destino seria muy superior al

justiprecio por razon de su consumo de aprovechamiento.

Introduccion de la reparcelacion por la
normativa autondémica como herramienta
de reparto en cualquier actuacién, tanto

aislada como integrada.

Oportunidad de reparcelar en suelo consolidado, que es ttil entre propietarios
que deben compartir cargas, pero que se utiliza para que los Ayuntamientos

intervengan como acreedores de cesiones de suelos dotacionales.

Introduccion de areas de reparto en suelo

consolidado.

Se introduce a propietarios en &mbitos para reparcelar suelos ya reparcelados.

Se ingenian artificios matematicos para que el propietario tenga que ceder si
desea consumir la edificabilidad neta en parcela. Estas argucias se aplican
incluso de forma automatica en algunas leyes autonomicas, sin necesidad de
determinacion en el planeamiento. Es especialmente incisiva esta mecanica en los
suelos fuera de las alineaciones resultantes de la modificacion o revision del
planeamiento.

Cesiones gratuitas proscritas por el articulo 33 CE.
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Se rompe el principio non bis in idem, ya que el propietario que cedi6 en la
Introduccion ~ de  transferencias ~ de | reparcelacion primigenia del suelo, vuelve a ceder a discrecion del
aprovechamiento en suelo consolidado. Ayuntamiento. Reparcelaciones inacabables. Cesiones gratuitas proscritas por el

articulo 33 CE.

No sirve para reparcelar, porque no hay que reparcelar. Su objetivo es obligar a
Aprovechamiento urbanistico en suelo | pagar al propietario que quiera consumir los excedentes que van del techo
consolidado. susceptible de apropiacion, al techo objetivo permitido. Se articula mediante las

transferencias y las dreas de reparto comentadas.
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ABREVIATURAS 351

ABREVIATURAS

AP AUDIENCIA PROVINCIAL

CA COMUNIDAD AUTONOMA

CCAA COMUNIDADES AUTONOMAS

CC REAL DECRETO 24 JULIO 1989, CODIGO CIVIL

CE CONSTITUCION ESPANOLA DE 27 DE DICIEMBRE 1978

DA DISPOSICION ADICIONAL

DGRN DIRECCION GENERAL DE LOS REGISTROS Y DEL NOTARIADO

LAG LEY 5/1999 URBANISTICA ARAGON (adaptada al Real Decreto Legislativo 2/2008 por LEY
1/2008)

LAN LEY 7/2002 ORDENACION URBANISTICA ANDALUCIA (modificacion Ley 13/2005 y Ley
1/2006)

LAR LEY 49/2003 DE ARRENDAMIENTOS RUSTICOS

LAS DECRETO LEGISLATIVO 1/2004 TEXTO REFUNDIDO DISPOSICIONES VIGENTES
ORDENACION TERRITORIO Y URBANISMO ASTURIAS

LC DECRETO LEGISLATIVO 1/2010 TEXTO REFUNDIDO URBANISMO CATALUNA

LCAP LEY 13/1995 CONTRATOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

LCL LEY 5/1999 URBANISMO CASTILLA LEON (adaptada al Real Decreto Legislativo 2/2008 por
LEY 4/2008)

LCLM REAL DECRETO LEGISLATIVO 1/2010 TEXTO REFUNDIDO DE ORDENACION DEL
TERRITORIO Y DE LA ACTIVIDAD URBANISTICA, CASTILLA LA MANCHA

LCN DECRETO LEGISLATIVO 1/2000 ORDENACION DEL TERRITORIO Y ESPACIOS NATURALES
CANARIAS

LCspP LEY 30/2007 DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO

LCT LEY 2/2001 ORDENACION TERRITORIAL Y REGIMEN URBANISTICO DEL SUELO
CANTABRIA (adaptada a LS por LEY 7/2007)

LE LEY 15/2001 SUELO Y ORDENACION TERRITORIAL EXTREMADURA (modificada Ley 9/2010)

LEC LEY 1/2001 ENJUICIAMIENTO CIVIL

LEF LEY EXPROPIACION FORZOSA de 16 de diciembre 1954

LG LEY 9/2002 ORDENACION URBANISTICA Y PROTECCION MEDIO RURAL GALICIA
(adaptada al Real Decreto Legislativo 2/2008 por Ley 6/2008)

LGT LEY 58/2003 GENERALTRIBUTARIA

LH LEY HIPOTECARIA de 8 de febrero 1946

LHL REAL DECRETO LEY 2/2004, TEXTO REFUNDIDO LEY HACIENDAS LOCALES

LIB LEY 4/2008 DESARROLLO TERRITORIAL SOSTENIBLE ISLAS BALEARES

LJCA LEY 29/1998 JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

LM DECRETO LEGISLATIVO 1/2005 TEXTO REFUNDIDO LEY DEL SUELO DE LA REGION DE
MURCIA

LMA LEY 9/2001 DEL SUELO, MADRID (adaptada al Real Decreto Legislativo 2/2008 por LEY 3/2007)

LN LEY FORAL 35/2002 ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO DE NAVARRA

LOE LEY 38/1999 ORDENACION DE LA EDIFICACION

LOPJ LEY ORGANICA 6/1985 DEL PODER JUDICIAL

LPAP LEY 33/2003, PATRIMONIO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

LPH LEY 49/1960 PROPIEDAD HORIZONTAL

LR LEY 5/2006 ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO LA RIOJA

LRAU LEY 6/1994 REGULADORA DE LA ACTIVIDAD URBANISTICA, VALENCIA
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LRJPAC LEY 30/1992 REGIMEN JURIDICO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

LRSOU TEXTO REFUNDIDO LEY SOBRE REGIMEN DE SUELO Y ORDENACION URBANANA, 26
JUNIO 1992

LRSV LEY 6/1998 REGIMEN DEL SUELO Y VALORACIONES

LS REAL DECRETO LEGISLATIVO 2/2008 TEXTO REFUNDIDO LEY DE SUELO DEL ESTADO

LSC REAL DECRETO LEGISLATIVO 1/2010, TEXTO REFUNDIDO LEY SOCIEDADES DE CAPITAL

LS 56 LEY DE REGIMEN DEL SUELO 8 de mayo 1956

LS 76 REAL DECRETO LEGISLATIVO 1356/1976 TEXTO REFUNDIDO LEY REGIMEN DE SUELO Y
ORDENACION URBANA

LUV LEY 16/2005 URBANISMO VALENCIA (adaptada al Real Decreto Legislativo 2/2008 por Decreto
Ley 1/2008)

LV LEY 2/2006 DE SUELO Y URBANISMO DEL PAIS VASCO (adaptada al Real Decreto Legislativo
2/2008 por Decreto 105/2008)

PGMO PLAN GENERAL MUNICIPAL DE ORDENACION

PERI PLAN ESPECIAL DE REFORMA INTERIOR

RAS DECRETO 278/2007 REGLAMENTO ORDENACION DEL TERRITORIO Y URBANISMO
PRINCIPADO DE ASTURIAS

RBEL REAL DECRETO 1372/1986 REGLAMENTO DE BIENES DE ENTIDADES LOCALES

RDU REVISTA DE DERECHO URBANISTICO

RGR REAL DECRETO 939/2005 REGLAMENTO GENERAL DE RECAUDACION

RGU REAL DECRETO 3288/1978, REGLAMENTO DE GESTION URBANISTICA ESTADO

RGUC DECRETO 183/2004 REGLAMENTO DE GESTION Y EJECUCION DEL SISTEMA DE
PLANEAMIENTO DE CANARIAS

RH DECRETO 14 FEBRERO 1947 REGLAMENTO HIPOTECARIO

RHU REAL DECRETO 1093/1997 REGLAMENTO PARA LA INSCRIPCION DE ACTOS DE
NATURALEZA URBANISTICA EN EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD

ROGTU DECRETO 67/2006, REGLAMENTO DE ORDENACION Y GESTION TERRITORIAL Y
URBANISTICA DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

RPU REAL DECRETO 2159/1978 REGLAMENTO DE PLANEAMIENTO

RPCV DECRETO 201/1998, REGLAMENTO DE PLANEAMIENTO DE LA COMUNIDAD
VALENCIANA

RPRP RD 429/1993, REGLAMENTO DE LOS PROCEDIMIENTOS EN MATERIA DE
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

RUCL DECRETO 22/2004, REGLAMENTO URBANISMO CASTILLA LEON

RV REAL DECRETO 1492/201, REGLAMENTO DE VALORACIONES DE LA LEY DE SUELO

SJCA SENTENCIA JUZGADO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

STC SENTENCIA TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

STS SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO

STSJ SENTENCIA TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA

TC TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TEAC TRIBUNAL ECONOMICO ADMINISTRATIVO CENTRAL

TJCE TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

TRRL REAL DECRETO LEGISLATIVO 781/1986 TEXTO REFUNDIDO DE REGIMEN LOCAL

TS TRIBUNAL SUPREMO

TS

TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA





