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«

El presente trabajo constituye la Ponencia espanola presentada por su autor
al Il Coloquio Internacional, organizado bajo los auspicios del Institut de Droit
Comparé, de la Universidad de Dijon —que dirige el profesor MicHEL FroMONT—,
que habra de celebrarse en la capital de la Bourgogne la primavera préxima y
cuyo tema es Le régime juridique des moins-values et plus-values d’'urbanisation,
Dicha Ponencia constituye la respuesta a un amplio cuestionario que sobre los
diferentes puntos abordados por la misma ha sido elaborado por el equipo orga-
nizador del mencionado coloquio. E]l lector espanol debe, pues, tener en cuenta
este dato a la hora de valorar tanto la cstructura como el alcance del estudio en
cuestion.

He de senalar, por otro lado, que a la primera edicién de estos Coloquios
—celebrada en la referida ciudad francesa en el mes de abril de 1977— tuve el
honor de presentar también, en colaboraci6n con el profesor S. MarTiN-RETORTILLO;
una Ponencia titulada Los procedimientos de transferencia forzosa de la propiedad
privada en el marco de la planificacién urbanistica, que ha sido publicada tanto
en el numero 79 de esta «Revista» como en el volumen que recoge las actas del
susodicho Congreso, Les instruments juridiques de la politique fonciére des villes.
Etudes comparatives portant sur quatorze Pays occidentaux, Ed. Bruylant, Bru-
xelles, 1978. La cronica que dediqué a su celebracion y la recensién de esta obra,
debida al doctor Jomum TorNos, aparecieron en esta misma «Revistas, en los nime-
ros 82 y 86, respectlvamente
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b’') Constituciéon de derechos de superficie.—IV. LA RECUPERACIGN DE LAS PLUSVALIAS
URBANISTICAS POR LA CoMuNIDAD: 1. Observaciones de cardcter general. 2. El deber
de contribuir a los gastos de urbanizacion. 3. Las cesiones gratuitas y obligatorigs
de terrenos. 4. La cesion parcial del aprovechamiento medio. 5. La expropiacion
forzosa. 8. Técnicas de naturaleza tributaria: A) El Impuesto municipal sobre el
incremento del valor de los terrenos. B) El Impuesto sobre la renta de las perso-
nag fisicas y el gravamen de las plusvalias inmobiliarias. C) El Impuesto muni-
cipal sobre solares. D) El Impuesto municipal sobre la radicaciéon. E) Las contri-
buciones especiales.—V. COMPENSACIONES DEBIDAS A LOS PROPIETARIOS DE TERRENOS AFEC-
TADOS POR UN EXCESO DE CARGAS DERIVADAS DE LA ORDENACION URBANISTICA O PERJUDICADOS
POR OBRAS DE URBANIZACION: 1. Vinculaciones o limitaciones singulares del derecho
de propiedad sobre determinados terrenos no compensadas gdécugdamente «a prio-
ris: A) ki tema en la LS. B) El tema en la legislaciéon sectorial no urbanistica.
©) El supuesto concreto de las vinculaciones de la propiedad derivadas de decla-
raciones de monumentos o conjuntos historico-artisticos. D) Modalidades y proce-
dimiento de indemnizaciéon de las cargas no compensadas con beneficios derivados
de la ordenacidén urbanistica. 2. Danos derivados de la realizacion de determinadas
obras o servicios publicos.—VI. EL PRINCIPIO DE EQUIVALENCIA ENTRE LENEFICIOS Y CARGAS
DERIVADOS DE LA ORDENACION URBANISTICA Y LAS TECNICAS DE DISTRIBUCION EGUITATIVAS DE UNOS
Y OTRAS ENTRE LOS PROPIETARIOS DE SUELO: 1. El principio de equivalencia entre benefi-
cios y cargas derivados de la ordenacién urbanistica. 2. Las técnicas de distribucion
equitativa de los beneficios y cargas derivados del planeamiento urbanistico entre
los propietarios del suelo: A) Planteamiento general del tema. B) La distribucién
equitativa de beneficios y cargas en actuaciones relativas a suelo urbanizable:
a) £l aprovechamiento medio. b) La reparcelacién. C) La distribucion equitativa
de beneficios y cargas en actuaciones en suelo urbano.

I. INTRODUCCION: PLANTEAMIENTO CONSTITUCIONAL DEL TEMA

La reciente promulgaciéon de la Constitucion espafola de 27 de di-
ciembre de 1978 ha supuesto un giro copernicano en el ordenamiento
fundamental de nuestro pais, que de un régimen politico inspirado en
los principigs de unidad de poder y de concentracién ery el Jefe del
Estado del poder constituyente y de la potestad legislativa (aparte de
la suprema potestad reglamentaria estatal), ha pasado a otro regido
por los principios de divisién de poderes y de soberania parlamentaria,
residiendo ahora la potestad legislativa del Estado exclusivamente en
las Cortes Generales. Principios éstos que, junto con la consagracién,
respeto y garantia de un amplio elenco de libertades publicas y dere-
chos tundamentales, genuinamente tales, hacen que el nuevo régimen
politico pueda ser considerado como democratico y el Estado que esta
a su base como un auténtico Estado de Derecho, calificacién ésta que
en modo alguno era predicable —pese a los vanos intentos de cierto
sector de la doctrina y de alguna jurisprudencia, sobre todo la mas
reciente— del Estado franquista. ’
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La estructura constitucional vigente obliga a plantear los temas y
los problemas de caracter juridico de un modo radicalmente diverso
a como se hacia en el sistema anterior, en cuya cuspide figuraban
las llamadas «Leyes fundamentales», cuyos preceptos —segin opinién
practicamente unanime de doctrina y jurisprudencia— no vinculaban
al legislador ordinario, a diferencia de 'lo que ocurre con la nueva
Constitucion. cuyo valor normativo supremo y sometimiento a la mis-
ma, de todos los Poderes publicos es indudable (art. g,1). De ahi la opor-
tunidad e incluso la necesidad de abordar, antes que nada, el régimen
constitucional de la propiedad urbanistica, tal como se deduce de la
Carta fundamental de 1978.

En este sentido conviene partir, en primer lugar, de la formulacién
general que a propoésito del derecho de propiedad se contiene en el
articulo 33 de la Constitucién, que dice asi:

«1. Se reconoce el derecho a la propiedad privada
y a la herencia.

2. La funciéon social de estos derechos delimitara su
contenido, de acuerdo con las leyes.

3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos
sino por causa justificada de utilidad publica o interés
social. mediante la correspondiente indemnizacién y de
conformidad con lo dispuesto por las leyes.»

Como se habra notado, el precepto transcrito sanciona en sus pa-
rrafos 1 y 3 dos principios tradicionalmente recogidos en las Consti-
tuciones liberales desde la Declaracioén francesa de derechos del hom-
bre y del ciudadano de 1788, con la Unica variante —ciertamente rele-
vante— de que la indemnizacion a que se refiere el ultimo parrafo no
ha de ser necesariamente previa a la privacion forzosa del bien.

En el pé.rra.fo‘ 2 el precepto se hace eco de una doctrina mas re-
ciente, la de la «funcién social» de la propiedad como delimitadora
del contenido de este derecho. No se trata, pues, de algo externo al
propio derecho, sino de algo inherente al mismo. Se trata del limite
o confin caracteristico de todo derecho —no hay derechos ilimitados—,
que en este caso viene determinado por una precisa funciéon —definida
como social—y establecido por la Ley.

La Constitucion, sin embargo, no deja al legislador una libertad
absoluta en cuanto a la determinacién del contenido del derecho de
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propiedad privada. Por el contrario, establece muy claramente que
aquél ha de respetar su «contenido esencial». Asi lo sanciona, en efec-
to, con caracter general, en relacion con los derechos y libertades
reconocidos en el capitulo II del titulo I —entre los que se encuentra
el derecho a la propiedad privada—el articulo 53,1 de la misma, en
el que es patente la influencia del articulo 19.2 de la Ley Fundamental
de Bonn. Cuadl es la esencia del derecho de propiedad privada, no lo
indica la Constitucion, pero no cabe duda de que la funcién social no
puede incidir sobre el contenido del mismo hasta tal punto que lo
vacie de toda utilidad econdmica para su titular, convirtiéndole en un
propietario meramente nominal, en un «nudo propietario»,

Por otro lado, la Constitucién establece en el precepto que acaba
de citarse que el ejercicio de tales derechos y libertades «sélo podra
regularse por ley», con lo que se plantea el problema de si con ello
ha tratado de imponerse una reserva absoluta de ley, con exclusion
de toda regulacién reglamentaria, aunque sea obviamente secundaria
o en desarrollo de aquélla. La cuestion no es, ni mucho menos, baladi
en un ambito con especial incidencia en el derecho de propiedad pri-
vada —inmobiliaria—, cual es el de la ordenacidén urbanistica, en el
que la Ley es a todas luces insuficiente e inadecuada para determinar
el contenido concreto de tal derecho. De ahi la conocida remision de
la Ley —en nuestro caso, la de régimen del suelo y ordenacién urbana,
en adelante, LS—a los Planes, de valor estrictamenté reglamentario.
Asi, entre otros preceptos, cabe citar el articulo 76 de la LS.

Pues bien, ¢es esto constitucionalmente pdsible a pé,rtir de la pro-
mulgacién de la Carta de 19787 La respuesta ha de ser positiva, aun-
que no sea mas que por el absurdo a que conduciria una solucion
negativa. Pero es que, como ha destacado la doctrina que se ha ocu-
pado recientemente del problema apuntado, la radical afirmacién del
articulo 53,1 de la Constitucion no debe llevar a la conclusién de que
el Reglamento carezca de papel alguno en las regulaciones a que dicho
precepto se refiere. Quiere decir simplemente que el Reglamento, para
entrar en el ambito de la libertad y de la propiedad de los ciudadanos
«necesitara de habilitaciones expresas» (Garcia pE ENTERRiA y T. R. FER-
NANDEZ). <Aparece aqui, pues —continian diciendo estos autores—, el
papel' del Reglamento como un complemento normativo de la Ley; lo
que se excluye es su supuesto papel-(que tantas veces ha éjercido en
el pasado) de norma alternativa de la Ley, similar a ella. en ambito
de regulacion’y en eficacia ordenadora.s . . '
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En sentido andlogo se manifiestan Carro y GOMEZ-FERRER, quienes,
tras afirmar que en las materias a que alude el articulo 53,1 de la
Constitucion la remision de la Ley al Reglamento «<habra de ser objeto
de una formulacién expresa y detallada, ya que en principio tales
derechos solo pueden ser regulados por Ley», entienden que, de todos
modos, la posibilidad de remisién ha de «<interpretarse con criterio
restrictivo y hay que referirla a aquellos supuestos en que sea técni-
camente necesaria e inevitable para conseguir la finalidad propuesta
por el constituyente». Pues bien, el ejemplo que dichos autores aducen
al respecto es, precisamente, el que aqui se cuestionaba. Dicen, en
efecto, que «es técnicamente impensable, en el momento actual, que
la funcion social de la propiedad en relacién a cada tipo de bienes sea
concretada exclusivamente por la Ley; piénsese, por ejemplo, en ma-
teria urbanistica» (los subrayados son mios).

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que, como agudamente han
sefialado Garcia pE ENTERRiA y L. ParreJo; «la LS no se limita a decir
—para lo cual le bastaria un solo articulo— que queda transferida a
los Planes la libre determinacién del contenido normal de la propie-
dad, sino que contiene por si misma una regulacion material, por cierto
bien compleja y nada simple, de todo el problema del régimen de la
propiedad ante las exigencias urbanisticas La LS agota, por si misma,
en cuanto es posible por regulaciones abstractas y generales, la regu-
lacion de la propiedad ante el urbanismo, y remite la cuestion a los
Planes unicamente en cuanto ya no es posible penetrar mds por medio
de ese tipo de regulaciones, y deben ya entrar en juego las determi-
naciones singularizadoras que han de tomar en cuenta-—necesaria-
mente— de las localizaciones concretas de cada porciéon del territorio
y de sus respectivos modelos concretos de ordenacién. No abdica, pues;
la LS de ninguna de sus responsabilidades, antes bizn las atiende hasta
el limite material de sus posibilidades, momento en el cual, salvo que
se renuncie a una técnica de ordenacién del territorio y de las ciuda-
des como exige el nivel del tiempo y las gravisimas necesidades a que
estamos enfrentados, ha de remitir el ultimar esa ordenacion final a
los Planes formulados y aprobados por la Administracién, dentro de
los limites, con el contenido y con las garantias que la propia Ley
marca. La remisién normatliva no es, pues, una comodidad. de la LS,
sino el tnico medio de que dispone para hacer posible la ordenacion
urbanistica y del territorio» (los subrayadosv son nuestros).
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Aunque la cita ha sido, sin duda, larga, creo que es lo suficiente-
mente expresiva como para que haya valido la pena recogerla sin ne-
cesidad de ccmentario alguno por nuestra parte.

"Para terminar con este punto anadamos, con los autores ultima-
mente citados, que la Constitucién parece haber previsto expresamente
la técnica remisoria a que acaba de hacerse referencia. Asi, el propio
articulo 33,2 precisa que la delimitaciéon del contenido de la propiedad
se hara no por la Ley, sino «de acuerdo con las leyes», 1o que admite
las remisiones que las leyes hagan a los reglamentos. Por su parte, el
articulo 45,2, al encomendar a los «poderes publicos», y no solo al legis-
lativo, velar «por la utilizacién racional de todos los recursos natura-
les, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender
y restaurar el medio ambiente», parece comprender el medio ambiente
urbano. Por ultimo, e] articulo 47, aun mas directamente, encomienda
asimismo a «los poderes publicos» —entre los cuales estd la Adminis-
traciéon— la regulaciéon de <«la utilizacién del suelo=.

En consecuencia, en base a cuanto ha quedado expuesto, puede afir-
marse que la reserva a favor de la Ley contenida en el articulo 53,1
de la Constitucién no debe interpretarse en sentido absoluto, al menos
por lo gque respecta a la regulacién del derecho de propiedad y, en
concreto, de la propiedad urbanistica. Dicho con otras palabras: que
el estatuto juridico de ésta no se reduce, de acuerdo con la Constitu-
cién, a lo dispuesto por la Ley (la LS u otra cualquiera), sino, ademas
de ésta, a lo establecido, en base a aquélla, y con el fin de completarla
e integrarla, en otras normas de caracter reglamentario (singular-
mente, los Planes de ordenacion).

En otro orden de consideraciones es de destacar que, como no podia
por menos de ser a la altura de los tiempos que corren, la Constitu-
cién, si bien ha reconocido explicitamente «el derecho a la propiedad
privada-, lo ha modulado —a través de la delimitacién de su contenido
mediante la funcion social-— de un modo radicalmente diverso a como
lo hizo el Céadigo Civil de 1889 (art. 348), sobre la linea del Code Na-
poledn.

No se trata ya, en efecto, de un derecho de contenido en principio
«en expansion», «sin mas limitaciones que las establecidas en las le-
yes», en base a una técnica de pura delimitacién negativa, sino, por
el contrario, de un derecho cuyos limites o confines se definen positi-
vamente por la Ley, siendo ésta, en realidad, la que le otorga un con-
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tenido concreto, debiendo respetar Unicamente la «esencia» de ésta
para no vaciarle de toda utilidad econémica con respecto a su titular.

De este modo la Constitucién refleja la propia evolucién legislativa
desarrollada en relacion con cada uno de los diversos tipos de pro-
piedad (de acuerdo con la conocida tesis de S. PuGLriarTti, no hay ya
«propiedad», sino «propiedades», tantas como diferentes clases de bie-
nes objeto de titularidad privada), evolucién que ha dejado completa-
mente absoleta y sin sentido juridico preciso la vieja definicién del
Codigo Civil.

Pues bien, una de esas categorias de bienes con regulacién legal
claramente diversificada con respecto a la férmulu del citado Cdédigo
es la de los inmuebles susceptibles de aprovechamiento urbanistico.
Desde la LS de 1958, con toda radicalidad —como veremos a continua-
cién—, la propiedad urbanistica nada tiene que ver con el estatuto
basico que para tal tipo de derecho configura el articulo 350 del Cédigo
decimononico. .

Recogiendo las directrices inspiradoras de las mas recientes refor-
mas legislativas en el ambito de la ordenacién urbanistica, incluida
la espanola de 1975-76, el constituyente consagrara dos principios fun-
damentales en esta materia, que suponen, por otro lado, a nivel de
textos constitucionales vigentes en el panorama del Derecho compa-
rado, otras tantas decisivas novedades. Uno, que para hacer efectivo
el derecho que se reconoce a todos los espanoles de «disfrutar de una
vivienda digna y adecuada», los poderes publicos regularan «la utili-
zacién del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la
especulacién» (art. 47,1). Otro, que «la comunidad participara en las
plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes publicos»
(art. 47,2).

Bien que conectado con el tema de la vivienda —que es, sin duda,
uno de los elementos vitales para la existencia humana en la época
contemporanea—y no, por ejemplo, en términos mas amplios, como
quiza hubiera debido hacerse —en relacién con todo el ambiente o
entorno urbano en el mas amplio sentido de la expresion—, lo cierto
es que la Constitucién impone a los poderes publicos como uno de los
objetivos fundamentales de la regulacion de la utilizacién del suelo
la lucha contra la especulacién. Las consecuencias de tal mandato y
de dicho objetivo son, como bien se comprendera, de una enorme rele-
vancia de cara al establecimiento de determinadas medidas legislativas
y reglamentarias y, entre ellas, las contenidas en los Planes de orde-
nacién urbana.
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Por otra parte, el reconocimiento a favor de la comunidad de una
participacion en las plusvalias que genere la accién urbanistica de la
Administracion es igualmente de una singular trascendencia con vistas
al planteamiento del tema objeto de la presente Ponencia: el reparto
de las cargas y los beneficios derivados de la ordenacién urbanistica.
Con ello viene a sancionarse al maximo nivel normativo, en el que
podran y deberan apoyarse los escalones inferiores (leyes y reglamen-
tos), que tales plusvalias no han de quedar —como en buena medida
ha ocurrido hasta ahora—en manos exclusivamente privadas.

Jurnto al respeto —en los términos ya indicados— del «derecho a la
propiedad privada», en general, del status de los propietarios, tal como
se regule en las Leyes, la Constitucion ha puesto también énfasis en
la afirmacién del derecho que todos —independientemente, pues, de
que sean o no propietarios— tienen a «disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de con-
servarlo» (art. 45,1), medio ambiente en el que esta légicamente com-
prendido el estrictamente urbano. Con el fin de hacer viable el ejer-
cicio de dicho dereého, el constituyente dirige determinados mandatos
a los poderes publicos en relacion con «la utilizacién racional de todos
l"o's_ recursos naturales» —entre los que estd el suelo— (art. 452) y la
conservacioén y promocién «del patrimonio histérico, cultural y artis-
tico de los pueblos de Espafia y de los bienes que lo integran, cual-
quiera que sea —ndtese bien—su régimen juridico y su titularidad»
(art. 46).

- El urbanismo —en su mas amplio sentido—no es para el constitu-
yente, como tampoco lo era para el legislador ordinario desde 1956,
un ambito donde s6lo han de tenerse en cuenta los intereses de los
propietarios, los beati posidentes, sino donde han de primar ademas
del «interés general», formulado mas o menos abstractamente —como
hace el articulo 47,1 de la Carta fundamental;——, los intereses de todos
los ciudadanos, con independencia de que sean 0 no propietarios. De
ahi la importancia que tiene la sancién del derecho al disfrute del
medio ambiente:

De otro lédo, la Constitucién no ha ligado el derecho de propiedad
sobre los bienes (inmuebles) a la facultad de edificar. No existe, en
efecto, ningun precepto del que pueda derivarse tal identificacion. En
consecuencia, el legislador, siempre que respete el contenido minimo
o] «esencial» al que se refiéere el articulo 53,1 de aquélla, podra operar
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con entera libertad en orden a la configuraciéon de tal derecho, des-
vinculandolo incluso, totalmente, del ius aedificandi.

Por ultimo, el texto constitucional, en una linea 51m11ar a la de la
generalidad de los propios de otros Estados democraticos desde.la De-
claracién francesa de 1789, sanciona con todo énfasis en su articulo 14
el principio de igualdad ante la ley de todos los espafoles, Principio
—sobre el que insiste el articulo 149,1, 13, de la misma Carta funda-
mental,  al disponer la competencia exclusiva del Estado a propdsito
de «la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales»—del - que se deducen: impor-
tantes consecuencias en el ambito de la ordenacidon urbanistica, en
relacion, precisamente, con el tema objeto -de la presente Ponencia: la
distribucién equitativa de los beneficios y.-cargas derivados del pla:
neamiento entre los propletarlos del suelo afectados. por el mismo.
Hasta qué punto la leglslacmn urbanistica vigente y los planes que
en aphcacxon de la misma han de aprobarse. para cada zona del tern—
torio respetan dicho principio, es algo sobre lo que tendremos ocasién
de. pronunc1arnos con las debidas matizaciones; mas adelante. Quede
por el momento simplemente apuntada la cuestlon de gran relevanc1a
constltucmnal como es ev1dente

II. LAS RELACIONES ENTRE EL DERECHO. DE PROPIEDAD Y EL «IUS AEDIFICANDI»

1. .La cuestion antes de la LS de 195'6.

Con anterioridad a la promulgac1on de la LS de 1956, puede decirse
que regia plenamente lo dlspuesto en los artlculos 348 y 350 del Cédigo
Civil, relativos, respectlvamente como se ha-sefialado mas atras -al
derecho’ de propledad en general y al derecho -de propxedad sobre el
su_elo. Consecuente con el planteamlentq del prxmerp_de tales preceptos
{«La propiedad es el derecho de gozar-y disponer de-una cosa sin mas
limitaciones que las establecidas en las leyes»), el segundo estable-
cia que

«El propietario de un terreno-es-duefio de su super-
ficie y de lo que esta debajo de ella, y puede hacer en
él las obras, plantaciones y excavaciones que le conven-

© gan, salvas las servidumbres y con sujecién a lo dispues-
to en las leyes sobre Mmas y Aguas y en los reglamentos
“de policig.» -
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Al derecho de propiedad sobre bienes inmuebles consistentes en
terrenos era, pues, inherente, entre otras, la facultad de edificar —la
de <hacer obras»—en la medida, ademas, de la «conveniencia» de su
titular, sin mas limitaciones, aparte de las servidumbres, que las dis-
puestas «en los reglamentos de policia», que en este caso consistian
basicamente en las ordenanzas municipales de construccién y policia
urbana, preocupadas practicamente de modo exclusivo de las alinea-
ciones de las vias urbanas y de los aspectos estéticos, sanitarios y de
seguridad de las construcciones.

La actividad edificatoria era asi, realmente, una potestad derivada
del propio derecho de propiedad sobre el suelo, limitado exclusiva-
mente «desde fuera» por las citadas normas locales. Derecho de pro-
piedad y ius aedificandi venian, de hecho, a identificarse cuando el
bien sobre el que aquél se proyectaba era un terreno.

El desarrollo y crecimiento de las ciudades desde el siglo xix—y,
por supuesto, con anterioridad— hasta mediados del siglo xx ha sido,
en nuestro pais, con la excepcién de la legislaciéon de «ensanche» y
de «reforma interior» aplicable a algunas grandes ciudades y los mas
recientes planes de ordenacion relativos a determinadas aglomeraciones
urbanas —también limitadas en numero—, una tarea sélo muy par-
cialmente controlada por la Administraciéon publica —y en concreto,
por los municipios—, que, de acuerdo con los planteamientos civilistas,
habian dejado la misma en maros esencialmente de la iniciativa pri-
vada, de los propietarios del suelo. «<Es en los propietarios fundiarios,
por tanto, donde hay que localizar el verdadero protagonismo de fondo
en la tarea urbanizadora. Hasta épocas absolutamente inmediatas en-
tre 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 supe-
rior, la aparicién incluso de ciudades enteras de nueva planta (espe-
cialmente las turisticas o las industriales)»  (Garcia DE ENTERRIA y Pa-
REJO),

2. La cuestion tras la LS de 1956 -y la reforma de ésta de 1975-76

A) Observaciones de cardcter general

Con la LS de 12 de mayo de 1956 va a producirse un cambio radical
en el planteamiento de las relaciones derecho de propiedad fundiaria
—ius aedificandi. En efecto, como consecuencia de-la transformacién
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de la actividad urbanistica, que pasa a ser exclusivamente una funcion
publica, las expectativas urbanisticas —y entre ellas, la facultad de
edificar— se disociaran completamente del derecho de propiedad sobre
el suelo.

A partir del momento mismo de la entrada en vigor de la LS de
1956, la ordenacioén urbanistica —al menos, legalfnente— va a pasar a
manos de la Administracién, que en adelante serad la protagonista del
proceso de urbanizacion. Los propietarios no podran hacer ya las obras
que les «convengans, sino s6lo las previstas en el correspondiente ins-
trumento de planeamiento o, en su defecto, las permitidas por la pro-
pia Ley. De una funcién, pues, basicamente privada, con una inter-
vencién puramente externa, de mero encauzamiento por parte de la
Administracién, el urbanismo o. mejor, la ordenacién urbanistica se
convertira en una funcién exclusivamente publica. Este es el principid
basico y fundamental del que parte la nueva regulacién contenida en
la LS de 1956, enfatizado al poco tiempo de su aparicién por el mas
ilustre y temprano de sus comentaristas: el profesor Garcia pE EN-
TERRIA.

Funcién puablica la de la ordenacién urbanistica en la que se sin-
tetiza toda una serie de competencias especificas de la Administracion,
enumeradas —con caracter ejemplificador y no limitativo—en el ar-
ticulo 3.° de la propia Ley, en el que se agrupan en cuatro grandes
categorias: planeamiento, régimen del suelo, ejecucién de la urbani-
zacion y fomento e intervencion en el ejercicio de las facultades domi-
nicales relativas al uso del suelo y edificacion.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha recogido en algunas
sentencias el nuevo enfoque que sobre el urbanismo ofrece la LS de
1956. Asi, para la sentencia de 1 de julio de 1984, «la intervencién
administrativa en la propiedad urbana no se proyecta s6lo en el mo-
mento de emprender una obra, sino también cuando ya esta terminada
y mientras dura la vida de la construccién; lo que confirma'el esen-
cial principio de que el urbanismo constituye una funcién publica; y
como conclusién, que la ordenacion urbana es una potestad publica y
no una expectativa privada». Por su parte, la sentencia de 2 de mayo
de 1973, en uno de los considerandos de la apelada que acepta el Alto
Tribunal, afirma que «el esencial principio informador de la Ley de
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana consiste en declarar que el
urbanismo es una funcién publica, constituyendo la ordenacién urba-
na una potestad publica y no mera expectativa privada, pretendiendo
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dicha Ley, con medidas administrativas de fomento, que en los solares
se levanten y construyan los edificios a que natural y légicamente
estan destinados, respondiendo todo ello a una politica de ordenacién
urbana, fundada en la funcién social de la propiedad, que debe primar
sobre intereses, en todo caso respetabilisimos, de los administrados-.

Al mismo tiempo, y como consecuencia de este planteamiento, el
derecho de propiedad fundiaria tendra un contenido radicalmente di-
verso del caracteristico de la larga etapa anterior. En este sentido son
claves dos preceptos de la LS de 1956: el 61 y el 70,1.

De acuerdo con el primero,

«Las facultades del derecho de propiedad se ejerceran
dentro de los limites v con el cumplimiento de los debe-
res establecidos en esta Ley o, en virtud de la misma,
por los Planes de ordenacién, con arreglo a la calificacién
urbanistica de los predios.» - ‘ i '

Por su parte, el segundo precepto establece que

«La ordenacion del uso de los terrenos y construccio-
nes enunciada. en los articulos precedentes no conferira
.derecho a los propietarios a exigir indemnizacién, por im-
plicar meras limitaciones y-.deberes que definen el con-
tenido normal de la propiedad segin.su vca'lifivcacic’)n ur-
banistica.» : ' '

El contenido del derecho de propiedad fundiaria lo establece la LS,
y por remision de ésta los Planes de ordenacién, en caso de que exis-
tan. La ordenacién del uso del suelo que una -y otros llevan g-cabo
no opera, como las técnicas propias del Derecho anterior —especial-
mente, las ordenanzas de construcciéon—, al modo de una limitacién
externa de unas facultades preexistentes, sino todo lo contrario, cual
atribucion positiva, delimitadora, «desde dentro», de unas facultades
que al margen de la Ley y del Plan no existen, sencillamente.

Fuera de lo que disponga el Plan para cada clase de terreno:y
tipo concreto de parcela y, en su defecto, la LS, no existe ninguna
facultad urbanistica —edificatoria en sentido estricto- o no— . inhe-
rente al derecho ‘de propiedad fundiaria. Con la LS de 1956 se ha
producido netamente —repetimos— una  absoluta disociacién entre
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dicho derecho y lo que.suele conocerse como. ius aedificandi. Expre-
sion ‘esta en.la.que, en realidad, se comprenden sintéticamente facul-
tades tan diversas como las enunciadas —de manera no exhaustiva—
en el articulo 178, 1, de la vigente LS (sobre.el modelo del art. 185, 1,
de la LS de 1956): «las parcelaciones urbanas, los movimientos de
tlerras las obras de nueva planta, modificacién de estructura o as-
pecto exterior de las edificaciones existentes, la primera utilizacién
de los edificios y la mod1f1cac1on del uso de los mismos, la demoli-
cién .de construcc1ones, la colocacidn de. carteles de- propaganda vi-
sibles desde la via publica Iy los demds actos-que sefialen los planes».

También en este punto la jurisprudencia del Tribunal Supremo
ha sido sensible a la novedad que ‘ha supuesto la LS de 1956, Asi,
entre otras sentencias, pueden destacarse las de 4 de noviembre. de
1972, 12 de marzo de 1973 y 15 de noviembre de 1974.

Para la segunda de tales decisiones (en un considerando de la
apelada, que acépta) «al propietario de un solar corresponde el-ius
aedificandi del mismo, pero no con arreglo a la- concepcidn: tradicio-
nal de la propiedad, enraizada —segun la doctrina— con la adjudica-
cion al propietario de los derechos absolutos sobre la cosa, respecto
a los cuales unicamente 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
‘ordeénacion (articulos 61, 70 y 71 de dicha Ley), los cuales configuran
el ‘conjunto de derechos y deberes- que integran el régimen de la
propiedad como un auténtico éstatuto de la propiedad inmobiliaria.
La sentencia ultimamente citada {aceptando igualmente uno de los
considerandos de la sala de instancia) afirma, por su lado, «que como
idea rectora en todos los supuestos de aplicacion de normas urba-
nisticas a. la construccién debe servir la de.que después de la vigen-
cia de la Ley sobre Reglmen del Suelo ;y Ordenacién .Urbana de 12 de
mayo de 1956 la facultad de edificar en suelo propio como una de
las mtegrantes del dominioc no es ya una potestad ilimitada y ni si-
qutera una facultad susceptbble solamente de hmztaczones admmts-
'tratwas sino pura y 51mplemente una’ facultad e;ercptable tan s6lo
’dentro de los limites en que aquella Ley y ‘los planes la confzguran
de tal modo que asi queda definido el contenido normal ‘de la” propie-
dad segun 'su naturaleza urbanistica a .tenor de.lo definido de modo
general en el articulo 70.y expresamente previsto en el 61 ..., es decir,
que dicha: Léy; segun.su propio preambulo (III, parrafos. 3.° y. 4.)
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constituye un verdadero “estatuto juridico del suelo”, una "regulacién
del suelo segun su situacién y destino” y no solamente una Ley habi-
litante de intervenciones administrativas en la edificacién».

La reforma de la LS de 1956, operada por la Ley de 2 de mayo de
1975 (en base a la disposicién final segunda de ésta, el Gobierno
dictara el Decreto 1348/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de ambas Leyes, texto al que aludiremos a partir de
ahora como LS de 1976 o LS vigente) se mantiene en la misma linea,
profundizando, incluso, como tendremos ocasiéon de ver mads adelante,
la brecha abierta por la primera. De ahi que los preceptos conside-
rados como basicos en esta materia —los articulos 61 y 70 de la LS de
1956— hayan pasado a formar parte del contenido de los nuevos 76
y 87, si bien en este Ultimo se han anadido algunas precisiones rele-
vantes.

Junto a ellas, debe tenerse en cuenta también lo que establece
el actual articulo 58, 1, 1.2 y 2.2 (idéntico en su formulacién al ante-
rior 47, 1, 1.2 y 22), que dice asi:

«La obligatoriedad de observancia de los Planes com-
portara las siguientes limitaciones:

12 El uso de los predios no podra apartarse del des-
tino previsto ni cabra efectuar en ellos explotaciones de
yacimientos, fijacion de carteles de propaganda,: movi-
mientos de tierra, cortas de arbolado o cualquier otro
uso analogo en pugna con su calificacién urbanistica, su
legislacion especial o de modo distinto al regulado en el
Plan.

2.2 Las nuevas construcciones se ajustaran a la or-
denacién aprobada.»

El nuevo articulo 76 es exactamente igual que el viejo articulo 61,
con la unica diferencia —relevante, como luego veremos— de que en
vez de «calificacién urbanistica de los predios» se habla de clasifica-
cion de los mismos.

Por ultimo, dadas las aportaciones que en relacién con el articulo 70
de la LS de 1956 ha introducido la LS de 1975, recogemos literalmente
a continuacion el nuevo articulo 87 del texto refundido de 1976:
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«1. La ordenacién del uso de los terrenos y cons-
trucciones enunciada en los articulos precedentes no
conferira derecho a los propietarios a exigir indemniza-
cién, por implicar meras limitaciones y deberes que defi-
nen el contenido normal de la propiedad, segun su ca-
lificacién urbanistica. Los afectados tendran, no obstante,
derecho a la distribucién equitativa de los beneficios y
cargas del planeamiento en los términos previstos en la
presente Ley. ’

2, La modificaciéon o revisién de la ordenacién de
los terrenos y construcciones establecida por los Planes
Parciales, por los Planes Especiales y por los Programas
de Actuacién Urbanistica sélo podra dar lugar a indem-
nizacion si se produce antes de-transcurrir los plazos pre-
vistos para la ejecucién de los respectivos Planes o Pro-
gramas o, transcurridos aquéllos, si la ejecucién no se
hubiere llevado a efecto por causas imputables a la Ad-
ministracién.

3. Las ordenaciones que impusieran vinculaciones o
limitaciones singulares que lleven consigo una restric-
cion del aprovechamiento urbanistico del suelo que no
pueda ser objeto de distribucioén equitativa entre los inte-
resados conferiran derecho a indemnizacién.»

Tanto del precepto que acaba de transcribirse como de los ante-
riores se deduce, en primer lugar, que, a diferencia de lo que establecia
el Cédigo Civil, es ahora la LS y los Planes aprobados conforme a la
misma los que determinan el contenido del derecho de propiedad fun-
diaria. El alcance concreto del ius aedificandi —entendido en el senti-
do antes indicado—, desgajado ya definitivamente del derecho de pro-
piedad, lo fija el Plan, de acuerdo con la LS, o, en ultimo extremo,
esta misma, en ausencia de aquél ¢ de los instrumentos que lo susti-
tuyen (las llamadas normas subsidiarias de planeamiento).

Los posibles usos del suelo dependen, en segundo lugar, tanto de
la «clasificacién» como de la «calificacidon» del mismo, operaciones que,
igualmente, lleva a cabo €] Plan o, en su defecto, las Normas citadas,
y, ante la falta de uno y otras, la propia LS. La totalidad del suelo
comprendido dentro de los limites del territorio nacional estéd incluido

59



JAVIER SALAS

necesariamente en una de estas categorias: urbano, urbanizable pro-
gramado, urbanizable no programado y no urbanizable. En los muni-
cipios sin Plan General de ordenacion las categorias sefialadas se re-
ducen a dos: suelo urbano y suelo no urbanizable.

. 'U'na,'vez incluido el terreno de que se trate en una de tales catego-
rias (de clasificacion), hay que tener en cuenta la calificacién concreta
de cad_a uno de los sectores en los que aquél se subdivida (residencial,
industrial —con mayor o menor intensidad—, de equipamiento, etc.).
Clasificacién y calificacion definen lo que se’llama el «destino» de cada
predio, que esta indefectiblemente ligado al «uso» que del mismo pue-
de hacer su titular (art. 58, 1, 1.2). El estatuto juridico de cada parcela
viene, pues, definido por la conjuncion de las dos técnicas enunciadas:
clasificacién del suelo y calificacién del concreto aprovechamiento
urbanistico. De ahi que-dicho estatuto no se vea afectado por los cam-
bios de titularidad del predlo de que se trate. Asi lo dispone, en efecto,
con toda claridad, el articulo 88 de la LS cuando dice que «<La enajena-
cion de fincas no modificard la situacion de su titular en orden a las
limitaciones y deberes instituidos por esta Ley o impuestos, en virtud
de la misma, por-los actos de ejecucién de sus preceptos y el adquiren-
te quedard subrogado en el lugar y puesto del anterior propietario
en los compromisos que hubiere contraido con las Corporaciones pu-
blicas respecto a la urbanizacion y edificacién.»

Lo que la LS y los Planes llevan a cabo-es una delimitacion del
contenido del derecho de propiedad fundiaria (lo gue la doctrina ale-
mana, desde Gierke, llama Eigentumsbegrenzung en oposicion a Eigen-
tumsbeschdnkungen), asignando, en funcién de la clasificacion y de
la calificacion del suelo, un aprovechamiento econémico concreto para
el titular de cada parcela de terreno. Las facultades del propietario
—como los deberes y las cargas a los que luego. nos referiremos—
derivan de:la LSy del Plan, en su caso, No son algo preex1stente a una
y .otro; que éstos se encargan de limitar «desde fueras,

Por otro lado, como acertadamente ‘han sefialado Garcia pE ENTE-
rria y PaRrEeJo, el status base - general de la propiedad fundiaria’ com:-
prende unicamente como facultad de uso del suelo el uso estrictamente
rustico..(agrario, ganadero,. forestal, venatorio). «Todo uso que exceda
de este uso rustico.de base (y esto resulta hoy mas claro, tras la eli-
minacion por la Ley de Reforma de la LS del indice de aprovechamien-
to 0,2 metros cubicos por metro cuadrado que el:articulo 69 de la LS de
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1856 reconocia al suelo rustico, reconocimiento sobre el que se monta-
ron operaciones urbanizadoras efectivas), s6lo podra venir de una
atribucién positiva, que debera efectuar, o directamente la LS. (lo que
ocurre en cuanto entren en juego su regulacion subsidiaria de.los Pla-
nes o las determinaciones que, eventualmente, se imponen a estos) 0
bien, por remisién de dicha Ley, los Planes de ordenacion, atribucion
que, a la vez, determina su extensién concreta en cada caso.» «Se ve
éhtonces 'claraniente —concluyen dichos autores— lo que suponé la
técnica de publificaciéon del urbanismo: todo aprovechamiento urba-
nistico posible sobré un fundo procede directamente de la asignacion
hecha por 1a'LS o por los Planes, y no se encuentra entre el derecho
de gozar y disponer de una cosa’, insito en toda propiedad, segun los
términos del articulo 348 del Cédigo Civil.» :

Conviene senalar, por otro lado, que del «contenido normal~» del de-
recho de propiedad fundiaria no forman parte solamente las faculta:
des y los deberes especificos derivados de la ordenacién urbanistica,
sino también —especialmente, en el supuesto de los titulares de suelo
urbanizable programado; luego veremos hasta qué punto también en
el de los propietarios de suelo urbano— el derecho a que se realice
ung distribucion equitativa de los beneficios y cargas que se deducen
de tal ordenacién que, por principio, trata, en un primer momento, de
modo necesariamente desigual a los propietarios de cada clase de sue-
lo. De este tratamiento desigual inicial y de las técnicas previstas en
la LS para su correccién con el fin de alcanzar la debida compensacion
en cada caso concreto entre beneficios y cargas nos ocupamos, preci-
samente,. en los capitulos siguientes de ‘esta ponencia.

B) ‘Condiciones y requisitos para edificar

. En este- momento lo que interesa destacar es en qué casos y me-
diando qué condiciones pueden edificar los titulares de bienes inmue-
bles (consistentes en terrenos).

Pues bien, en principio sélo podran edificar —en las COHdlClOIleS
establecidas por el Plan, Normads subsidiarias o, en su defecto, por la
propia LS— los propietarios de parcelas clasificadas dentro del suelo
urbano y que reunan la calificacién de «solar», previa la obtencion de
la correspondiente hcenma v : -

Los propietarios de terrenos clasificados como suelo no urba.mzable
o urbanizable no programado no podran realizar «otras construccio-
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nes que las destinadas a explotaciones agricolas que guarden relacion
con la naturaleza y destino de la finca y se ajusten en su caso a los
planes o normas del Ministerio de Agricultura, asi como las construc-
ciches e instalaciones vinculadas a la ejecucién, entretenimiento y ser-
vicio de las obras publicas» (art. 85, 1, 2.2 de la LS).

Excepcionalmente, y siguiendo un procedimiento especial —previs-
to en el art. 43, 3, de la LS— pueden autorizarse en tales terrenos
«edificaciones e instalaciones de utilidad publica o interés social que
hayan de emplazarse en el medio rural, asi como edificios aislados des-
tinados a vivienda familiar en lugares en los que no exista posibilidad
de formacién de un nucleo de poblacién» (ibidem).

Bien entendido que en uno y otro caso «los tipos de construcciones
habran de ser adecuados a su condicién aislada conforme a las normas
que el Plan establezca, quedando prohibidas las edificaciones carac-
teristicas de las zonas urbanas» (art. 85, 1, 3.2, de la LS).

Los propietarios de terrenos clasificados como suelo urbanizable
programado no podran edificar en las parcelas aptas para ello mien-
tras no se haya aprobado el correspondiente Plan Parcial, se haya ur-
banizado el sector en ejecucién de éste, previas las cesiones gratuitas
de los terrenos a que se refiere el articulo 84, 3, a) de 1a LS y del 10 por
100 restante del «aprovechamiento medio» del sector en que se encuen-
tre la finca, a que alude la letra b) del mismo precepto —operaciones
éstas de cesion que requieren la previa puesta en marcha de los co-
rrespondientes mecanismos de distribucién de beneficios y cargas en-
tre todos los propietarios afectados—, en definitiva, mientras la parcela
sobre la que pretenda edificarse no tenga la condicién de «solars.

Mientras tanto, en el suelo urbanizable programado sélo pueden
realizarse (art. 84, 1), excepcionalmente, obras e instalaciones en eje-
cucién de los Planes Especiales a que se refiere el articulo 17, 2, de
la LS (sobre infraestructura y equipamientos sociales) o las de carac-
ter «provisional» previstas en el articulo 58, 2, de la misma Ley (segun
el cual s6lo pueden autorizarse si no han de dificultar la ejecucién del
Plan, previo informe de la «Comisién Provincial de Urbanismo» y con
la condicién de que han de demolerse cuando lo acuerde el Ayunta-
miento, sin derecho a indemnizacién).

De acuerdo con la LS (art. 82), tienen la condicién de solares -las
superficies de suelo urbano aptas para la edificaciébn que reanan los
siguientes requisitos: 1.° Que estén urbanizadas con arreglo a las nor-
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mas minimas establecidas en cada caso por el Plan, y si éste no exis-
tiere o no las concretare se precisara que ademas de contar con los
servicios sefialados en los articulos 78 y 81, punto 2, la via a que la
parcela da frente tenga pavimentada la calzada y encintado de aceras.
2.° Que tengan sefialadas alineaciones y rasantes si existiera Plan de
ordenacion».

Pues bien, en principio, la Administracién —y, en concreto, el Ayun-
tamiento de que se trate— sélo puede otorgar licencias para construir
en solares. En este tipo de terrenos su titular tiene un auténtico dere-
cho subjetivo a obtener la pertinente autorizacién para edificar, de
acuerdo con las condiciones de ocupacién, volumen, altura, uso y de-
mas requisitos establecidos por el Plan. La Administracién, por su
parte, esta obligada a otorgar la licencia solicitada, ajustandose estric-
tamente a lo dispuesto por el Plan. No ejerce, pues, facultades discre-
cionales sino absolutamente regladas. Sobre el caracter reglado de las
licencias de urbanismo coinciden plenamente doctrina y jurispru-
dencia.

Sélo en el supuesto de solares comprendidos dentro del nucleo ur-
bano —delimitado formalmente como tal (art. 81, 2, de la LS)— de
municipios en los que no exista Plan general o Normas subsidiarias
de planeamiento, el Ayuntamiento tiene de cara al otorgamiento de
la correspondiente licencia un cierto margen de discrecionalidad, ya
que, de acuerdo con el articulo 74, 2, de la propia Ley, «cuando se
trate de solares enclavados en nucleos 0 manzanas edificados en mas
de sus dos terceras partes, los Ayuntamientos podrdn autorizar alturas
que alcancen la media de los edificios ya construidos». La discreciona-
lidad, pues, no radica en la alternativa otorgar-denegar la licencia
solicitada, sino en otorgar una altura mayor o menor, pero nunca in-
ferior a la media de los edificios ya construidos. Con ello pretende,
sin duda, garantizarse un minimo trato de igualdad entre los propieta-
rios cuyos terrenos estan ya edificados y los que estan pendientes de
construir en ellos.

La LS prevé, sin embargo, como excepcion la posibilidad de cons-
truir en parcelas de suelo urbano que no merezcan la calificacién de
solares, siempre que «se asegure la ejecucién simultanea de la urba-
nizacién y de la edificacion mediante las garantias que reglamenta-
riamente se determinen» (art. 83, 1). Igualmente «podran autorizarse
construcciones destinadas a fines industriales, en las zonas permitidas,
cuando la seguridad, salubridad y no contaminacién quedaren sufi-
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cientemente atendidas y el propietario asumiera las obligaciones esta-
blecidas en el parrafo 1.° del apartado siguiente (cesién gratuita de los
terrenos destinados a- viales, parques, jardines publicos y Centros de
Educacion General Basica al servicio del poligono o unidad de actua-
cién correspondiente), mediante inscripcion en el Registro de la Pro-
piedad~» (art. 83, 2, de la LS).

- De todo lo anterior puede concluirse que en Derecho espafol: 1) estd
claramente disociado el derecho de propiedad fundiaria del ius aedi-
ficandi; 2) el derecho a edificar deriva directamente del Plan urbanis-
tico (o, en su defecto, de las Normas subsidiarias, o, en Ultimo extre-
mo, de la propia LS), y 3) el ius aedificandi sélo puede ejercitarse en
relacion con aquellas parcelas que, de acuerdo con los instrumentos
seflalados de planeamiento o directamente con la propia LS, sean aptos
para la edificacién.

Ahora bien, si la posibilidad de urbanizar y de edificar deriva del
Plan y no del propio derecho de propiedad fundiaria, esta claro que
los propietarios de terrenos susceptibles de urbanizacién y consiguien-
te edificacién adquieren un beneficio de contenido econémico de ma-
yor o menor magnitud segun los casos, pero innegable.

Por otro lado, en la actualidad es ya absolutamente inconcebible
la existencia de colectividades humanas mas o menos numerosas con-
centradas en espacios geograficos sin el disfrute de determmados equi-
pamientos sociales, sin la utilizaciéon de ciertas infraestructuras, sin
el goce de espacios libres de uso publico, sean 0 no zonas verdes. Pues
bien, todos estos servicios —entendido este término en su mas amplio
sentido— precisan ineludiblemente, como es obvio, de una localizacién
sobre el terreno, exigiendo, en consecuencia, la reserva de los corres-
pondientes espacios, que quedan asi sustraidos del aprovechamiento
estrictamente privativo de sus titulares originarios.

Una primera solucién seria la adquisiciéon de tales terrenos —me-
diante compra o expropiacion— por parte de la Administracién, re-
percutiendo luego su precio a través del conocido sistema de las- con-
tribuciones especiales sobre los directamente beneficiados por los
servicios ubicados en aquéllos. De este modo se compensarian las
plusvalias que sobre los terrenos que permaneciesen en manos priva-
das generaria el establecimiento de aquellos servicios con la carga de
contribuir a la financiacion de la adquisicion del suelo destinado a
finalidades publicas.
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Otra solucién —y ésta ha sido la adoptada decididamente por el
Derecho espafol vigente— consiste en recuperar para la comunidad
buena parte de las mencionadas plusvalias imponiendo a los propie-
tarios de suelo urbano y urbanizable determinadas cargas. Cargas
que, junto a los beneficios derivados de la ordenacién urbanistica, van
a formar parte inescindible del contenido de la propiedad fundiaria
con aprovechamiento urbanistico. Cargas que no afectan, como es ob-
vio, a los propietarios de suelo no urbanizable, dado que es el unico
tipo de suelo que, por definicién, no recibe ningun beneficio —ninguna
plusvalia— de' la ordenacién urbanistica, en la que, sin embargo, que-
da encuadrado. A estos propietarios Unicamente les afectan determi-
nados limites, los que definen, como se ha dicho, el contenido basico
del derecho de propiedad fundiaria, limites que tratan precisamente
‘de impedir la conversién de suelo rustico en suelo urbano, operacién
que so6lo al Plan —es decir, a la decisién de la Administracion— estéa
reservada. o

Las ventajas de esta segunda solucién son indudables, dada su me-
nor complejidad, evitdndose ademas que la Administracion tenga que
hacer anticipadamente unos desembolsos —para pagar los terrenos
que adquiera para destinarlos a finalidades publicas— que luego ha-
bria de recuperar a través del cauce impositivo.

Pues bien, las cargas —mas que propiamente deberes-—de los pro-
pietarios de suelo urbano y urbanizable progfamado vienen estable-
cidas en la LS. Los primeros deben: 1} ceder gratuitamente a los
Ayuntamientos respectivos 1os terrenos destinados a viales, parques,
jardines publicos y centros de Educacion General Basica al servicio
del poligono o unidad de actuacién correspondiente; 2) costear la
urbanizacion; - 3) edificar los solares cuando el Plan asi lo establezca
dentro del plazo que éste seflale o, en su defecto, en los plazos fijados
en la propia LS (art. 83, 3). Por su parte, los segundos deben: 1) ceder
gratuitamente los terrenos destinados a viales, parques y jardines pu-
blicos, zonas deportivas publicas y de recreo y expansién, centros
culturales y docentes y demas servicios publicos necesarios; 2) ceder
gratuitamente el 10 por 100 restante del «aprovechamiento medio» del
sector en que se encuentre la finca; 3) costear la urbanizacién, y
4) edificar los solares en las mismas condiciones que en el supuesto
anterior (art. 84, 3).

Como habra podido observarse, las cargas correspondientes a los
propietarios de suelo urbanizable son mayores que las de los propie-
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tarios de suelo urbano. Dicha diferencia de trato ha sido explicada
normalmente pbr la doctrina en base a dos argumentos: uno, que los
beneficios que obtienen con la urbanizacién —y posterior edificacion—
los propietarios de suelo urbanizable —que antes del Plan no lo era—
son superiores a los del suelo urbano; dos, que en este tipo de suelo,
y especialmente en las zonas consolidadas por la ‘edificacion, es mucho
mas dificil obtener terrenos no edificados para su cesién a la Admi-
nistracion. Esta explicacion, sin embargo, no satisface a la mas reciente
doctrina que se ha ocupado del tema, que ha cuestionado vivamente
su razoén de ser, viendo en tal diferencia una discriminacion inadmi-
sible que pugna con el principio de igualdad en la distribucién de
cargas y beneficios entre todos los propietarios de suelo con aprove-
chamiento urbanistico. A esta critica y a las soluciones que propone
para remediar tal discriminacién nos referiremos con detalle mas
adelante.

Aparte de las cargas aludidas, los Planes pueden imponer otras en .
los casos, por ejemplo, de que se trate de conservar o proteger monu-
mentos, jardines, parques naturales, paisajes, medio urbano o rural,
etcétera, que sean objeto de los llamados Planes Especiales farts. 18,
19, 22 y 25 de la LS).

Como veremos posteriormente, la LS prevé diversos sistemas de
distribucién de cargas y beneficios derivados de la ordenacion urba-
nistica entre los propietarios de las distintas clases de suelo de un
mismo sector o, incluso, de sectores diferentes incluidos dentro del
ambito espac:al de un Plan de ordenacion. Quede, por el momento,
constancia de este aserto, dado que lo que ahora interesa resaltar es
que solo una vez prcducida esa distribucion y sobre las parcelas que
sean edificables podran los respectivos propietarios construir en ellas
previa obtencién de la oportuna licencia.

Licencia por la que habran de satisfacer al Ayuntamiento una tasa,
que es la compensacion econémica por el costo del servicio que el
ente publico presta por examinar la normativa urbanistica aplicable
y constatar si el proyecto presentado por el solicitante se ajusta o no
a la misma. No se trata, pues, de la cesién a titulo oneroso de un
derecho —el derecho a edificar—, ya que éste, al igual que las cargas
a las que acabamos de aludir, deriva del Plan (o directamente de
la LS, en los casos extremos). )

El Decreto 3250/1976, de 30 de diciembre, sobre normas provisio-
nales para la aplicacion de las disposiciones de la Ley 41/1975, en
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materia de ingresos locales, incluyd, a efectos de la imposicién de las
tasas correspondientes, «el otorgamiento de licencias urbanisticas exi-
gidas por el articulo 178 de la Ley del Suelo» (art. 19, 8). No determina,
sin embargo, dicho Decreto cual ha de ser la base de imposicién y el
'tipo concreto a aplicar a la misma por el Ayuntamiento de que se
trate. Se limita a decir que: <«El importe total de las tasas por la rea-
lizaciéon de una actividad o por la prestaciéon de un servicio no podra
exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o acti-
vidad de que se trate, para cuya determinacién se tendran en cuenta
los gastos de personal, de material y de conservacién, cargas finan-
cieras y amortizacién de las instalaciones directamente afectadas, no
sufragadas por contribuciones especiales, asi- como el porcentaje de
los gastos generales de administracién que les sean atribuibles.»

En la practica, los Municipios determinan con bastante libertad en
las correspondientes Ordenanzas fiscales el montante a. percibir por
el otorgamiento de las licencias urbam’éticas, distinguiendo segun la
clase de obras —mayores o menores—, a veces incluso por la calidad
de los materiales utilizados, etc., estando, sin embargo, al parecer,
bastante generalizado el establecimiento de un tipo que suele ir del
3 por 100 al 6 por 100 del presupuesto de la obra proyectada.

III. La INTERVENCION ADMINISTRATIVA EN EL MERCADO INMOBILIARIO

Por muy sorprendente que pueda parecer, en Derecho espafiol no
existen en la actualidad técnicas juridicas directamente encaminadas
-a facilitar a la Administracién la intervencién en el mercado inmo-
biliario, entendiendo por tales aquellas técnicas que tienen una inci-
dencia decisiva 0, al menos, relevante en la formacion de los precios
de los inmuebles con aprovechamiento urbanistico que son objeto de
transacciones entre particulares. S6lo de una manera indirecta o tan-
gencial, y en cualquier caso con un alcance muy limitado, inciden en
dicho mercado algunos mecanismos e instituciones a los que nos refe-
riremos mas adelante.
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1. El desconocimienta del mercado inmobiliario por la Administracion

A) Lo inexistencia de derechos de adquisicion preferente a favor
de los entes publicos y las previsiones del reciente Proyecto de
Ley de Valoracion del Suelo ’

El punto del que conviene partir es el siguiente: la Administracion
.urbanistica espanola desconoce oficialmente cudles son los niveles de
precios de los terrenos objeto de trafico juridico entre particulares.
Estos no tienen obligacion legal, por el momento, de comunicar dato
alguno a tal respecto a los entes u 6rganos con competencia urbanis-
tica. Ni los Ayuntamientos ni la Administraciéon estatal (Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo), ni mas recientemente los distintos
Entes Preautonomicos o Comunidades Auténomas a los que se han
transferido determinadas competencias en materia urbanistica, tienen
medio legal alguno de conocer los precios reales —ni tampoco los si-
mulados— de tales transacciones.

Dado, por otra parte, que en la legislacién urbanistica vigente no
se sanciona expresamente la existencia de derechos de adquisicion pre-
ferente —de tanteo o retracto—de inmuebles privados, en caso de
venta, a favor de la Administracion (derechos que, en cambio, se
reconocen a ésta en otros ambitos diferentes del urbanistico: opera-
ciones de transformacion agraria, montes, bienes de valor artistico o
histérico, etc.), aquélla no dispone, a diferencia de lo que ocurre en
otros sistemas (por ejemplo, el aleman y el francés), de una fuente
de informacion preciosa sobre las condiciones economicas en las que
se producen los intercambios en el mercado inmobiliario.

Existe, sin embargo, un intento reciente en orden a subsanar tal
deficiencia, al menos parcialmente. Me refiero a la prevision conte-
nida en el proyecto de Ley de Valoracion del Suelo, rescate de plus-
valias y gestion urbanistica que ha presentado el Gobierno al Con-
greso hace poco (publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales. Congreso de los Diputados de 14 de diciembre de 1979, serie A,
numero 103-1).

En efecto, en dicho proyecto se contienen dos preceptos (los
articulos 17 y 18) por los que se regula —de modo bastante defectuoso
e incompleto, por otro lado— el ejercicio del derecho de retracto por
la Administracién, tanto local como estatal, que permiten, entre otros
objetivos, conocer el mercado inmobiliario.
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De acuerdo con el articulo 17, 1: «Podran delimit.a'rse areas en las
que, por excesiva concentracion de la demanda, todas las transmisio-
nes. onerosas de suelo queden sometidas al ejercicio por el Ayunta-
miento del derecho de retracto.» El parrafo 3 del mismo precepto
permite a la Administracién del Estado ejercitar dicho derecho en los
mismos supuestos, «asi como instar la delimitacién de las areas refe-
ridas, siendo necesario, en ambos casos, el acuerdo favorable del Ayun-
tamiento respectivo». El procedimiento que ha de seguirse en orden
a la tramitacién de tales delimitaciones es el previsto a propésito” de
los Planes urbanisticos en el articulo 41 de la LS, con la particularidad
de que su aprobacién corresponde al Consejo de Ministros, previo dic-.
tamen del Consejo de Estado, requisitos éstos que no parece vayan a
facilitar demasiado la puesta en practica de la institucién que trata
de introducirse ahora en nuestro Derecho. '

Por otro lado, «el plazo para el éjercicio del derecho de retracto
sera de dos meses a partir de que sea notificada al Ayuntamiento
correspondiente en forma fehaciente la transmisién verificada, sin
perjuicio de las facultades que puedan pertenecer a otros érganos o
entes de la Administracién publica» (art. 18, 1). Por ultimo, se esta-
blece que «la eficacia del ejercicio del derecho de retracto queda supe-
ditada a‘la efectiva liquidaciéon de las cantidades a satisfacer en el
plazo de seis meses». ‘

Aunque. el proyecto de Ley al que acabamos de aludir no tiene
exposiciéon de motivos, dada la ubicacién .de los preceptos transcritos
en.el capitulo II del titulo I, que lleva como rétulo «Constitucion y
utilizacién de patrimonios publicos de suelo», parece que la finalidad
que directamente se persigue con la introduccion del derecho de re-
tracto es la de posibilitar la adquisicion de terrenos por parte de la
Administracién —local o del Estado—con vistas a la formacion de
patrimonios de suelo que hagan de mecanismo regulador o, al menos,
estabilizador de-los precios de los inmuebles con aprovechamiento ur-
banistico. ’ ' ’

El cumplimiento de dicha finalidad dependera, como es obvio, de
los medios financieros de que dispongan los entes mencionados y, es-
pecialmente, los Ayuntamientos, que hasta ahora se han mostrado,
por lo general incapaces de constituir un patrimonio de suelo mini:
mamente relevante, a pesar de la prevision legal establecida al efecto
en la LS, en lg version tanto de 1956 (arts. 72 a 76) como en la de 1976
(arts. 89 a 93).
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La finalidad informativa —indirecta, sin duda, en el texto del pro-
yvecto mencionado— podra alcanzarse siempre que, naturalmente, se
delimiten las areas correspondientes. Es mas, estamos por asegurar
que, de hecho, ésa sera la funcién principal y practicamente la Unica
en la mayoria de los casos. Téngase en cuenta que es ya un buen
ind:cio el que se haya configurado un derecho de retracto y no un
derecho de tanteo, es decir, un derecho que, en caso de ejercitarse,
actua sobre una operacion —de compraventa— ya realizadae y no,
como parece que debiera ser lo légico, pendiente de llevar a cabo.
Siempre sera mas dificil subrogarse en la posicién del comprador que
convenir con el verdedor —al que se obligaria a declarar su intencién
de vender— una operacién hasta entonces solo proyectada.

B) La imposiciéon sobre los bienes inmuebles y la falta de comuni-
cacion efectiva entre la Administracion tributaria y la urba-
nistica

Las transacciones de bienes inmuebles entre particulares estan gra-
vadas, en primer lugar, por el impuesto sobre transmisiones patrimo-
niales. Ahora bien, si éstas no se elevan a documento publico —con
el fin de poder inscribirlo en el Registro de la Propiedad—, la Admi-
nistraciéon tributaria puede dejar de percibir el referido impuesto, a
menos que se presente voluntariamente a la misma, a efectos de la
opcrtuna liquidacién, el correspondiente documento privado. En cual-
quier caso, vendedores y compradores suelen ponerse de acuerdo para
hacer constar en los documentos privados y, sobre todo, en las escri-
turas publicas un precio muy inferior al realmente percibido y pagado
con el fin de que la operacion sea mengs gravosa desde el punto de
vista tributario. Aunque la Administracion conoce perfectamente la
generalizaciéon de dicha simulacién y eleva, en consecuencia, la valo-
racion de cara a la liquidacion del impuesto referido, no puede decirse
que conozca con exactitud, sino s6lo por aproximacion, el precio real-
mente convenido.

Por otro lado, los valores de los inmuebles fijados a efectos de la
contribucion territorial urbana —que grava anualmente la titularidad
de las fincas de esta naturaleza— estan muy por debajo, normalmente,
de los valores reales, aunque ultimamente hay una marcada tenden-
cia en el ordenamiento tributario hacia la aproximacién de unos
y otros.
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Por ultimo, el impuesto sobre el incremento del valor de los terre-
nos —que, al igual que el anterior, es un impuesto municipal— se
determina por los servicios de los Ayuntamientos no en base a los
precios declarados por los contratantes, sino de acuerdo con un «Indi-
ce de tipos unitarios de valor corriente en venta de los terrenos en-
clavados en el término municipal», revisado periédicamente. Indice
que tampoco refleja . de modo exacto el nivel de precios de mercado
existentes en un momento dado en cada Municipio.

Pues bien, a la falta de conocimiento exacto de la Administracién
tributaria —la del Estado en los dos primeros casos, aunque en el
segundo colaboren en la gestion del impuesto las respectivas Corpo-
raciones municipales; la local en el tercero-—se une la ausencia de
comunicacion efectiva entre aquélla y la Administraciéon urbanistica,
aunque se dé la paradoja de que ésta esta integrada en buena parte
por los propios Ayuntamientos, que o bien colaboran con la Admuinis-
traciéon tributaria estatal en la gestién de un impuesto convertido
recientemente en local —la contribucion territorial urbana, en virtud
de la disposicién transitoria primera de la Ley 44/1978, de 8 de sep-
tiembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas—, o bien
son tales entes los titulares de la potestad impositiva y los gestores de
la misma (caso del impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos, conocido también como impuesto de plusvalia).

En cualquier caso, lo que no existe por el momento en Derecho
espafol es el deber por parte de la Admuinistracién tributaria de co-
municar a la urbanistica los datos relativos a los precios de las opera-
ciones inherentes al trafico inmobiliario de las que conozca con ocasion
del ejercicio de la potestad impositiva.

2. El control del mercado inmobiliario por la Administracién

A) El principioc general de la libertad de transacciones entre los
particulares

Como hemos dicho hace un momento, en nuestro Derecho no existe
en la actualidad el deber por parte de los propietarios. de inmuebles
susceptibles de aprovechamiento urbanistico de comunicar a la Admi-
nistracién competente en esta materia su propésito de enajenarlos.
Existe, sin embargo, un proyecto de Ley que trata de corregir parcial-
mente esta situacién a -través de la introduccién a favor de la Admi-
nistracion del derecho de retracto.
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Por otro lado, las transacciones inmobiliarias no vienen sometidas
a autorizacion previa alguna. Estando al margen de las facultades del
propietario la conversion de un terreno rustico en urbanizable o ur-
bano —que son categorias que otorga el Plan a través de la técnica
de la clasificacién del suelo—, no existe necesidad alguna de someter
al control de la Administracién los cambios de clasificacién o cali-
ficacion —uso y destino—de los terrenos, cambios —insistimos— que
derivan directamente de la voluntad de los entes publicos, no de los
particulares.

B) Las especialidades de la legislacion sobre los bienes historico-
artisticos y los espacios naturales protegidos

Tal como antes sefialamos, uno de los supueét-os en los que se reco-
noce en el sistema espanol a la Administracion derechos de adquisi-
cion preferente —tanteo y retracto—en transacciones de bienes entre
particulares es el de la legislacion sobre monumentos histérico-artis-
ticos. En efecto, por lo que respecta concretamente a los bienes in-
muebles, la Ley de 13 de mayo de 1933 (art. 32) y su Reglamento de
16 de abril de 1936 (art. 28) establecen expresamente a favor del Estado
el derecho de tanteo en las ventas de los edificios declarados monu-
mentos histérico-artisticos, derecho que aquél puede transmitir a los
entes locales. A tal fin, se establece que si bien la transmision de
dominio de tales edificios puede realizarse libremente, queda, no obs-
tante, «obligado el vendedor a dar conocimiento al comprador de su
condicién de tal y ambos a comunicar» al érgano administrativo com-
petente por razén de la materia (actualmente la Direccion General
del Patrimonio Artistico, Archivos y Museos del Ministerio de Cultura}
«el cambio de dominio». .

Hasta muy recientemente esto era todo lo que se preveia al res-
pecto en la normativa vigente. No se sefhalaban plazos, condiciones
de ejercicio del derecho por parte de la Administracion, sancion en
caso de incumplimiento por los particulares obligados a comunicar su
intencion ‘de enajenar, ni siquiera se reconocia expresamente el re-
tracto —que, sin embargo, la doctrina consideré incluido entre las
facultades de la Administracion—, etc. La Ley de Expropiaciéon For-
zosa de 1954 (art, 81) y, sobre todo, su Reglamento de 1957 (arts. 97
a 100) han venido a remediar dicha situacion; ampliando incluso los
supuestos de ejercicio de los derechos de adquisicion preferente y
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contemplando ya expresamente €l retracto. En efecto, ahora, ademas
de la posibilidad de ejercicio de la potestad expropiatoria, la Admi-.
nistraciéon del Estado puede actualizar.los derechos citados para si o
para otra persona publica (un Municipio, por ejemplo) en los casos
de expértacic‘)n, venta publica, subasta o liquidaciéon de bienes de valor
artistico, historico o arqueolégico, aunque —hétese bien—no estén de-
clarados formalmente como tales. A falta de la Comupicacién del pro-
yecto de enajenacion, la Administracién puede ejercitar el retracto en
el plazo de seis meses desde.la fecha en que tenga conocimiento feha-
ciente de la transmisién. El pago debe realizarse, salvo acuerdo con
el interesado, en plazo no superior a dos ejercicios econdémicos, con la
particularidad de que mientras no se haga efectivo debe respetarse
al propietario afectado en la posesién del. bien. -Por ultimo, de no
ejercitarse los aludidos derechos de-adquisicién preferente, los bienes
quedan a la libre disposicion de su titular, sin perjuicio de la sujecién
de aquéllos a la legislacién especial a que hemos aludido y de la posi-
bilidad de que el Estado proceda -en -un momento posterior a su ex-
propiacion. ‘ B '

A pesar del reconocimiento a favor de la'Administracion del Estado
de los derechos a que acabamos de referirnos, no parece que en la
practica los ejercite normalmente en el supuesto que aqui interesa,
el de bienes inmuebles (menos insoélito 'es, en cambio, tal ejercicio
en el caso de bienes muebles: cuadros u otros objetos artisticos). Es
mas, puede incluso dudarse legitimamente de que en la practica los
particulares comuniquen a los érganos competentes sus. proyectos de
enajenacion, con lo cual la posibilidad de conocimiento por parte de
la Administracién del patrimonio artistico de la realidad del mercado
inmobiliario de tal clase de bienes es poco menos que nula.

Por lo que respecta a los espacios naturales protegidos —clasifica-
dos en reservas integrales de interés cientifico, parques nacionales,
parajes naturales de interés nacional y parques naturales—, la legis-
lacién vigente —Ley 15/1975, de 2 de mayo, y su Reglamento, aprobado
por Decreto 267671977, de 4 de marzo—un tanto sorprendentemente
no reconoce de modo expreso derechos de adquisicion preferente a
favor de la Administracion en los supuestos de enajenaciéon de bienes
comprendidos dentro de aquellas categorias. Sin embargo, en las de-
claraciones de Parques Naturales —que se hacen por Decreto—y de
Parques Nacionales —por Ley— se contienen previsiones explicitas so-
bre el ejercicio de los derechos de tanteo y retracto a favor de la
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Administracién (en concreto del Instituto Nacional para la Conserva-
cion de la Naturaleza, ICONA) y consiguiente deber de notificar a
ésta los cambios de titularidad.

Aparte de la dudosa legalidad de la reserva de tales derechos
cuando no exista una Ley que los reconozca, creemos aqui aplicables
las mismas consideraciones que hemos hecho a propésito de los bienes
histérico-artisticos, con la matizacién. de que en el ultimo supuesto
contemplado apenas si ha transcurrido el tiempo suficiente desde la
nueva regulacién como para pronunciarse con cierta seguridad sobre
el alcance practico de la misma.

C) La incidencia de la actitud de la Administracién en orden a la
aprobacion de Planes parciales y- proyectos de parcelacion, re-
parcelacion y urbanizacion '

Dado que los particulares no pueden realizar sin autorizacién de
la Administracién urbanistica —a través de la aprobacion del corres-
pondiente proyecto— parcelaciones de terrenos ni operaciones repar-
celatorias de los mismos (art. 96, 2, de la LS), en las manos de aquélla
esta, en cierto modo, incidir de una manera u otra en el mercado
inmobiliario y, por tanto, en la evolucion de los precios de los terrenos
con aprovechamiento urbanistico. En efecto, un aumento de la oferta
de suelo parcelado y urbanizado o reparcelado con distribuciéon equi-
tativa entre los propietarios de los correspondientes beneficios y car-
gas en la fase final de la ejecucién del planeamiento no cabe duda
que puede contribuir a bajar los precios de los solares resultantes. Por
el contrario, una actitud pasiva o reticente en orden a la tramitacion
de los oportunos Planes parciales y proyectos de parcelacion o repar-
celacién y urbanizacién, con una demanda creciente de suelo apto
para edificar, puede determinar una elevacién de los precios de los
terrenos edificables. Aunque indirecto, existe en todo caso un cierto
control —de distinto signo segun los supuestos— de los precios del
mercado inmobiliario por parte de la Administracién como consecuen-
cia de su posicién en orden a la aprobacion de los proyectos senalados.
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3. La adguisicion de terrenos por la Administracion
A) Medios de adquisicién

Son tres los medios de adquisiciéon de terrenos por parte de la Ad-
ministraciéon en el Derecho vigente: la compraventa o adquisicion
voluntaria, la expropiaciéon y las cesiones obligatorias y gratuitas.

En Derecho espanol no esta sancionada positivamente, en el ambito
estrictamente urbanistico, la técnica de los derechos de adquisicion
preferente (tanteo y retracto). Prevista en la Ley 41/1975, de 19 de
noviembre, de Bases del Estatuto de Régimen Local, al ser ésta poste-
riormente derogada por la Ley 47/1978, de 7 de octubre, en aquella
parte que no habia sido desarrollada, ha quedado sin actualizar dicha
posibiidad, contemplada de nuevo, como indicamos antes, en el re-
ciente proyecto de Ley de Valoracion del Suelo, rescate de plusvalias
y gestion urbanistica.

Es de notar, de todos modos, que en la base 45, 3, de aquella Ley
se hacia referencia expresa a la finalidad de la utilizacién de los dere-
chos de adquisicion preferente: la prevencion, encauzamiento y des-
arrollo técnico y econdomico de la adecuada ordenacién de las pobla-
ciones. Los bienes adquiridos, mediante la inversién como minimo de
un 5 por 100 anual del presupuesto del respectivo Ayuntamiento, pa-
sarian a constituir el llamado Patrimonio Municipal del Suelo. Bienes
que con posterioridad podian enajenarse, afectando el importe al man-
tenimiento de dicho Patrimonio, que tenia, asi, una funciéon de regu-
lacion del mercado inmobiliario, tanto méas relevante cuanto mayor
fuera la masa de bienes adquiridos y posteriormente enajenados.

a) La compraventa

La compraventa o adquisiciéon voluntaria no ha tenido hasta la
fecha en nuestro sistema la mas minima relevancia practica. Bien por
falta de medios financieros de la Administracién (especialmente los
Ayuntamientos), bien porque cuando tales medios existen prefiere
acudirse al procedimiento de expropiacidén —sin perjuicio de que en
el curso de éste se llegue a un acuerdo amigable sobre el precio—, lo
cierto es que tal modo de adquisicion puede considerarse poco menos
que inédito.

Un intento de revitalizacion de las compras voluntarias se halla
en el reciente proyecto de valoracién del suelo, en cuyo articulo 16, 1,
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se dispone que: «Las Corporaciones locales podran adquirir por com-
praventa o permuta voluntaria los terrenos que consideren convenien-
tes, por razones de oportunidad para la gestiéon urbana, sin necesidad
de la previa autorizacion de la Administracién del Estado exigida por
la legislacion de régimen local.» Bien.entendido que la supresién de
este control tiene sentido en cuanto a la permuta, como enajenacion
que es, y no en relacién con la adquisicién por compraventa, ya que
ésta no estaba ni esta sometida a fiscalizacién alguna estatal.

En el numero 2 del precepto citado se establece que «el acuerdo
de adquisicién justificara la conveniencia urbanistica de la misma y
sera publicada en el Boletin Oficial de la Provincia y en el peridédico
de mayor circulaciéon de la misma», con el proposito, sin duda, de que
la operaciéon correspondiente alcance la maxima difusion posible,

b) - La expropiacion: sus diferentes modalidades

La expropiacion, en cuanto adquisicién forzosa de terrenos de par
ticulares por parte de la Administracién, tiene una amplia aplicacién
en el ambito urbanistico. Son varias, por otro lado, las modalidades
expropiatorias que pueden utilizarse: a) expropiacién como «sistema
de actuacion» urbanistica, que supone la expropiacion total de los in-
muebles y los derechos sobre ellos constituidos en un poligono o uni-
dad de actuacién (arts. 134 y ss. de la LS); b) expropiacién <«aislada»,
que tiene como objetivo la adquisiciéon forzosa de una o varias fincas
para destinarlas a equipamientos publicos o para ejecutar los llama-
dos «sistemas generales de ordenacién urbanistica del territorio» (es
decir, las infraestructuras basicas relativas a las comunicaciones, asi
como el abastecimiento de aguas, saneamiento, suministro de energia
y otras analogas) o alguno de sus elementos (art 1342, de la LS); ¢J ex-
propiacién complementaria, en la que pueden comprenderse tanto el
supuesto a que alude el articulo 65, 1, de la LS (segun el cual se esti-
maran comprendidas a efectos expropiatorios, <ademas de las super-
ficies que hubieren de ser materialmente ocupadas por las obras
previstas, todas las que fueren necesarias para asegurar el pleno valor
y rendimiento de aquéllas») como el contenido en el numero 4 del
mismo precepto (qué habilita a los particulares afectados a solicitar
de la Administracion la expropiécic’m de las fincas con fachada o luces
directas sobre patios, calles o plazas que hayan de suprimirse para la
regularizacion o formacion de manzanas o espacios libres); d) expro-
piacién de plusvalias, supuesto al que se refiere el articulo 65, 2, de
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la LS al permitir la expropiacién de las «zonas laterales de influencia»
de los terrenos sobre los que hayan de instalarse equipamientos pu-
blicos; e) expropiacion para adquirir terrenos con el fin de constituir
«reservas de suelo», que en el caso de los Ayuntamientos integran los
llamados «patrimonios municipales del suelo» (arts. 89 y ss. de la LS);
f) expropiacién como técnica de actuacion subsidiaria del sistema de
compensacion en los supuestos de incumplimiento de las condiciones
del mismo, cuando haya sido adoptado inicialmente para la ejecucion
de un Plan de ordenacién urbana (art. 119, 4, de la LS), y g/ expropia-
cidén-sancion, llamada asi por suponer la transferencia forzosa de la
propiedad privada a la Administracién o a determinados entes que
ejercen ciertas funciones urbanisticas —por ejemplo, las Juntas de
Compensacién—, como consecuencia del incumplimiento por parte del
propietario afectado del deber de urbanizar o edificar o de colaborar
en la urbanizacién consorciada en un poligono en relacién con el cual
'se ha adoptado el sistema de compensacion (arts. 66, 124, 127 y 130
de la LS, entre otros). )

Conviene notar, por un lado, que el supuesto b} suele actualizarse
solo en caso de imposibilidad de imposicién de una cesién gratuita
de los terrenos correspondientes, imposibilidad caracteristica de las
actuaciones en suelo urbano consolidado por la edificacién, y, por
otro, que los aludidos bajo las letras ¢) y dJ) constituyen, en realidad,
sendas subespecies de una expropiacién «aislada».

c) La cesion gratuita

Por ultimo, junto a los prbcedimientos anteriores, existe otra téc-
nica de transferencia forzosa de la propiedad por razones urbanisticas,
que es la cesion gratuita de terrenos al Municipio por parte de los
propietarios de suelo urbano y urbanizable con el fin de destinarlos
a viales, espacios verdes y a otros equipamientos publicos (arts. 83,
84 y 87 de la LS). )

d) Valoracion de tales medios desde la perspectiva de la regula-
cién del mercado inmobiliario y de la lucha contra la especu-
lacion urbanistica

~ De todos los medios de adquisicion expuestos, sélo los representa-
dos por la expropiacién como «sistema de actuacion», la expropiacion
de terrenos para constituir e incrementar las reservas de suelo y la
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que hemos llamado expropiacién de plusvalias pueden considerarse
como instrumentos directamente dirigidos a regular el mercado inmo-
biliario y a luchar contra la especulacion urbanistica. Que lo consigan
es ya otra cosa, dado que en el primer caso el suelo, una vez urbani-
zado, vuelve normalmente a manos privadas para ser edificado y pues-
to a la venta, y en el segundo, a menos que la reserva sea importante
—lo que no ha sucsdido hasta ahora en la practica—, su opera-
tividad es minima. No debe olvidarse, sin embargo, que la reforma
de la LS de 1975 ha introducido una importantisima novedad que
puede originar aumentos mas o menos espectaculares —segun la ex-
tension del respectivo suelo urbanizable—de los patrimonios munici-
rales del suelo, con cardcter gratuito para los Ayuntamientos: la cesién
obligatoria del 10 por 100 del «aprovechamiento medio» de cada sec-
tor, asi como el sobrante —cuando lo haya— del exceso que sobre el
aprovechamiento medio de la totalidad del suelo urbanizable progra-
mado corresponda a un sector, una vez compensados los propietarios
de fincas con aprovechamiento inferior al 90 por 100 de aquel al que
tienen derecho (art. 84 de la LS).

En los demas supuestos la finalidad de las adquisiciones publicas
de terrenos no es otra que la de contribuir mas o menos directamente
a la ordenacién urbanistica de un sector o zona determinados, inclu-
vendo los equipamientos publicos (en sentido amplio).

Tras la reforma de la LS parece que tienden a remitir las adqui-
siciones masivas de suelo con fines de urbanizacién por parte del Ins-
tituto Nacional de Urbanizaciéon (INUR), que es una entidad estatal
auténoma (dependiente del Ministerio de Obras Publicas y Urbanis-
mo), que, entre otras funciones, tiene encomendada «la adquisicién por
cualquier titulo de terrenos destinados a la formacién de reservas de
suelo, preparacién de solares o cualquiera otra finalidad analoga de
caracter urbanistico» l[art. 3, ¢J), de la Ley 43/1959, de 30 de julio, por
la que se creé la Gerencia de Urbanizacién, denominada INUR a par-
tir de 19721. La tendencia apuntada se debe, sin duda, a que tras
la LS de 1975 el INUR no puede adquirir ya suelo—salvo en aplica;
cién de la disposicion transitoria cuarta—al margen de la ejecugion
de los Planes de urbanismo, como pudo hacer con anterioridad en base
a la llamada Ley de Valoraciones de 21 de julio de 1962 y al Decreto-
ley 7/1970, de 27 de junio, de actuaciones urbanisticas urgentes, dis-
posiciones —expresamente derogadas por aquélla—que permitian la
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delimitacion de poligonos de expropiacién al margen o en contra del
planeamiento en vigor.

La técnica de las reservas de suelo va a quedar, pues, practicamente
en manos de los Municipios que sean capaces de manejarla con éxito.
Es aun demasiado pronto, sin embargo, para conocer con exactitud
el alcance y la trascendencia que las nuevas previsiones de la LS sobre
la cesién del 10 por 100 del «aprovechamiento medio» pueden tener en
orden a la magnitud de tales reservas.

De acuerdo con la LS vigente —que mantiene en este punto la re-
gulacién anterior de 1956—, los Ayuntamientos de capitales de provin-
cia, los de poblacién superior a 50.000 habitantes, los que voluntaria-
mente lo acuerden y los demas que sefiale el ministro de Obras Publicas
y Urbanismo, constituiran su respectivo patrimonio municipal del sue-
lo (art. 89, 1). Dicho patrimonio tiene como «finalidad prevenir, en-
cauzar y desarrollar técnica y econdémicamente la expansiéon de las
poblaciones, y se adscribira a la gestion urbanistica para la inmediata
preparacién y enajenacidén de solares edificables y resJerva de terre-
nos de futura utilizacién» (art. 89, 2). A tales efectos debera consig-
narse en el presupuesto ordinario del Ayuntamiento una cantidad
equivalente al 5 por 100 de su importe durante el numero de anuali-
dades que exija el desarrollo del Plan (art. 194, 1).

B) Modos de utilizacion de los terrenos adquiridos por la Admi-
nistracion

Dejando al margen.los terrenos destinados a obras o servicios pu-
blicos, con cuya realizacién o instalacién quedan aquéllos vinculados
a una finalidad directamente publica, hay que plantearse lo que ocu-
rre con los adquiridos con el fin de urbanizarlos y regularizar el
mercado de solares. =

Antes de abordar esta cuestién debemos nofar que en el caso de
que los terrenos expropiados no se destinen a la finalidad que motivéd
la privaciéon de los mismos a su titular, éste podra ejercer la rever-
sion. En efecto, de acuerdo con el articulo 67 de la LS, «los terrenos
de cualquier clase que se expropien por razones urbanisticas deberan
ser destinados al fin especifico que se establece en el Plan corres-
pondiente. Si se pretendiese modificar su afectaciéon o agotase su vi-
gencia el Plan sin haberse cumplido el destino a que se afectaron,
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procedera la reversion de los terrenos con arreglo a lo dispuesto en
la Ley de Expropiacién Forzosa» (arts. 54 y 55 de ésta y 63 a 70 de su
Reglamento). ' '

El tema inicialmente apuntado queda, pues, circunscrito a la utili-
zacion de los terrenos que han ingresado en los patrimonios publicos
de suelo, bien del INUR, bien de los Ayuntamientos.

a) El caso del Inétituto Nacional de Urbanizacion (INUR)

Por lo que respecta al primer punto, conviene senalar de entrada
que, de acuerdo con el Decreto 2425/1975, de 24 de julio, por el que
se reorganiza el INUR, este ente tiene encomendadas, entre otras fun-
ciones, la enajenacion, permuta o cesion de los terrenos de su propie-
dad, urbanizados o no, y la constituciéon de derechos de hipoteca sobre
los mismos, asi como la constitucion, transmisién, modificaciéon y ex-
tincién de derechos de superficie, servidumbre y cualesquiera otros
reales sobre los terrenos y solares, dentro de las previsiones de los
Planes.

Entra, pues, dentro de los objetivos encomendados a dicho ente
autonomo la cesién —mediante diversos titulos— de los terrenos de su
propiedad, adquiridos con el fin de constituir reservas de suelo. Tales
terrenos no se mantienen indefinidamente en manos del INUR, sino
que normalmente se transmiten a otros entes publicos o a particu-
lares. Pero tampoco se establece legalmente una obligacién de des-
prenderse de aquéllos.

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que los terrenos adquiridos
por el INUR en virtud de expropiacion forzosa no pueden ser enaje-
nados en ningun caso antes de-la aprobaciéon del Plan Parcial de Or-
denacion del poligono o sector correspondiente (art. 3, 1, del Decre-
to 1510/1963, de 5 de junio, que dicta normas sobre enajenacion de
parcelas propiedad de dicho ente). Por otro lado, como regla general,
la enajenacion de tales terrenos sélo puede llevarse a cabo después
de que hayan sido urbanizados. Excepcionalmente, no obstante, se
admite su enajenacién antes de que se inicien las obras de urbaniza-
cién en los casos siguientes: a) cuando se trate de terrenos destinados
a la instalacién de servicios o edificaciones complementarias y la ena-
jenacion se realice en favor de los organismos, entidades o concesio-
narios a quienes corresponda su establecimiento, y b) cuando lo acon-
sejan razones de urgencia o interés social, previa autorizacién minis-
terial (art. 3, 2. del Decreto citado).
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a') Enajenacién mediante subasta publica o venta directa

Igualmente la regla general es la enajenacién mediante subasta
publica (art. 1 del Decreto 1510/1983), que es un procedimiento de
contratacion que permite la competencia entre los interesados en la
adquisicion de los terrenos y el otorgamiento al mejor postor (el que
ofrezca el mayor precio sobre el precio tipo de salida). A dicha regla
se le oponen, de todos modos, tantas excepciones (las contenidas en
el art. 2 del Decreto referido) que, en la practica, la norma es, en
realidad, la venta directa vy la excepcion la subasta.

b’) Constitucion de derechos de superficie

Ahora bien, junto a la transmisién del dominio, el ordenamiento
espafiol prevé para estos casos la posibilidad de constituciéon de dere-
chos de superficie sobre. los terrenos en cuestién, lo cual. permite al
ente publico mantener la titularidad sobre el suelo, ceder temporal-
mente el vuelo (el ius aedificandi) y hacer suyo gratuitamente lo cons-
truido una vez transcurrido el plazo por el que se haya.constituido
el correspondiente derecho. Asi se desprende, en efecto, de la regula-
cién contenida en los articulos 171 a 174 de la. LS, preceptos que en
la practica apenas han tenido aplicacion. ‘

El superficiario puede construir en los terrenos cedidos viviendas,
servicios complementarios, instalaciones industriales y comerciales u
otras edificaciones, de acuerdo siempre .con lo establecido por el Plan
de ordenacién (art. 171 de la LS).

La concesion del derecho de superficie puede realizarse por subasta
o por adjudicacion directa, y en este ultimo caso gratuitamente o por
precio inferior al coste, siempre que los terrenos se destinen a los
fines previstos en los articulos 166 (viviendas de caracter social) y 169
(edificios publicos destinados a organismos oficiales; edificios de ser-
vicio publico, de propiedad publica o particular, que requieran un
emplazamiento determinado sin proposito especulativo, como centros
parroquiales, culturales, sanitarios o instalaciones deportivas; vivien-
das construidas por organismos oficiales) de la LS, requiriéndose en-
tonces autorizacion del ministro de Obras Publicas y Urbanismo (ar-
ticulo 172, 1).

' Si se constituye el derecho a titulo oneroso, la contraprestaciéon del
superficiario puede consistir en el pago de una suma alzada por la
concesion-o de un canon periodico o la adjudicacion en viviendas o
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en locales o en derechos de arrendamiento de unas u otros o en varias
de estas modalidades a la vez, sin perjuicio de la reversion total de lo
edificado al finalizar el plazo que se hubiera pactado, que no puede
exceder de setenta y cinco afios (arts. 172, 3 y 173 1 de la LS).

Digamos, para terminar con la regulacién prevista por la LS, que
ésta establece que la constitucion del derecho de superficie debe for-
malizarse en todo caso en escritura publica e inscribirse en el Registro
de la Propiedad (art. 172, 2).

El reciente proyecto de Ley de valoracién del suelo trata de revi-
talizar la figura que examinamos, estableciendo que la cesion por parte
de la Administracién urbanistica de los derechos de utilizacion de los
terrenos de los que sea titular «se realizara preferentemente mediante
la constitucién de derechos de superficie en los términos establecidos
en los articulos 171 y siguientes de la Ley del Suelo» (art. 20).

Con la finalidad, sin duda, de hacer compatible la institucion men-
cionada con el ejercicio indefinido de la actividad industrial, el pro-
yecto dispone igualmente que en la concesion de derechos de super-
ficie para la instalacién de industrias «se asegurara, mediante la pre-
visién, en su caso, de prorrogas automdticas, la utilizaciéon de los te-
rrenos en tanto dure la actividad industrial de que se trate» (art. 21),
lo que implicara, en la préactica, la ruptura del plazo predeterminado
y maximo de los setenta y cinco eflos que impone la 1.S.

Por ultimo, el articulo 22 del proyecto citado establece que el canon
para la concesion del derecho de superficie serd en todo caso revizable.

En claro contraste con las previsiones del proyecto de Ley de valo-
racién del suelo, el reciente Decreto-ley 3/1980, de 14 de marzo, sobre
creacion de suelo y agilizaciéon de la gestion urbanistica, pone énfasis
exclusivamente en las cesiones de terrenos —se entiende de la propie-
dad plena sobre los mismos— por precio inferior a su coste o incluso
con caracter gratuito, todo ello con la finalidad de fomentar la cons-
truccion de viviendas de proteccién oficial o la instalacién o amplia-
ci6n de industrias o servicios. Tales cesiones, sin embargo, no pueden
‘realizarse por adjudicacién directa, sino previo concurso convocado al
efecto con autorizacién del Consejo de Ministros (art. 1).

b) El caso de los Ayuntamientos

Por lo que concierne a los Ayuntamientos, tampoco existe una obli-
gacion legal de enajenar o ceder los terrenos comprendidos en el
Patrimonio municipal del suelo. Sin embargo, 10 normal serd que, una
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vez urbanizados, sean transferidos a otros entes publicos o a particu-
lares. El articulo 92 de la LS dispone, a este respecto, en términos
bastante amplios, que «las enajenaciones de terrenos del Patrimonio
estaran supeditadas a la convenienc:a de edificarlos o al cumplimiento
del Plan General, dentro de los plazos que, en uno y otro caso, se
sefialaren». Por su parte, el articulo 93 de la misma Ley establece que
«los ingresos obtenidas por la gestién urbanistica mediante enajenacion
de terrenos del Patrimonio se destinaran a la conservacién y amplia-
cién del mismo». -

El principio basico que preside la regulacién vigente en relacién
con las transmisiones de bienes o derechos integrados en el Patrimo-
nioc municipal del suelo es la flexibilidad de actuacion publica y la
liberacion de tramites —entre los cuales estan las autorizaciones o
aprobaciones de los érganos de tutela de la Administracién estatal—
propios del régimen general de enajenacién de bienes de las Corpo-
raciones locales (Ley de Régimen Local y Reglamento de Bienes). Como
ha sefialado GonzALEz-BERENGUER, la gran novedad de la LS va a ser
la generalizacion —teérica por ahora— de un instituto poco practicado
hasta entonces, la enajenacién directa por precio sin necesidad de
subasta, asi como la posibilidad —que sera regla general—de que las
enajenaciones a titulo oneroso no necesiten autorizacién de Ministerio
alguno.

Pues bien, la disciplina contenida en la LS a propésito de la ena-
jenacién y constitucion de derechos de superficie sobre terrenos inte-
grados en los Patrimonios municipales del suelo (arts. 165 a 170 y 171
a 174, respectivamente) puede sistematizarse del modo siguiente.

a’) Los diversos supuestos de enajenacion

La cesion (aunque éste es el término empleado literalmente por la
Ley, se trata en realidad de una verdadera enajenacién o transmision
de la propiedad) de tales terrenos puede ser gratuita o por precio infe-
rior al de su coste o a titulo oneroso, con arreglo al valor de mercado.
En los dos primeros casos los terrenos cedidos deben ser destinados
a la construccion de viviendas de caracter social o «a fines que redun-
den en beneficio manifiesto de los respectivos municipios» (en favor,
en este supuesto, exclusivamente de entidades o instituciones publicas),
previa autorizaciéon del ministro de Administracién Territorial e infor-
me del de Obras Publicas y Urbanismo, en las condiciones y con las
formalidades establecidas reglamentariamente.
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En el tercer caso, la enajenacién —que no necesita autorizacion mi-
nisterial— ha de realizarse mediante subasta publica (regla general),
si bien se admite la venta directa.en determinados supuestos {excep-
ciones que, en realidad, constituyen la regla, dada su amplitud), con-
cretamente aquellos comprendidos en el articulo 169 de la LS, a los
que antes se hizo referencia, mas los dos siguientes, a que alude el
articulo 170 de la misma: a) edificacion de viviendas por entidades
de caracter benéfico y social que sean promotoras de viviendas de
proteccion oficial, y b} construccién igualmente de viviendas para ac-
ceso a la pequeia propiedad de personas econ6micamente débiles, en
operaciones de conjunto aprobadas por el Ministerio de Obras Publi-
cas y Urbanismo, a iniciative de éste, de las Corporaciones locales o
del Instituto Nacional de la Vivienda.

b’) Constitucion de derechos de superficie

La constitucién de derechos de superficie sobre los terrenos del Pa-
trimonio municipal del suelo se rige por las mismas normas de la LS
(arts. 171 a 174)_ap1icab1es al INUR, en los términos que vimos antes.
Es de notar, por otro lado, que el proyecto de Ley de valoracion del
suelo insiste en impulsar dicha figura al sefialar que incluso las cesio-
nes a que se refieren los articulos 165 a 170 de la LS —que contemplan
exclusivamente, como se ha dicho, transmisiones plenas de la propie-
dad— «sé realizaran preferentemente» mediante la constitucion de ta-
les derechos.

Estando aun por ver'lo que pueden dar.de si tales previsiones —de
convertirse en Ley el proyecto citado—, lo cierto es que hasta la fecha
la cesiéon de derechos de superficie por parte de las Corporaciones
locales ha tenido el mismo éxito —nulo, practicamente— que en el am-
bito estatal (INUR).

Por ultimo, tampoco ha sido demasiada la efectividad de las dispo-
siciones legales sobre enajenaciones a titulo oneroso o gratuito de te-
rrenos municipales, habida cuenta del escaso volumen e importancia
hasta el momento de los propios Patrimonios de suelo de las Corpora-
ciones locales.
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IV. LA RECUPERACION DE LAS PLUSVALIAS URBANISTICAS
POR LA COMUNIDAD

1. Observaciones de cardcter general

De la ordenacién urbanistica (planeamiento), urbanizacién de los
terrenos e instalacién de las correspondientes infraestructuras y equi-
pamientos publicos o sociales deriva un aumento de valor econémico
para las fincas edificadas o edificables por sus propietarios. Sin la
conjuncion de aquellas tres circunstancias ~——debidas a una decision de
la Administracién publica— o, al menos, la concurrencia de alguna de
ellas, los terrenos de los que los particulares son titulares no obten-
drian incremento de valor alguno desde el punto de vista urbanistico.

Si es, pues, una actuacién administrativa la que origina ese plus-
valor y la Administracion tiene como misién impuesta constitucional-
mente la de servir «con objetividad los intereses generales» (art. 103, 1
de la vigente Carta fundamental), parece, en principio, fuera de duda
que dicho aumento de valor no puede quedar exclusivamente en manos
privadas, en manos de unos pocos ciudadanos (los propietarios de suelo
urbano o urbanizable) a costa de todos los demas que, a través del
sistema impositivo, habrian de contribuir a sufragar los gastos que
el establecimiento de las distintas clases de equipamiento —hoy sen-
tido como una auténtica necesidad vital en la sociedad urbana en la
que vivimos— comporta.

La propia Constituciéon (art. 47, 2) afirma con toda rotundidad, tal
como veiamos al principio de este trabajo, que «la comunidad partici-
paré en las plusvalias que genere la accién urbanistica en los entes
publicos». A través de qué medios o procedimientos ha de llevarse a
cabo tal participacién, no lo dice, naturalmente, el constituyente, que-
dando encomendada dicha tarea al legislador ordinario. Es, por consi-
guiente, en la Ley y en los Reglamentos que la desarrollen donde ha
de buscarse la solucién concreta al tema planteado.

En Derecho e_sp-aflozl,.esa Ley es la LS y el Reglamento pertineﬁte
el-de Gestion. Urbanistica (aprobado recientemente por Decreto 3288/
1978, de 25 de agosto; en adelante, RG). ‘

Ya la LS de 1956 se habia impuesto entre sus objetivos el de «esta-
blecer el régimen adecuado frente a la especulacién del suelo vy la
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irregularidad en el proceso de urbanizacién que atribuya la carga de
subvenir a ésta a quien recibe directamente sus beneficios» (exposicion
de motivos).

Que tal objetivo no se alcanzé —como tampoco buena parte de los
deméas— durante los veinte afnos de vigencia de dicha Ley, sera reco-
nocido por el propio legislador, que en el preAmbulo de la Ley de
reforma de 1975 sefiala que <el examen de la situacién urbanistica
espafola permite concluir que, a pesar de los esfuerzos de gestion
desarrollados en los ultimos afnos y de las cuantiosas sumas inverti-
das para regular el mercado del suelo, el proceso de desarrollo urbano
se caracteriza, en general, por la densificacion congestiva de los cascos
centrales de las ciudades, el desorden de la periferia, la indisciplina
urbanistica y los precios crecientes e injustificados del suelo apto para
el crecimiento de las ciudades». «<Esa elevacion excesiva de los precios
del suelo —continua diciendo la propia exposiciéon de motivos— ha te-
nido como gravisimas secuelas no sélo el encarecimiento de la vivienda
en todas sus categorias v de los establecimientos industriales y de ser-
vicios, sino, ademas, la indebida apropiacién por propietarios privados
de una parte importante de las plusvalias derivadas del proceso de
urbanizacion. La escasa cuantia de las cargas exigidas por la legisla-
cién urbanistica y la notoria insuficiencia de los correctivos fiscales
ha permitido la consolidacién en manos privadas de importantes bene-
ficios irrenunciablemente publicos.»

Tras justificar las diversas clases de medidas que tratan de poner
remedio a tal estado de cosas, el preambulo a que estamos aludiendo
termina muy significativamente propiciando la <inmediata entrada en
vigor de las nuevas normas vy, sobre todo, de aquellas mds directamente
encaminadas al rescate de plusvalias, a facilitar la ejecucién de los
Planes y a crear condiciones de vida cualitativamente mejores».

En ejecucién de unoc de los puntos de los llamados «Pactos de la
Moncloa~» {acuerdos politicos suscritos por representantes del Gobierno
y de los partidos de la oposicién parlamentaria en octubre de 1977},
concretamente del relativo a <Politica de urbanismo, suelo y vivienda»
—del que destacamos el siguiente parrafo: <La politica de suelo y ur-
banismo 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 urbanc es
fundamentalmente de la colectividad, y, finalmente, que el sector pu-
blico debe asumir un papel principal en lo referente a garantizar la
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entrada en uso del suelo urbano»—, el Gobierno ha presentado recien-
temente al Congreso de los diputados un proyecto de Ley sobre valo
racion del suelo, rescate de plusvalias y gestion urbanistica, al que ya
hemos hecho referencia més atras.

Pues bien, dicho proyecto de Ley ‘(art. 1) enumera, entre otras,
como finalidades de su regulacién: «b) Restituir a la comunidad el
incremento de valor del suelo producido merced a sus esfuerzos.
d) Evitar que de. las nuevas calificaciones de suelo o los cambios de
calificaciéon resulten incrementos del valor de los terrenos que se pri-
vaticen en beneficio exclusivo de los titulares de suelo y dificulten la
actuacién urbanizadora y la politica de suelo del sector publico. e) Per-
mitir que esos incrementos de valor puedan ser apropiados por la co-
lectividad y utilizados directamente, o como incentivos, para una ade-
cuada ejecucién del planeamiento. f) Hacer que la captacién publica
del plusvalor, obtenida mediante el sistema de valoracion, en caso de
expropiacién, sea similar a la obtenible mediante otros mecanismos,
especialmente los de tipo fiscal, en el caso de actuacién directa por
la iniciativa privada. h) Evitar que el suelo calificado pueda retenerse
sin ejecutar, pendiente de la iniciativa exclusiva de los titulares del
suelo sin que el sector publico tenga otras opciones correctoras que
las de expropiar o realizar directamente las inversiones urbanizadoras,
dadas las dificultades econémicas de aplicarlas y la limitacién de los
supuestos de aplicacién.»

Dejando al margen las medidas previstas por dicho proyecto de
Ley —menos espectaculares de lo que tan ambiciosos objetivos parecen
dar a entender—y limitandonos a la vigente LS, las técnicas que, de
acuerdo con ésta, permiten a la colectividad recuperar buena parte
de las plusvalias que genera la actividad urbanistica, son las siguien-
tes, consistentes en otras tantas cargas impuestas por aquélla a los
pfopietarios de suelo: a) sufragar los gastos de urbanizacion; b) ceder
gratuitamente terrenos destinados a equipamientos publicos, y ¢) ceder
gratuitamente el 10 por 100 del aprovechamiento medio del sector
correspondiente. Las dos primeras cargas —aunque la segunda en di-
versa cuantia— afectan indistintamente a propietarios de suelo urbano
y urbanizable la tercera, tnicamente a los ultimos f{arts. 83, 3, 84, 3
y 120, 1.de la LS).

Tales cargas afectan a los propietarios, cualquiera que sea su con-
dicién en el proceso de urbanizacién y edificacién: promotores, cons-
tructores o titulares de los inmuebles (industriales, comerciales o des-
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tinados a viviendas) edificados al final de aquel proceso. Son cargas,
pues, ob rem, de manera que se transmiten con la finca a que se re-
fieren. Si no se asumen por los primeros y enajenan la parcela a los
segundos o a los terceros, seran éstos los que habran de correr con
el compromiso de verificar los correspondientes desembolsos (gastos
de urbanizacion) o cesiones de terrenos. Muy claramente expresa la
naturaleza real de dichas cargas el articulo 88 de la LS cuando senala
que «la enajenacién de fincas no modificara la situacién.de su titular
en orden a las limitaciones y deberes instituidos por esta Ley o im-
puestos, en virtud de la misma, por los actos de ejecucién de sus
preceptos y el adquirente quedarg subrogado en el lugar y puesto del
anterior propietario en los compromisos que hubiere contraido con las
Corporaciones publicas respecto a la urbanizacién y edificacion».

El incumplimiento por los propietarios de suelos de las cargas a que
hemos aludido habilita a la Administracién competente para expropiar
sus terrenos. Se trata del supuesto conocido como expropiacidn-san-
cién, al que se refiere con caracter general el articulo 124, 2 de la LS.
Tan drastica medida puede, sin embargo, sustituirse por otras mencs
radicales en determinados casos. Por ejemplo, ante la falta de pago
de la correspondiente cuota de urbanizacién, la Administracion puede
utilizar la via de apremio [art. 65, a)' del RG]; ante la resistencia a
entregar los terrenos de cesién obligatoria y gratuita, aquélla puede
ocuparlos por si misma, expulsando por la fuerza -—a través del pro-
cedimiento de desahucio administrativo—a quien abusivamente los
retenga. Todo ello de acuerdo con el articulo 223 de la LS y normas
generales sobre la ejecucion forzosa de los actos administrativos (ar-
ticulos 100 y ss de la LPA).

Por ultimo, es de notar que «cuando la actuacién en determinadas
poligonos o unidades de actuacion no sea presumiblemente rentable,
por resultar excesivas las cargas en relacién con el escaso aprovecha-
miento previsto para las zonas edificables, el Consejo de Ministros, a
propuesta del ministro de Obras Publicas y Urbanismo y previo dic-
tamen del Consejo de Estado, con audiencia o, en su caso, a instancia
de los Ayuntamientos interesados, podra autorizar, sin modificar las
determinaciones del Plan, una reduccién de la contribucién de los pro-
pietarios a las mismas o una compensacion econdmica a cargo de la
Administracién, procurando equiparar los costes de la actuacion a los
de otras analogas que hayan resultado viables» (art. 121 de la LS y
64 del RQG).
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Teniendo en cuenta el princiﬁio que preside la vigente legislacion
urbanistica esparola de que las cargas se imponen en justa compen-
sacion a los beneficios que se derivan del planeamiento para los pro-
pietarios del suelo, es completamente logico y coherente que se arbitre
algun sistema que recomponga el equilibrio entre unos y otros cuando
dicho equilibrio se ha roto por el mayor peso de las cargas.

Junto a las cargas sefaladas —sufragar el coste de las obras de
urbanizacion, cesiones gratuitas de terrenos y del 10 por 100 del apro-
vechamiento del sector en el suelo urbanizable programado— existen
otras obligaciones de naturaleza tributaria que afectan a los propieta-
rios de suelo y tienen como objetivo directo o indirecto la recuperacion
de plusvalias urbanisticas. Entre las primeras deben citarse el lmpues-
tc municipal sobre el incremento de valor de los terrenos (conocido
como arbitrio de plusvalia) y el Impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas (en lo que grava las plusvalias patrimoniales y, en concreto,
las inmobiliarias urbanisticas). Entre las segundas pueden mencionarse
los impuestos municipales sobre solares y sobre la radicacién, asi como
las contribuciones especiales (que, aunque en principio, pueden ser
tanto estatales como locales, de hecho sélo las Gltimas se aplican en
la practica). ‘

A diferencia de las técnicas anteriores, la imposicion sobre las plus-
valias inmobiliarias puede considerarse un sistema en buena parte tos-
co e inadecuado para cumplir el objetivo de recuperacion por la co-
munidad de tales plusvalias, objetivo que sélo muy parcialmente se
logra. '

Hace unos afos, concretamente en 1968, hubo un intento bastante
serio de incidir profundamente en las plusvalias urbanisticas a través
de la técnica fiscal y otras medidas complementarias para combatir
la especulaciéon inmobiliaria. Me refiero al proyecto de Ley de fiscali-
dad especial - del suelo (publicado en el Boletin Oficial de las Cortes
de 19 de febrero del ano citado). El Gobierno, sin émbargo, a la vista
de la oposicién que enconfré en la Camara, optd por retirarlo. ‘

Dicho proyectoc constaba de tres grandes epigrafes. El primero re-
gulaba un impuesto sobre solares —llamado «especial sobre suelo ur-
bano»—, que gravaba con tipoé muy elevados, que llegaban hasta el
30 por 100 el valor del suelo retenido. El segundo gravaba los incremen-
tos de valor de los- terrenos urbanos puestos de manifiesto a través
de las correspondientes transmisiones (modalidad de devengo even-
tual) o por €l mero transcurso de. cinco afios en el caso de fincas per-
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tenecientes a personas juridicas (modalidad de devengo periédico),
con tipos también bastante altos. El ultimo establecia a favor de la
Administracién un derecho de retracto para los supuestos en que el
valor declarado en la escritura publica fuera inferior, al menos, en
un 25 por 100 al resultante de la valoracién hecha por la propia Ad-
ministracidon, sancionando, ademas, con la nulidad toda transmision -
de terreno que no constara en escritura publica. (Cfr. sobre dicho pro-
yecto GoNzALEZ-BERENGUER, PasTor RIDRUEJO y CARCELLER FERNANDEZ,
entre otros.)

Aunque los impuestos previstos por dicho proyecto de Ley venian,
en realidad, a refundir otras anteriores o a dar nueva configuracion
a alguno de los existentes, lo cierto es que suponian, por su estructura
y, sobre todo, por los tipos establecidos, un cambio cualitativo en aras
de una mas incisiva tributacién sobre las plusvalias urbanisticas, obli-
gando, de hecho y por rechazo, a los propietarios de suelo retenido
sin urbanizar o edificar con intencién especuladora, a llevar a cabo
estas operaciones o a desprenderse de los terrenos.

Medidas tan progresivas no podian, légicamente, prosperar en un
sistema politico como el franquista. De ahi su fracaso antes de nacer.

A pesar de la limitacién del panorama tributario vigente por lo que
respecta al gravamen de las plusvalias urbanisticas, conviene, de todos
modos, examinarlo, siquiera sea someramente y desde la perspectiva
que aqui interesa, con la precisién de que de dicho estudio excluimos,
aunque afecten a los bienes de naturaleza inmueble o a su trafico,
figuras impositivas que, ni aun indirectamente, persiguen aquella fina-
lidad. Quedan, pues, fuera de nuestra atencion la contribucién terri-
torial urbana. el Impuesto sobre el patrimonio y los impuestos sobre
sucesiones y donaciones y de transmisiones patrimoniales y actos juri-
dicos documentados, todos ellos, por lo demas, recientemente modifi-
cados o en vias de modificacién en cuanto a su regulacién a conse-
cuencia de la reforma tributaria iniciada con la Ley 50/1977, de 14 de
noviembre.

2. El deber de contribuir a los gastos de urbanizacion

La carga de sufragar el coste de la urbanizacién, en proporcién a
la superficie de sus respectivos terrenos, corresponde a los propietarios
de suelo urbano o urbanizable afectados por una actuacién urbanis-
tica. Que tal carga trata de compensar el aumento de valor del suelo
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derivado del planeamiento, es algo que el legislador ha dejado clara-
mente sentado en uno de los primeros preceptos de la vigente LS,
cuando sefiala —con formula idéntica a la version de 1956— que la
competencia urbanistica en orden al régimen del suelo comprende,
entre otras, la funcién de «afectar el aumento de valor del suelo ori-
ginado por el planeamiento al pago de los gastos de urbanizacién» [ar-
ticulo 3, 2, dJJ. La contribucién de los propietarios al costeamiento de
la urbanizaciéon se presenta, pues, legalmente de manera explicita
como una técnica de recuperacion de plusvalias por la colectividad.

En uno de 195 mas tempranos y agudos comentarios que se hicieron
a la LS de 1956, el malogrado profesor M. BarLee aludié al tema apun-
tado en los siguientes expresivos términos: <La Ley parte de una base,
y es que el solar vale mas que el terreno rustico y que la diferencia
de valor estd causada precisamente por el hecho de la urbanizacién.
La urbanizacién, las obras de urbanizacidn, son precisamente las que
causan el aumento del valor del terreno. Es l6gico, por tanto, que este
aumento, esta diferencia de valor del terreno rustico al solar sea apli-
cada, ante todo y sobre todo, a pagar la urbanizacién... La Ley esta-
blece este principio no solamente por consideraciones doctrinales, sino
también por consideracion de una realidad econdémica que permite
establecer este principio. La Ley considera, ademas, y creo que es
importante, que en los casos en que el propietario no costea la urba-
nizacién, el Ayuntamiento es el que lo costea; claro esta, no es el
Ayuntamiento el que lo costea, sino que son los vecinos, que contri-
buyen al Ayuntamiento. Por tanto, quiero decir que aquella urbani-
zacién estd costeada por la masa de vecinos que pagan el impuesto
directo. Creo, pues, ... (que) no es iusto, evidentemente; no es admi-
sible que mientras existen unas personas que estén recibiendo los
beneficios de la urbanizacién, estos beneficios tengan que pagarse por
otras personas distintas, y personas precisamente con una debilidad
econémica muy superior a la de aquellas que tienen una capacidad
econdémica como la que representa el ser propietario» (citado por Gon-
ZALEZ PEREZ).

Algun autor (GonziLEz PERez) ha planteado, por su parte, la cues-
tion de que si bien «respecto del suelo urbanizable —y su conversién
en urbano— no ofrece dificultad la delimitacién de las obras que cons-
tituyen la urbanizacién, no ocurre asi respecto del suelo urbano». «El
suelo que es urbano, que ya cuenta con todos los servicios —continta—,
no requiere la ejecucion de las obras de urbanizacién, sino que el plan
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puede prever respecto del mismo “operaciones de reformsa interior”
lart. 12, 2, 1, a)]l.» Y se pregunta: «;Puede entenderse que el deber de
costear la urbanizacién se extiende a la ejecucion de estas obras de
reforma interior?» Responde: «Es discutible que asi sea, ya que aqui
pudieran no derivarse plusvalias de las obras de reforma.» «No obs-
tante —concluye con ORTEGA Garcia—, dado el texto literal del pre-
cepto, parece que debe extenderse a estas obras el deber de costear
la urbanizacién.» Y cita a continuacion, en el mismo sentido, una
sentencia del Tribunal Supremo de 7 de marzo de 1974.

El problema ha sido definitivamente aclarado con la aprobacién
del RG, cuyo articulo 58 establece, con caracter generai, que «los pro-
pietarios de terrenos afectados por una actuacidén urbanistica estaran
obligados a sufragar los costes de la urbanizacién que se sefialan en
los articulos siguientes», donde no se distingue entre suelo urbano y
urbanizable.

En los costes de urbanizacion se comprenden los siguientes con-
ceptos (arts: 122,1 de la LS y 58 2 61 del RG):

1. El importe de las obras de:

a) Vialidad, en las que se incluyen las de explanacion, afirmado
y pavimentacién de calzadas, construccion y encintado de aceras y ca-
nalizaciones que deban construirse en el subsuelo de la via publica
para servicios.

b) De saneamiento, que comprenden colectores generales y par-
ciales, acometidas, sumideros y atarjeas para aguas pluviales y esta-
ciones depuradoras, en la proporcién que afecte a la unidad de actua-
cién o poligono.

¢} Suministro de agua, en el que han de incluirse las obras de
captacién cuando fueran necesarias, distribucion domiciliaria de agua
potable, de riego y de hidrantes contra incendios.

d) Suministro de energia eléctrica, incluida conducciéon y distri-
buciéon y alumbrado publico. : )

e) Jardineria y arbolado en parques, jardines y vias publicas.

2. Las indemnizaciones debidas a.los propietarios y arrendatarios
de edificios y construcciones de cualquier tipo que hayan de derri-
barse para la correcta ejecucién del plan, asi como las indemnizacio-
nes derivadas de destruccién de plantaciones, obras e instalaciones
incompatibles con el plan que se ejecute.
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3. El coste de redaccién y tramitacion de los planes parciales y
de los proyectos de urbanizacién y el importe total de los gastos de
reparcelacién o compensacion.

Como habra podido verse, los conceptos incluidos en los costes de
urbanizacion son, ciertamente, numeracsos y tienden —al igual que las
demas cargas impuestas a los propietarios de suelo con aprovecha-
miento urbanistico— a compensar los beneficios derivados del planea-
mientQ L

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que parte de dichos costes
son repercutibles. En efecto, los particulares afectados por obras de
urbanizacion en un poligono o unidad de actuaciéon pueden reinte-
grarse de los gastos de instalacién de las redes de abastecimiento de
agua y energia eléctrica, con cargo a las empresas concesionarias, en
la parte que, segln la reglamentacion de tales servicios, no tenga que
correr a cargo de los usuarios. :

En principio, la contribucion a los gastos de urbanizacidén se hace
en metdalico. No obstante, si se ponen de acuerdo Administracién y
propietarios afectados, el pago de todos o parte de los gastos sefiala-
dos puede realizarse en especie, concretamente mediante la cesién,
gratuita y libre de cargas, de terrenos edificables en la proporcién
que se estime suficiente para compensar tales gastos, cuyo importe
debe determinarse en el propio acuerdo (arts. 122, 2, de la LS y 62
del RG). B

Los propietarios de suelo urbanizable no programado deben asumir,
de acuerdo con la LS (art. 123) y el RG (art. 63), cargas superiores a
las de los propietarios de suelo urbano y urbanizable programado.
En efecto, los titulares de aquel tipo de suelo que sea objeto de un
programa de actuacién urbanistica, ademas de abonar los costes de
urbanizaciéon antes citados y cumplir las cargas suplementarias que
el programa les imponga, han de costear la ejecucion total o el suple-
mento necesario de las obras exteriores de infraestructura sobre las
que se apoye la  actuaciéon urbanistica, tales como redes viarias de
e_nlace'_con.los nucleos de poblacion, instalacion o ampliacion de
canalizaciones de servicios de  abastecimiento de agua, alcantarillado
y saneamiento, estaciones depuradoras, suministro de energia- eléctri-
ca y cualesquiera otros servicios necesarios para que ‘el suelo sometido
al programa de actuacién urbanistica quede debidamente enlazado a
través de esos sistemas generales con la estructura del municipio en
que se desarrolle el programa.
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El deber de costear la urbanizacién por parte de los propietarios
de suelo en los términos que hemos visto se actualiza de modo dife-
rente, segun el sistema de ejecucion del Plan. Si es el de compensacion,
los propietarios, constituidos en Junta de compensacién, llevan a cabo
directamente y a sus expensas la urbanizacién, tal como sefala el
articulo 126, 1, de la LS (desarrollado por los arts. 175 a 178 del RG). En
cambio, si es el de cooperacion, la Administraciéon urbaniza, pero
repercute su coste a los propietarios (art. 131, 1, de la LS). Dicha reper-
cusién alcanza, en el caso del suelo urbanizable programado, hasta el
90 por 100 de los costes, ya que la Administracidn participa en éstos
en la proporcion del 10 por 100, que es, por lo demas, la cuota de
aprovechamiento medio que le corresponde (art. 186,2 del RG). En los
demas supuestos —actuaciones en suelo urbano o urbanizable no pro-
gramado, tras la aprobacién de un programa de actuacion urbanis-
tica—, lcs gastos de la urbanizacion corresponderan normalmente de
modo exclusivo a los propietarios de los terrenos afectados.

En el sistema de cooperacién, la Administracién puede recabar la
contribucién econémica de los propietarios una vez concluida la urba-
nizacién o exigirla con anterioridad, «a cuenta» de los gastos que
hayan de producirse. En este caso las cantidades exigibles no pueden
exceder del importe de las inversiones previstas para los préximos
seis meses. Dicho pago anticipado ha de efectuarse por los propietarios
en el plazo de un mes desde el requerimiento que se formule por la
Administraciéon actuante, transcurrido el cual ésta puede proceder a
la exaccion de las cuotas correspondientes por la via de apremio
(arts. 132, 2, de la LS y 189 del RG).

No obstante lo anterior, cuando las circunstancias lo aconsejen, la
Administracion actuante puede convenir con los propietarios afectados
fraccionamientos o aplazamientos del pago de los costes de urbaniza-
cion. El aplazamiento no puede en ningun caso exceder de cinco arios,
y el beneficiario ha de prestar garantia suficiente, a juicio de la Ad-
ministracién, devengando las cuotas aplazadas anualmente el tipo
de interés basico del Banco de Espafia (arts. 132, 3, de la LS y 190
del RG).

Durante la vigencia de la LS de 1956 se plante6 en términos muy
agudos, en muchos casos, el problema de la conservacion de las obras
de urbanizacion, especialmente en los supuestos de pequeiios munici-
pios, con escasos recursos financieros, que, sin embargo, como conse-
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cuencia del desarrollo turistico, vieron surgir en sus territorios con-
juntos residenciales de temporada mas o menos extensos. Pues bien,
las Corporaciones locales solian negarse a recibir las obras de urba-
nizacién de' tales conjuntos, una vez realizadas y costeadas por los
promotores privados, ante el temor de no poder subvenir con sus
menguados presupuestos a los costes de mantenimiento de dichas
obras. Y ello a pesar de que la LS de 1956, al menos en relaciéon con
el supuesto concreto en que tales problemas solian plantearse —el de
las llamadas «urbanizaciones particulares»: en realidad, urbanizacio-
nes realizadas en base a planes y proyectos «de iniciativa particu-
lar»—, habia dispuesto expresamente que en tales documentos se con-
tuviera, entre otros datos, el «<modo de ejecucién de las obras de urba-
nizacién y prevision sobre la futura conservacion de las mismas»
[(art. 41, 1, ¢)]1, lo que combinado con lo establecido en 1a letra d) del
mismo precepto («compromisos que se hubieren de contraer entre el
urbanizador y el Ayuntamiento y entre aquél y los futuros propieta-
rios de solares»), y en el articulo 43, 3 («El acto de aprobacion —del
plan o proyecto— podrd imponer las condiciones, modalidades y plazos
que fueren convenientes»), habilitaba a los Ayuntamientos para hacer
cargar con los gastos de conservacién de la respectiva urbanizacién
a los promotores de la misma y adquirentes sucesivos de las correspon-
dientes parcelas.

Los preceptos mencionados se han mantenido practicamente sin va-
riacién, tras la reforma de 1975, en la LS vigente (arts. 53 y 54). Pero
ésta, ha generalizado la solucion, al margen del supuesto previsto en
tales normas, en el articulo 128, que han desarrolladc mas tarde los
articulos 67 a 70 del RG.

Asi, junto al principio general de que la conservacién de las obras
de urbanizacién y el mantenimiento de las dotaciones e instalaciones
de los servicios publicos son de cargo de la Administracién actuante,
una vez efectuada la cesion de aquéllas (art. 67 del RG, en base al
articulo 192,4 de la LS), el propio RG establéce la importante excepcion
—que viene a afrontar situaciones como las que acaban de citarse y
otras similares— de que «quedaran sujetos los propietarios de los te-
rrenos comprendidos en el poligono o unidad de actuacién a dicha
obligacién cuando asi se imponga por el Plan de Ordenacién o por las
bases de un programa de actuacion urbanistica o resulte expresamente
de disposiciches legales» (art. 68. 1). A tal efecto, los propietarios ha-
bran de integrarse en una entidad de conservacion (art. 88, 2).
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El mismo RG (art. 69) establece que la participaciéon de los propie-
tarios en la conservaciéon y mantenimiento de las obras de urbaniza-
cién, dotaciones e instalaciones de los servicios publicos, cuando no
esté a cargo de la Administracion actuante, se determinara en funcién
de la participacion que tuviesen fijada en la Junta de Compensacion,
en el proyecto de reparcelacion o, en su caso, en la que se hubiese
fijado en la entidad de conservacién. En el supuesto de que sobre las
parcelas se hayan construido edificios en régimen de propiedad hori-
zontal, la contribucién de los propietarios a dicha obligacién de con-
servaciéon y mantenimiento se determinara por la cuota de participa-
cion con relacién al total del valor del inmueble que tenga asignada
en cada comunidad.

Por ultimo, cualquiera que sea el sujeto a quien corresponda el
deber de conservacion, el Ayuntamiento o Administracién actuante
—como titular de los terrenos de dominio publico, obras, dotaciones
e instalaciones objeto de cesién obligatoria— puede exigir por via de
apremio las cuotas que se adeuden, cuyo importe entregara a la enti-
dad encargada de la conservacién cuando esta carga no corresponda
a la Administracion (art. 70 del RG).

3. Las cesiones gratuitas y obligatorias de terrenos

Al igual que el pago de los gastos de urbanizacién, las cesiones
de terrenos se presentan como una carga que los propietarios de suelo
urbano y urbanizable han de soportar en justa compensaciéon por los
beneficios que reciben de la ordenacion urbanistica. De este modo se
compensa en favor de la comunidad la adquisicidon por los propieta-
rios de las plusvalias que todo proceso de planificacién urbanistica
comporta. Como. puso brillantemente de relieve el profesor Garcia bpE
EnTERRIA al poco tiempo de promulgarse la LS de 1956, la cesion a
que nos referimos consiste, ni mas ni menos, que en una contribucién
en especie y ex ante, que sustituye a lo que, en otro caso, deberia
establecerse a posteriori: una contribucién especial y ex post a la rea-
lizacién de la urbanizacion, que recuperase para la comunidad el gasto
de la expropiacién de los terrenos necesarios para implantar la comu-
nicacion viaria,.los espacios libres y demas equipamientos publicos.

La exposicion de motivos de'la Ley de 1975 que reforma la LS de
1956 (punto V), se refiere a las cesiones gratuitas en los términos si-

268



BENEFICIOS Y CARGAS DERIVADOS DE LA ORDENACION URBANISTICA

guientes: «Punto capital de la nueva ordenacion es el que se refiere
a las cesiones gratuitas de suelo. La imposicion de éstas como contra-
partida de los beneficios del proceso de urbanizacion tiene raigambre
en la tradicidén juridica espanola. La nueva regulacién extiende la obli-
gacion de ceder suelo gratuitamente a favor de la Administracion
competente, con caracter general, en condiciones que sélo puede mo-
derar el Consejo de Ministros, previo dictamen del Consejo de Estado,
para las infraestructuras y el equipo urbano.»

De acuerdo con la LS (arts. 83, 3, y 84, 3) y el RG (art, 48), las ce-
siones obligatorias y gratuitas en suelo urbano se hacen en favor del
municipio y consisten en la total superficie de terrenos destinados a
viales, parques, jardines pUblicos y centros de Educacion General Ba-
sica al servicio del poligono o unidad de actuacién correspondiente,
segun las localizaciones o emplazamientos sefialados en el Plan.

En suelo urbanizable programado, las cesiones se hacen en favor
del Municipio o, en su caso, de la entidad urbanistica actuante, y se
refieren a la superficie total de los viales, parques y jardines publicos,
zonas deportivas v de recreo y expansién, centros culturales y docentes
y los terrenos precisos para la instalacion y funcionamiento de los
restantes servicios publicos necesarios.

Por ultimo, en suelo urbanizable no programado los propietarios
comprendidos en el ambito del correspondiente programa de actuacién
urbanistica deben ceder los terrenos destinados a viales, parques y
jardines publicos y demas servicios y dotaciones de interés general,
con el alcance establecido en los articulos 12, 1, b) y 13, 2, b) y ¢) de
la LS —donde se fijan determinados estandares—, o en cuantia mayor
si asi lo determina €l 6rgano urbanistico actuante l[arts. 146, 3, a) de
la LS y 219, 2, a) del RGI.

Las cesiones de terrenos constituyen una carga que afecta a los
propietarios de suelo (urbano o urbanizable) independientemente de -
cudl sea el sistema de actuacién urbanistica que se lleve a cabo (com-
pensacién, cooperacidn o expropiacion). Asi se desprende, en éfecto,
del articulo 120, 1, de la LS. Como es obvio, cuando el sistema de ac-
tuacién elegido sea el de expropiacion y el beneficiario de la misma
no sea el propio Municipio, la cesidon gratuita de los terrenos corres-
pondientes en favor de éste incumbe entonces al ente publico (por
ejemplo, Instituto Nacional de Urbanizacién o de la Vivienda) o em-
presa privada al que se hayan adjudicado los terrenos del correspon-
diente poligono. ‘ '
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Beneficiario de las cesiones de terrenos parece que es, en principio,
de acuerdo con la LS y el RG, seguin los casos, el Municipio o un ente
distinto cuando la Administracion actuante no coincida con aquél
(por ejemplo el INUR o el INV). Tanto la Ley como el Reglamento ci-
tados consideran, en efecto, en determinados preceptos como beneficia-
rio de las cesiones en suelo urbano exclusivamente al Municipio, mien-
tras que a propoésito de las que corresponden en suelo urbanizable
mencionan al Ayuntamiento o Municipio y a la entidad u érgano
urbanistico actuante (vid. los arts. 83, 3, y 83, 4, de la LS y 46 del RG).
Sin embargo, en otros preceptos, relativos concretamente a la actua-
cion por los sistemas de cooperaciéon y compensacion, se declara como
beneficiario de las cesiones —independientemente de cual sea, pues,
la Administracion actuante— unicamente al Municipio larts. 100, 1,
y 128 de 1a LS, y 124 y 188, 3, a! del RG], si bien el RG (art. 179, 1), a
propoésito del sistema de compensacion, alude a tales efectos, genérica-
mente, a la <Administracién actuante». :

La ambigliedad que se desprende de las normas citadas debe resol-
verse, a mi modo de ver, de Ia siguiente manera. Los terrenos se ceden,
en principio, en todo caso, al Municipio, a menos que se destinen a la
realizacién de obras o a la implantaciéon de servicios de competencia
de la Administracién del Estado, en cuyo supuesto sera ésta la bene-
ficiaria de la cesién, con independencia de quién haya sido la Admi-
nistraciéon actuante. Si ésta era una entidad urbanistica especial (por
ejemplo, el INUR), no por ello los terrenos de cesién obligatoria y gra-
tuita. pasan a ser de su propiedad, sino exclusivamente, como se ha
dicho, de la del Municipio en cuyo territorio se realice la actuacién
urbanistica o de la Administracion del Estado. (En el mismo sentido,
GonziLEz PEREZ). Lo normal sera, por otra parte (salvo que los te-
rrenos pasen a engrosar el patrimonio municipal del suelo), que, como
consecuencia de su afectacién a una obra o a un servicio publicos,
se transformen en bienes de dominio publico (municipal o estatal, se-
gun la regla indicada). Afectacion, por lo demas, que no necesita de
acto expreso, considerandose implicita en la aprobaciéon de los pro-
yectos de compensacién o de reparcelacion.

Segun se deduce de la LS, los bienes objeto de cesidén obligatoria
estan constituidos exclusivamente por terrenos. Se irata de algo evi-
dente, ya que es el terreno y nc las posibles edificaciones que existan
sobre aquél lo que interesa a la Administracién a los efectos de su
destino futuro. Si el terreno cedible esta construido y el edificio no se
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valora a través de las técnicas de compensacién o reparcelacion, el
propietario debe obtener una indemnizacién por lo edificado y ceder
gratuitamente el suelo; en este senido se ha pronunciado también la
jurisprudencia del Tribunal Supremo (asi en las sentencias de 8 de
mayo de 1968 y 9 de febrero de 19@). ’

La LS vigente no establece médulo o proporcién alguna en orden
al quantum de las cesiones de terrenos impuestas a los propietarios
de suelo. Basta, simplemente, gue tal carga —como las demas esta-
blecidas por la Ley— sea compensada con el beneficio que la ordena-
cién urbanistica supone para equéllos y que se imponga, en su con-
junto, en proporcion adecuada a las necesidades colectivas del poligono
o unidad de actuacion de que se trate (en este sentido, GonzALEz BE-
RENGUER). La equivalencia entre cargas y beneficios no se fija en fun-
cién de moédulos preestablecidos legalmente, sino que se remite a los
supuestos concretos de actuacion urbanistica, Debe sefialarse a este
respecto que los moédulos o estandares de dotaciones de equipamiento
comunitario que en relaciéon con el suelo urbanizable programado
establece el articulo 13 de la LS y concreta el Anexo al Reglamento de
Planeamiento (aprobado por Decreto 2159/1978, de 23 de junio), son de
«reservas de suelo», que no necesariamente coinciden con las «cesiones

. obligatorias y gratuitas» a cargo de los propietarios afectados por una
actuacion urbanistica. En la medida en que aquéllas coincidan con
éstos, los terrenos sujetos a reserva seran de cesién gratuita por parte
de sus titulares, normalmente, tras la verificacién de la correspondien-
te operacion de distribucion de beneficios y cargas urbanisticas entre
todos los propietarios del poligono o unidad de actuacién. En lo que
las reservas rebasen el ambito de las cesiones gratuitas, los terrenos
reservados habran de ser objeto de la oportuna compensacion, punto
éste al que nos referimos mas tarde, ya que es comun al supuesto de
los costes de urbanizaci()n.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha puesto de relieve, a
proposito de la LS de 1956, que las cesiones de suelo deben compen-
sarse con los beneficios derivados del planeamiento. Asi, la senten-
cia de' 25 de noviembre de 1975 sefial§, a ese respecto, que al estar
fundada aquella obligacién «impuesta a los propietarios en el uso de
sus bienes en justa compensacion a los beneficios que la urbanizacién
les proporciona, segin determina el articulo 114 de la LS, su exigibi-
lidad esta supeditada a la existencia de un beneficio superior o al
menos igual al valor de lo que el propietario aporte», ahadiendo mas
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adelante que <«la apreciacién de si existe el mencionado beneficio
para la propiedad es cuestion de hecho sometida al juicio critico del
Tribunal». En sentido analogo se ha pronunciado también la senten-
cia de 17 de noviembre del mismo aho (citada, al igual que la anterior,
por GonNzALEz PEREZ).

Las cesiones de terrenos impuestas por la LS han de determinarse,
como es obvio, en su alcance concreto en los correspondientes Planes
de ordenacion (Generales y Parciales) (art. 46, 1, del RG). Ahora bien,
sen base a qué procedimiento pasan a ser tales terrenos de propiedad
publica? La LS (arts. 100, 1, y 128) y el RG (arts. 124, 1, y 179, 1) estable-
cen a este respecto que la aprobacién definitiva de los proyectos de
reparcelacién y de compensacidon produce la «cesion de derecho» o
por «ministerio de la Ley» a la Administracién actuante, en pleno do-
minio y libre de cargas, de todos los terrenos que sean de cesién obli-
gatoria y gratuita segun el Plan, para su incorporacién al patrimonio
municipal del suelo o su afectacidn a los usos previstos en el mismo.
La transmisién' del dominio se produce, pues, en el momento sefialado,
ope legis, sin necesidad de ningun otro titulo o tramite, excepcién he-
cha de la formalizacién, en el momento de la ocupacién, del acta o
documento administrativo pertinente, que suscribira la Administracion
(normalmente, el Ayuntamiento) y los propietarios obligados a ceder
o la Junta de Compensacion, en su caso. Acta que, en defecto de re-
gulacién especifica (no lo es la que se contiene en el articulo 53 del RG),
habra de .cumplir los requisitos de las actas de exprobiacién forzosa
(art.- 55'de1. Reglamento de la LEF) én lo que le sean de aplicacion
(Cfr. Lépez PELLICER).

Es de notar, sin embargo, que aun en el supuesto de que no exista
—porque no sea necesario o por otras causas— un proyecto de repar-
celaciéon. o de compensacién aprobado, no por ello la cesiéon obligatoria
de terrenos deja de aplicarse. En efecto, la cesién puede ser conse-
cuente a la obtencion de una licencia de parcelacién o, incluso, de
una de construccion (cuando se trate, por ejemplo, de edificar en suelo
urbano sobre un solar parcialmente fuera de ordenaciéon a calsa del
trazado de un nuevo vial o del ensanchamiento de uno ya existente,
zona verde o equipamiento publico, todos ellos previstos en el Plan).
Como es obvio, también en estos casos la transmision al Municipio del
correspondiente terreno se produce ope legis. _

La Administracidon actuante esti obligada a afectar a los fines pre-
vistos en el Plan el suelo que adquiera como consecuencia del cum-
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plimiento de los deberes de cesion obligatoria que recaen sobre los pro-
pietarios (arts. 120, 2, de la LS v 47, 1, del RG). Por otro lado, el suelo
destinado, segun el Plan, a dominio y uso publico yAlos terrenos sobre
los que hayan de realizarse edificaciones o instalaciones de servicio
publico no pueden cambiarse de destino sino por maodificaciones del
Plan (art. 47, 2, del RG).

No se prevé. sin embargo, expresamente qué ocurre en caso de que
dicho cambio se efectie al margen de la modificacién del propio Plan. .
sTendran los propietarios que en su dia cedieron terrenos gratuita-
mente derecho a la reversién de los mismos? No parece que ello haya
de ser asi, ya que el supuesto no puede equipararse al de la desapari-
ciéon de la causa expropiandi (en cuyo caso, la LS prevé expresamente
la reversién: art. 67). La complejidad que supondria una operacion
de reversion en la que quien pretendiera ejercer tal derecho habria
de devolver los beneficios —que no dinero— que obtuvo del .planea-
miento, a cambio de los cuales se le impuso la correspondiente cesion, -.
hace de todo punto desaconsejable la utilizacion de la técnica rever-
sional, no prevista, por lo demas, legal ni reglamentariamente.

Lo unico que a este respecto establece la LS (art. 120, 2, in fine)
es que «la variacidon en el destino de los terrenos de cesién obligatoria
no podra implicar en ningun caso disminucion de la cuantia de las ce-’
siones correspondientes al aprovechamiento medio en cada caso».

Por ultimo, el RG (art. 47, 3), dispone que en todo caso debe te-
nerse en cuenta que cuando las superficies de los bienes de dominio y
uso publico anteriormente existentes fuesen iguales o inferiores a la
que resulte como consecuencia de la ejecucién del Plan, se entenderan
sustituidas unas por otras; si tales superficies fueran; por el contrario,
superiores a las resultantes de la " e1ecuc1on del Plan, la Admlmstramon'
percibira el exceso, en la proporcufm que corresponda en terrenos edl-
ficables. o : ’ 0
4 La césiéﬁ parcial d_e_[apr_m’:echamien\to medio

Con el pago de los gastos de urbanizacién y la cesion ‘de terrenos:
destinados a determinados equipamientos publicos no sé -agotan Ias
cargas impuestas a los propietarios de suélo con fines de recuperacion:
de .las plusvalias derivadas de la ordenacién urbanistica. En efecto;
los propietarios de suelo urbanizable 'programado "deben, ademas
—comyo sefialamos al comienzo de este capitulo—, ceder gratuitamente
al Municipio ¢l 10 por 100 del.aprovechamiento medio del sector co-
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rrespondiente (art. 84, 3, b, de la LS). Porcentaje que ha de concretarse,
naturalmente, en suelo edificable, que pasa asi a engrosar, como ya
sabemos, el respectivo patrimonio municipal.

Dicha cesién es, precisamente, una de las novedades mas relevantes
establecidas en la Ley de reforma de la LS de 1975 y que permite
augurar, tal como ha apuntado la doctrina, una revitalizacion de tales
patrinionios, practicamente inexistentes en la mayoria de los Muni-
cipios antes de aquella fecha.

Refiriéndose a la cesién a la que estamos aludiendo, dice la expo-
siciéon de motivos de la Ley de 1975 (punto V, in fine), tras las palabras
dedicadas a las cesiones de terrenos destinados a equipamientos: <«El
proyecto da todavia un paso mas: no sélo facilita la obtencién gra-
tuita de suelo no edificable o con usos no lucrativos, sino que impone
la cesion gratuita a la Administracién competente de suelo privado
edificable —un 10 por 100 del correspondiente al aprovechamiento
medio en suelo programado y ademas el que resulte de la licitacion
en el no programado— como un componente mds de la justa compen-
sacion que se exige a los propietarios por los beneficios derivados del
proceso urbagno. Con esta medida se pretende: a) facilitar la gestion
urbanistica y la consiguiente preparacién de suelo, ofreciendo a los
Oérganvs gestores la posibilidad de disponer gratuitamente de todo el
suelo correspondiente a las infraestructuras y al equipo urbano, por el
mecanismo de la compensacién en suelo edificable a los propietarios
afectados; b) rescatar una parte de las plusvalias urbanisticas en
forma de suelo edificable, que constituya ademas la base de los pa-
trimonios municipales del suelo y facilite a su vez la financiacion de
las obras de infraestructura primaria y equipo urbanos.

La cesion del 10 por 100 del aprovechamiento medio de cada uno
de los sectores en que se divide la totalidad del suelo urbanizable del
respectivo Municipio presupone, como es obvio, la delimitacién previa
de tal aprovechamiento medio. En qué consiste éste y a través de qué
procedimiento se determina son cuestiones a las que nos referiremos
en el ultimo capitulo de esta ponencia. Baste, pues, por el momento,
con la afirmacioén sentada a los efectos que ahora tratan de perseguir-
se: la enumeracién y alcance de las cargas que corresponden a los
propictarios de suelo como técnicas de recuperacién de las plusvalias
derivadas de la actuacién urbanistica. i

En principio, como se ha dicho, la cesién del 10 por 100 del apro-
vechamiento medio ha de hacerse en terrenos susceptibles de edifica-
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cion privada. De ahi que esta cesién sea distinta e independiente de
la cesion de terrenos destinados a equipamientos (y, por consiguiente,
sustraidos de antemano a la edificabilidad privada). Una y otra cesién
recaen sobre los propietarios de suelo urbanizable programado.

Ahora bien, excepcionalmente, la LS- (art. 125, 1), y el RG (art. 49)
prevén la posibilidad de sustituir la cesion del 10 por 100 del aprove-
chamiento medio por una indemnizacién en metdlico «en los casos de
actuaciones urbanisticas de caracter sectorial o que por su naturaleza
requieran una reducida extensién de terrenos o situarse en parajes
aislados». Dichos preceptos parece que estdn pensando en la ejecucion
de Plunes especiales (por ejemplo, de ordenacién de recintos y con-
juntos artisticos, para la proteccién de vias de comunicacion, de sanea-
miento, de reforma interior, etc.), o en actuaciones urbanisticas aisla-
das del tipo de las previstas en el articulo 134, 2, de la LS para la
ejecucion de sistemas generales de la ordenacién urbanistica del terri-
torio o la de alguno de sus elementos (GoNzALEz PEREZ).

Dicha indemnizacion se fija por la Administracion tasando el suelo
que deberia haberse cedido con arreglo al valor urbanistico que le co-
rresponda segun su clasificacion, girandose, en todo caso, ‘a los pro-
pietarios los costes de la .urbanizacién —en la extensiéon determinada
reglamentariamente— en funcion de la superficie total aprovechable
(art. 49, 2, del RG). En vez de suelo edificable urbanizado se cede,
pues, a la Administraciéon el valor en dinero del mismo en idéntica
propcrcién (el 10 por 100 del valor urbanistico de la totalidad del
suelo edificable urbanizado).

Aparte de la cesion del 10 por 100 del aprovechamiento medio del
sector en los términos indicados, los propietarios de aquellos sectores
con aprovechamiento medio superior al de la totalidad del suelo ur-
banizable programado deben ceder, igualmente, el exceso al Municipio
en el caso de que haya remanente después de haber compensado
con aquel exceso a los propietarios cuyas fincas no alcancen el 90
por 100 del aprovechamiento medio del sector en el que se encuentren.
El suelo edificable cedido en tase a-dicho concepto se incorporara
al patrimonio municipal (arts. 84, 2 y 4 de la LS y 46, 3, b):del RGI.

Por su parte, los propietarios de suelo urbanizable no programado
deben ceder a la Administracién actuante el porcentaje de aprovecha-
miento urbanistico en terrenos edificables que se haya establecido en
las bases del correspondiente concurso para la formulacién o ejecucién
del oportuno programa de actuaciéon urbanistica. Dicho porcentaje
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puede consistir en el 10 por 100 del aprovechamiento medio del terri-
torio 0 zona a que se refiera la actuacion, ser, incluso, superior a esa
cifra, o, por ultimo, sustituirse 'por las mayores obligaciones que, a
tal efecto, hayan establecido las bases en cuestion larts. 85, 2, y 1486, 4,.
de la LS y 56, 3, y 219, 2, e} del RG].

5. La expropiacion forzosa

Como notamos antes [III, 3, A, d)] de las diversas clases de expro-
piaciéon por razones urbanisticas, sdlo algunas de ellas —la expropia-
cidn como «sistema de actuacion», la expropiacion de terrenos para
constituir e incrementar las reservas de suelo y la llamada expropia-
cion de plusvalias— pueden considerarse como técnicas de recupera-
cion de plusvalias urbanisticas.

En efecto, en la medida en que los terrenos expropiados, una vez
urbanizados, pueden ser puestos a la venta por la Administracién,
ésta hace suyo el plusvalor que con la ordenacion urbanistica y la
urbanizaciéon adquieren dichos terrenos. Plusvalor que pasara a en-
grosar el presupuesto del ente de que se trate (en su caso, el especial
de urbanismo del correspondiente Municipio: art. 192 de la LS) como
un recurso mas del estado de ingresos.

Ahora bien, si, como parece deseable, la Administracion —y, en es-
pecial, los Municipios— no han de convertirse en ‘especuladores del
suelo que llega a’sus manos, debe vender los terrenos urbanizados a
un precio inferior al que lo haria un promotor privado, especialmente
en el caso de que aquéllos se destinen ‘a viviendas, sobre todo las de
tipo social. De este modo, lo que se deja de percibir como plusvalia
de la urbanizacién beneficia a los adquirentes del producto final (la
vivienda, en el caso de las zonas residenciales), cumpliendo asi el ob-
jetivo marcado por el articulo 47 de la Constitucion, al que se hizo
alusioén al comienzo de este trabajo.

" Sobre el régimén juridico de las expropiaciones a que se ha hecho
referencia —condiciones de utilizacién, procedimiento y garantla pa.-
trimonial de los sujetos afectados— me remito a la ponencia presen-
tada, en colaboracion con el profesor S. MABTIN RETORTILLO, al anterior
coloquio de Dijon. : o :
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6. Técnicas de naturaleza tributaria,

Como sefialamos antes, del conjunto de figuras tributarias que gra-
van la riqueza inmobiliaria y, en concreto, la que tiene un aprovecha-
miento. urbanistico, sdlo algunas"'persiguen como objetivo directo o
indirecto la imposicién sobre las plusvalias obtenidas por sus titulares.
A ellas nos referimos a continuacion no sin antes destacar que, de
acuerdo con el articulo 59 de la vigente LS —introducido en la Ley
de reforma de 1975—, «la clasificaciéon del suelo y las limitaciones
de toda clase en el uso y aprovechamiento resultantes, impuestas por
los Pianes, programas, normas, ordenanzas y catalogos para la pro-
teccién del paisaje urbano y rural, se tendran en cuenta para valorar
dicho suelo a efectos de toda clase de tributos».

Por otro lado, los ingresos resultantes de la recaudacion de tres de
los tributos a que vamos a aludir —contribuciones especiales, impuesto
sobre solares e impuesto sobre el incremento del valor de los terre-
nos— han de incluirse, entre otros recursos, en el presupuesto especial
de urbanismo que estan obligados a formar los Ayuntamientos de
capitales de provincia o de mas de 50.000 habitantes {los que tengan
una poblacién inferior podran establecerlo, si asi lo acuerdan), pre-
supuesto que tiene como finalidad atender las cargas financieras de-
rivadas para las citadas Corporaciones locales de la Ordenacion urba-
nistica (arts. 192 y 196 de la LS). Si bien la recaudacién del impuesto
sobre la radicacién ingresa, naturalmente, como impuesto municipal
que es, en las arcas del Municipio correspondviénte, se imputa al esta-
do de ingresos del presupuesto ordinario. Lo mismo ocurre con la
recaudacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que,
aunque estatal, se atribuye a los Municipios —repartiéndose entre ellos
en base a una serie de mddulos—en la parte correspondiente al 90
pér 100 de la tributacién de las plusvalias inmobiliarias (vid. los ar-
ticulos 121 y 123 del Decreto 3250/1976, sobre ‘ingresos locales).

. A)- El impuésto municipdl sobre el increrﬁento del valor de los
. terrenos '

Dicho impuesto municipal es, sin duda, la unica figura tributaria
existente en el ordenamiento juridico espafiol que tiene como finalidad
directa -y-especifica el gravamen de las plusvalias inmobiliarias obte-
nidas por los propietarios de suelo y no debidas a su actuacién. De
ahi que desde su implantacién se. le conozca en la practlca como «ar-
bitrio- de plusvalia». oo e _
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Su regulacidn se contiene actualmente en el Decreto 3250/1976, de
30 de diciembre, sobre ingresos de las Corporaciones locales. Constitu-
ye el objeto de dicho impuesto el incremento de valor que hayan expe-
rimentado durante el periodo de imposicién: a) los terrenos cuya
propiedad se transmita por cualquier titulo o aquellos sobre los que
se constituya o transmita cualquier derecho real de goce limitativo
del dominio; y b) los terrenos que pertenezcan a personas juridicas.
Ha de tratarse, en todo caso, de terrenos clasificados como suelo urba-
no o urbanizable programado, es decir, terrenos con aprovechamiento
urbanistico. De ahi la expresa exclusion del impuesto respecto al in-
cremento que experimente el valor de los terrenos destinados a una
explotacion agricola, ganadera, forestal o minera, a no ser que dichos
terrenos tengan la condicidon de solares o estén clasificados como urba-
nos d urbanizables programados, o vayan adquiriendo esta ultima con-
dicién con arreglo a lo dispuesto en la LS (art. 87 del Decreto citado).

De acuerdo con el Decreto sobre ingresos locales (art. 93), en el
coémputo de las superficies de los terrenos sujetos al impuesto no se
incluyen las que deban cederse obligatoria y gratuitamente al Ayun-
tamiento, asi como tampoco las que hayan de cederse obligatoria y
gratuitamente en concepto del 10 por 100 del aprovechamiento medio
del sector. Exclusiéon que, al igual que la prevista en el mismo Decre-
to en relacién con el impuesto sobre solares, ha sido censurada re-
cientemente por parte de algunos autores en base a los argumentos
que luego recogeremos al tratar de dicho impuesto.

La regulacién del impuesto a que estamos aludiendo se condicioné,
en cuanto a su aplicacién efectiva, de manera analoga a la del nuevo
impuesto municipal sobre solares, a que los Municipios respectivos
hubieran adaptado los Planes de ordenacién a la nueva LS o aprobado
los proyectos de delimitacién de suelo urbano correspondientes, con-
tinuando mientras tanto en vigor, con caracter transitorio, los articu-
los 510 a 524, ambos inclusive, de la Ley de Régimen Local de 1955
(disposicion transitoria quinta del Decreto 3250/1976).

Tal condicionamiento ha sido, sin embargo, suprimido por el Decre-
to-ley 15/1978, de 7 de junio, que, refiriéndose conjuntamente a los im-
puestos sobre solares y sobre el incremento del valor de los terrenos,
ha dispuesto que los Municipios que sean capitales de provincia o ten-
gan una poblacién oficial no inferior a 20.000 habitantes, asi como
aquellos que se determinen por el Gobierno a propuesta conjunta de
los Ministerios de Haciende y el Interior (ahora Administracion Te-
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rritorial), vendran obligados a acordar el establecimiento de tales im-
puestos dentro de los tres meses siguientes a la publicacién de dicho
Decreto-ley, de acuerdo con lo previsto en las ba:zes 24 y 27 de la
Ley 41/1975, desarrolladas por e} Decreto 3250/1978, con las modifica-
ciones establecidas en el mismo Decreto-ley. Por tanto, la aplicacién
de ambos impuestos no queda subordinada a la aprobacion de los res-
pectivos planes de ordenacién ni de los proyectos de delimitacién del
suelo urbano. En consecuencia, hasta que éstos sean aprobados, se
consideraran suelo urbano los terrenos en que concurran las circuns-
tancias de hecho que determinan los articulos 78 y 81, 2, de la vigen-
te LS y se equipararan a suelo urbanizable los terrenos calificados de
reserva urbana en los programas de actuacién o en Planes parciales
que contengan los Planes generales aprobados conforme a la LS de
19586, incluso en sus adiciones y modificaciones.

Los Municipios de menos de 20.000 habitantes, por su parte, pueden
accgerse, en las mismas condiciones, si asf lo acuerdan, al nuevo ré-
gimen de los impuestos en cuestion (vid. los arts, 1 y 2 del Decreto-ley
referido).

B) El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y el grava-
men de las plusvalias inmobiliarias

Con la implantacion del nuevo Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas —regulado por la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, y su
Reglaniento, aprobado por Decreto 2615/1979, de 2 de noviembre— se
pone en marcha, a partir del 1 de enero de 1979, una de las medidas
mas importantes de la reciente reforma fiscal iniciada con la Ley 50/
1977, de 14 de noviembre.

Pues bien, uno de los elementos que componen la renta a efectos
de la determinacién de la base imponible del impuesto de referencia
es el representado por los incrementos y disminuciones patrimoniales,
entendidos como «variaciones en el valor del patrimonio del sujeto
pasivo que se pongan de manifiesto con ocasién de cualquier altera-
cién en la composicién de aquél», salvas determinadas excepciones ex-
presamente fijadas en la Ley (art. 20).

Los incrementos patrimoniales gravados por el impuesto pueden
proceder, entre otros supuestos que no interesan aqui, de enajenaciéon
de bienes inmuebles y, en concreto, de fincas clasificadas dentro del
suelo urbano o urbanizable. Dicha plusvalia sera urbanistica si se debe
exclusivamente a una actividad ajena al titular del bien. En este su-
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puesto el Impuesto sobre la Renta vendra a gravar el plusvalor urba-
nistico adquirido por un bien que es enajenado por su propietario.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas actla, en rela-
cién con los incrementos patrimoniales derivados de la enajenacion
onerosa de inmuebles urbanos o urbanizables, de manera analoga al
Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos. Las diferen-
cias mas relevantes entre uno y otro serian las siguientes: por un
lado, que el primero es un impuesto personal, directo y estatal, mien-
tras que el segundo es un impuesto real, indirecto y municipal; por
otro, que el Impuesto sobre la Renta grava las plusvalias inmobilia-
rias —como las de los demads bienes o derechos de contenido patri-
monial—en base a los precios efectivamente producidos —sin descon-
tar, no obstante, los incrementos de valor exclusivamente monetarios
derivados del proceso inflacionista—, en base a la declaracién del
contribuyente, comprobable por la Administracién tributaria, mientras
que el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos gravva
las plusvalias en base a unos indices objetivos fijados por la propia
Corporacion municipal, indices que normalmente estaran por debajo
de los valores reales, de mercado, de los inmuebles sujetos a agquél.
Pero tanto uno comlo otro impuesto gravan plusvalias, en buena parte
derivadas de la actividad urbanistica de los entes publicos, aunque
en el primer supuesto el gravamen alcance también a incrementos
patrimoniales consecuentes a enajenaciones de bienes muebles, valo-
res mobiliarios, etc., y no exclusivamente de enajenaciones de terrenos,
como ocurre en el segundo.

Debe tenerse en cuenta, por ultimo, que cuando se trate de incre-
mentos de patrimonio obtenidos por enajenacién de la vivienda habi-
tual del contribuyente, el importe de los mismos se reducira en dos
- millones de pesetas, siempre que el total de la venta se reinvierta en
bienes de la misma naturaleza y destino en un periodo no superior
a dos afos. En el caso de que la reinversién fuese inferior al total de
la reventa{ la reduccion se referira unicamente a la parte proporcional
equivalente (art. 20, in fine, de la Ley y 94 del Reglamento).

C) El Impuesto Municipal t<>‘ob}e Solares

Con el establecimiento del nuevo Impuésto Municipal sobre Solares
desaparecen 0 se integran en &l un conjunto ciertamente amplio de
tributos existentes con anterioridad; concretamente ‘los siguientes:
a)  arbitrio no fiscal sobre edificacion deficiente; b).arbitrio munici-
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pal sobre ordenacioén urbanistica; c¢) arbitrio municipal sobre soldres
sin edificar; d) arbitrio municipal sobre el aumento de volumen de
edificacion; e) gravamen establecido en los articulos 188 bis y 188 ter
de la Ley de 1975 de reforma de la LS; f) arbitrio de solares sin edi-
ficar, y g) arbitrio sobre los solares edificados y sin edificar, Previstos
y regulados en la legislacion local y urbanistica, componian un com-
plicado mosaico que el Decreto 3250/1976, sobre ingresos locales, ha
venido a unificar, racionalizando, en consecuencia, la gestién tribu-
taria y los objetivos perseguidos con tal imposicion.

El Impuesto Municipal sobre Solares grava: a) los terrenos que
tengan-la calificacién de solares, con arreglo a lo dispuesto en la LS,
cuando no estén edificados o sélo existan en ellos construcciones insu-
ficientes, provisionales, paralizadas, ruinosas o derruidas; b) los terre-
nos que estén calificados como urbanos o urbanizables programados
0 que vayan adquiriendo esta ultima condicién, aun cuando estén edi-
ficados y siempre que no tengan la condicién de solar (art. 42).

El Decreto citado completa la determinacién del hecho imponible
definiendo qué ha de entenderse por solares, construcciones insufi-
cientes, paralizadas, provisionales, ruinosas, derruidas, terrenos urba-
nos y urbanizables programados, en base a criterios practicamente
coincidentes en su literalidad con las definiciones que de tales con-
ceptos ofrece la vigente LS (cfr. los arts. 43 a 46).

Entre otras exenciones se establecen las de aquellos terrenos com-
prendidos en suelo urbano o urbanizable programado que, de acuerdo
con los correspondientes Planes de Ordenacion, hayan de ser cedidos
gratuitamente al Ayuntamiento respectivo, asi como aquellos en los
que se concrete (en suelo urbanizable programado) la cesion del 10
por 100 restante del aprovechamiento medio del sector (art.-47). Por
otra parte, se aplican igualmente a(’_dicho impuesto los beneficios tri-
butarios establecidos para la contribucidn territorial urbana (art, 48).

Como apuntamos anteriormente, algunos autores (en concreto, Ganr-
cia-BerLino y ENRiQUEz DpE Saramanca) han censurado hace poco la
exclusién del ambito de aplicacién de los Impuestos de Plusvalia y
socbre Solares de los terrenos que hayan de ser objeto de cesidn gra-
tuita al Ayuntamiento, por entender —en mi opinién, con acierto—
que mientras dicha cesién no se lleve a cabo dichos terrenos son sus-
ceptibles de trafico mercantil privado y computables —lo que es toda-
via mas importante—a efectos de la determinacién y reparto de
beneficios y cargas derivados de una actuacién urbanistica. La exen-
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cién tributaria, en consecuencia, y como destacan tales autores, bene-
ficia a los propietarios de terrenos cedibles en comparacién con los
demas, que no estaran exentos de tales impuestos.

Digamos para terminar que el actual Impuesto Municipal sobre
Solares, al igual que sus antecesores de corte analogo, tiene, sin duda,
una finalidad extrafiscal, concretamente, y desde una perspectiva di-
namica, la de fomentar la urbanizacién y edificacién de los terrenos
susceptibles de ello seguin el planeamiento. Ahora bien, parece igual-
mente indudable que, desde un punto de vista estatico, dicho impuesto
trata de recuperar para la colectividad parte de la plusvalia que la
retencién de los terrenos sujetos al mismo genera a su titular, que no
realiza la actividad urbanizadora o edificatoria derivada e impuesta
por la ordenacién urbanistica, confiando en la elevacién del precio
de mercado de aquéllos de cara a su venta en el momento que juzgue
mas rentable econémicamente.

D) El Impuesto Municipal sobre la Radicacion

El Impuesto Municipal sobre la Radicacién, que la Ley de Bases del
Estatuto de Régimen Local de 1975 y el Decreto 3250/1976, sobre ingre-
sos locales, han generalizado en los términos a que aludiremos en
seguida, tiene su antecedente en el «arbitrio sobre radicacién-», pre-
visto y regulado en los regimenes especiales de los Municipios de
Barcelona y Madrid (aprobados, respectivamente, por los Decretos le-
gislativos 1166/1960, de 23 de mayo, y 1674/1963, de 11 de julio), y que
supuso un mecanismo importantisimo en orden al incremento espec-
tacular de los ingresos de tales Corporaciones locales, necesitadas de
rYecursos en términos que no parece sea necesario aclarar.

Buena prueba de lo que supone dicho impuesto en una Hacienda
municipal es la cifra que espera obtener el Ayuntamiento de Barce-
lona por tal concepto en el ejercicio de 1980: unos 3.150 millones de
pesetas, lo que representa, aproximadamente, una décima parte del
total de los ingresos presupuestados para este ano. El aumento pre-
visto de 1.200 millones con respecto a la cantidad recaudada el afno
anterior (1.902.176.000 pesetas; 1.960.073.000 en 1978) se debe, en parte,
a la elevacién de las correspondientes tarifas y, en parte, a la inclu-
sién como sujetos pasivos del impuesto de los profesionales (que hasta
ahora, en los citados regimenes municipales especiales, estaban ex-
cluidos).
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En base al Decreto 3250/1978, los Ayuntamientos de capitales de
provincia y de Municipios con una poblacién de derecho superior a
100.000 habitantes pueden establecer, si asi lo acuerdan, el impuesto
en cuestioén.

En los demas casos, el impuesto puede establecerse cuando el Go-
bierno asi lo determine, bien a peticion del Ayuntamiento interesado,
bien de oficio, con audiencia de la Corporacién municipal respectiva;
en este ultimo caso en aquellos Municipios en que por su relacion
con otros que lo tengan establecido se estime conveniente que entre
ellos exista una equiparacion fiscal (art. 62).

De acuerdo con el articulo 9, 1, del reciente Decreto-ley 11/1979,
de 20 de julio, sobre medidas urgentes de financiacion de las Corpo-
raciones locales, a partir de su publicacién, el hecho imponible del
impuesto que examinaimcs, al que se refieren los articulos 103 y 175,
respectivamente, de las Leyes especiales de Madrid y Barcelona, se
regirda para estos Municipios por lo establecido en el articulo 80 del
Decreto sobre ingresos locales. Se produce asi la unificacién de régi-
men entre las diversas Corporaciones locales, excluyéndose las espe-
cialidades anteriores.

Es de senalar, por otro lado, como prueba del caracter intercambia-
ble que ofrecen habitualmente las figuras tributarias, que, segun el
Decreto sobre ingresos locales, en la misma fecha en que entre en vigor
el impuesto sobre radicacion quedaran suprimidas, en el término mu-
nicipal correspondiente y con referencia a los locales gravados con
aquél, las siguientes tasas municipales: aJ) inspeccion de calderas de
vapor, motores, transformadores, ascensores, montacargas y otros apa-
ratos o instalacines analogas; bJ derechos de laboratorio y tasa de
inspeccion de establecimientos industriales y comerciales, y c¢) dere-
chos por escaparates, siempre y cuando estén instalados en los propios
locales donde se desarrolle la actividad. No obstante lo cual, los Ayun-
tamientos afectados continuan obligados a prestar, sin exigencia de
devengo alguno, las inspecciones periddicas técnico-sanitarias y técni-
co-industriales que competen a los correspondientes servicios faculta-
tivos municipales (art. 75).

Aparentemente, la finalidad del Impuesto sobre la Radicacion es
de indole exclusivamente fiscal, recaudatoria. No obstante, no debe ol-
vidarse que en la medida en que la ordenacién urbanistica y, en con-
creto, la actividad urbanizadora municipal, con el complejo de servi-
cios publicos que implica, determina un incremento de los ingresos
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obtenidos por industriales, comerciantes y profesionales, esta produ-
ciéndose a favor de éstos una plusvalia no imputable a los mismos.
Que al menos parte de dicho plusvalor sea recuperado por la comu-
nidad no parece algo ni mucho menos desorbitado. Pues bien, no cabe
duda que, si no directa y exclusivamente, el Impuesto de Radicacion
viene a gravar de alguna manera dicha plusvalia. Buena prueba de
ello es que en la determinacion de la cuota entran en juego elementos
como la categoria de la via publica en la que se halla ubicado el local
correspondiente y la clase de actividad desarrollada en él.

E} Las contribuciones especiales

De acuerdo con el articulo 26 de la Ley General Tributaria de 28 de
diciembre de 1963, «contribuciones especiales son aquellos tributos cuyo
hecho imponible consiste en la obtencién por el sujeto pasivo de un
beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia
de la realizacién de obras piblicas o del establecimiento o ampliacién
de servicios publicos».

Por su parte, el Decreto 3250/1978, sobre ingresos locales, establece
que «procedera la imposicién de contribuciones especiales para la eje-
cuciéon de obras o para el establecimiento, ampliacién o mejora de
servicios municipales, siempre que a consecuencia de aquéllas o de
éstas, ademas de atender al interés comun o general, se beneficie es-
pecialmente a personas determinadas, aunque dicho beneficio no pueda
fijarse en una cantidad concreta» (art. 23, 1).

Aunque previstas en nuestro Derecho con caracter general (asi, en
la Ley General Tributaria), de modo que tanto la Administracion del
Estado como las Corporaciones Locales estan habilitadas para impo-
nerlas, lo cierto es que las contribuciones especiales vienen a reducirse
en la practica a la esfera local y, mas en concreto, municipal, donde
destaca como antecedente normativo el Estatuto municipal de 1924.
No obstante, existe algun intento reciente de revitalizar dichas con-
tribuciones en el ambito estatal. Me refiero a la Ley de Carreteras
de 19 de diciembre de 1974 (art. 24). Por ultimo, la Constitucion tam-
bién prevé que los nuevos entes con autonomia politica que a partir
de la misma pueden crearse (las Comunidades autdénomas) incluyan
entre sus recursos las contribuciones especiales lart. 157, 1, bJ). En tal
sentido puede verse el articulo 44, 5, del Estatuto de Cataluia.

Como ha senalado algun autor (GonziLEz BERENGUER), aunque las
contribuciones especiales «fueron un fabuloso paso adelante dado en
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el camino de acercamiento del sistema hacendistico local a los postu-
lados de la justicia distributiva... también es cierto que la instrumen-
tacién de esta idea fue tan complicada que, por culpa de esta compli-
cacion de procedimiento, puede muy bien decirse que las célebres
contribuciones especiales sdlo prosperan si los contribuyentes, por
comprender la justicia del intento, por abulia 6 por lo que sea, no
impugnan el establecimiento de este sistema impositivo». «Porque lo
cierto y verdad —continda 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 plei-
tos sobre contribuciones especiales los pierde la Administracién en un
altisimo porcentaje.» <Y los pierde —concluye— porque el expediente
de imposicion esta lleno de requisitos, dificilisimos de cumplir en su
integridad.»-

Con el fin de superar tal estado de cosas, la Ley 48/19686, por la que
se reformo el sistema de la hacienda local, primero, y posteriormente
el Decreto 3250/19768, sobre ingresos locales, establecen una nueva ve-
gulacion, mas agil, menos entorpecedora del objetivo que con tales
tributos se persigue. Lo que ocurre es que esta ultima regulacién —Ila
s.vigente en el ambito local—, a pesar de lo que pueda deducirse de la
lectura de los preceptos dedicados a dichas contribuciones especiales,
ha llegado en ciertc modo tarde en lo que se refiere, concretamente,
a la financiacién de las obras de urbanizacién. Y ello porque la LS
prevé otras técnicas menos complicadas y traumaticas que aquéllas,
al menos en cuanto a las obras que hayan de realizarse en suelo ur-
banizable programado en virtud de la aprobacién del correspondiente
Plan parcial: el deber de sufragar los gastos de urbanizacién'y las
cesiones de terrenos y del 10 por 100 del aprovechamiento medio del
sector de que se trate. Gastos de urbanizacién y cesiones de terrenos
que también se imputan a los propietarios de suelo urbano, tal como
vimos antes. Sin embargo, en este caso hay que reconocer que, sobre
todo, en 4areas consolidadas por la edificacién, sera -dificil de aplicar
en la practica esaS dos técnicas y se acudir4, normalmente, a las con-
tribuciones especiales cuando se den los requisitos legalmente estable-
cidos para ello. Por otro lado, y en conexién con las expropiaciones
«aisladas», las:contribuciones especiales podran desempefiar un papel
* todavia en el ambito urbanistico como técnica para recuperar parcial-
mente el coste de las mismas. Supuesto éste al que alude el articulo 145
de la LS al sefalar que el coste de dichas expropiaciones «podra ser
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repercutido sobre los propietarios que resulten especialmente benefi-
ciados por la actuacién urbanistica, mediante la imposicién de contri-
.buciones especiales».

El régimen juridico de las contribuciones especiales, tal como se de-
riva del Decreto 3250/1976, sobre ingresos locales, es el aplicable incluso
en el ambito urbanistico, ya que al haberse derogado, entre otros,
el articulo 198 de la LS de 1976 —en virtud de la autorizacién de la
Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 1975, que aquel Decreto
viene parcialmente a desarrollar—, ha desaparecido la dualidad de re-
gimenes de las contribuciones especiales, segiin que se impusieran o no
con ocasién de la realizaciéon de obras o servicios previstos en un Plan
de ordenacién urbanistica (siendo de aplicar en el primer caso la LS
y en el segundo la LRL).

Al fundarse las contribuciones especiales en el hecho del beneficio
especial que reporta a personas o grupos determinados de personas,
se pone claramente de relieve que dicho tributo constituye una técni-
ca de recuperacion por la comunidad de una plusvalia no originada
por la actividad de los particulares, sino de la Administracién (muni-
cipal, normalmente), ademas de permitir a esta ultima reintegrarse de
parte del gasto desembolsado con ocasién de la ejecucion de la corres--
pondiente obra o servicio. El primer aspecto es destacado muy clara-
mente en el propio Decreto sobre ingresos locales cuando sefiala que
«el aumento de valor de determinadas fincas como consecuencia de
tales obras o servicios tendra, a estos efectos (los de la imposicion de
una contribucién especial), la consideracién de beneficio especial- (ar-
ticulo 23, 2). En cuanto técnica fiscal de recuperacién de plusvalias
urbanisticas —cuando éstas se refieran a inmuebles y sean consecuen-
cia de la ejecucién de obras o servicios previstos en el respectivo Plan
de ordenacion— debe, pues, considerarse aqui la contribucidon especial.
Es, por ccnsiguiente, un tipo concreto, dentro de esta categoria maés
general, el que interesa destacar en este trabajo.

Existen dos tipos de contribuciones, segiin que su imposicién sea
obligatoria o potestativa para la Corporacién local (art. 26). Pues bien,
es importante sefialar que la mayor parte de las obras y servicios cuya
ejecucion obliga al Ayuntamiento a imponer tales contribuciones y al-
gunas de las que le habilitan a ello, son los mismos que los establecidos
en la LS (arts. 83 y 84) y RG (art. 59) a cargo de los propietarios de
terrenos afectados por una actuacién urbanistica, con lo que se pone
de manifiesto el solapamiento entre el régimen de las contribuciones

114



BENEFICIOS Y CARGAS DERIVADGS DE LA ORDENACION URBANISTICA

especiales en la legislacion 10¢dl y el de financiacion de las obras de
urbanizacién en la legislacién urbanistica. Solapamiento que en la
préacica conducfra’., no obstante, a excluir la imposiciéon de las contri-
buciones —incluso las de caracter obligatorio— cuando pueda impo-
nerse a los propietarios mencionados la carga de costear dichas obras
(Io que ocurrira, normalmente, como ya se indicd, en actuaciones en
suelo urbanizable programado y en suelo urbano no consolidado por
la edificacion). Con lo cual, en tales casos, debe entenderse obviamente
no aplicable el precepto que establece la responsabilidad solidaria de
los miembros de la Corporaciéon municipal si no acuerdan la tramitacién
del expediente de aplicaciéon de las contribuciones especiales cuando
éstas sean de caracter obligatorio (art. 34 del Decreto 3250/1976).

V. COMPENSACIONES DEBIDAS A LOS PROPIETARIOS DE TERRENOS AFECTADOS POR
UN EXCESO DE. CARGAS DERIVADAS DEV LA ORDENACION URBANISTICA O PERJUDICA-
. DOS POR OBRAS DE URBANIZACION

1. Vinculaciones o limitaciones singulares del derecho de propie-
dad sobre determinados terrenos no compensadas adecuadamente
«q priori»

A) El temaenla LS

Como ya sabemos, el principio basico del régimen juridico de la
propiedad urbanistica en Derecho espafiol, tal como viene enunc:ado
en el articulo 87, 1, de la vigente LS, consiste en que la ordenacién ur-
banistica del uso de los terrenos y construcciones no confiere derecho
a los prdpiétarios a exigir indemnizacién, por implicar meras limita-
ciones y deberes que definen el contenido normal de la propiedad
segun su calificacién urbanistica, contenido normal del que forma
parte el derecho a una distribucién equitativa de los beneficios y car-
gas derivados del planeamiento: ‘

Sélo en el caso de que dicha ordenaciéon imponga vinculaciones o
limitaciones singulares qué lleven consigo una restriccién del aprove-
chamiento urbanistico del suelo que no pueda ser objeto de distribu-
cién equitativa entre los interesados, conferira derecho a indemniza-
cién (art. 87, 3).

La regla, pues, en el sistema espafol es la no indemnizaciéon por
las cargas singulares impuestas a los propietarios de suelo, y la excep-

3
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cion el derecho a la obtencion de resarcimiento. Para que éste tenga

lugar en favor de un propiétario concreto debe previamente haberse

demostrado la imposibilidad de lograr una distribucién equitativa en-
tre todos los afectados por una actuacioén urbanistica, incluido aquél.

Por el hecho de que el planeamiento otorgue un aprovechamiento
cero 0 nulo a determinada parcela por haber quedado reservada a
equipamientos publicos o espacios libres, es decir, por el hecho de no
poder edificar en ella su titular, éste no tiene, sin mas, derecho a obte-
ner una indemnizaciéon por parte de la Administracion. Lo mismo pue-
de decirse en el caso de que a la parcela en cuestién se le atribuya en
la correspondiente ordenacion un aprovechamiento urbanistico infe-
rior al de las demés situadas en el mismo poligono o sector.

La indemnizaciéon puntual y especifica para compensar vinculacio-
nes o limitaciones singulares que lleven consigo ausencia o disminu-
ciébn comparativa de aprovechamiento urbanistico de un terreno es
el ultimo recurso al que debe acudirse, cuando, agotados todos los de-
mas previstos en el ordenamiento en vigor, no obtenga su titular la
adecuada compensacion. -

Como luego veremos, las técnicas de distribucién entre los propie-
tarios afectados por una actuacién urbanistica son, en el caso del suelo
urbanizable programado (y en el del no programado, una vez apro-
bado el correspondiente Plén parcial que desarrolle el Programa de
Actuacién Urbanistica), la compensacion o la reparcelacién —segun
que el sistema de actuacién sea, respectivamente, el de compensacion
o el de cooperacion—y el aprovechamiento medio. Si no es posible
localizar en terreno edificable el ius aedificandi de un propietario en
el mismo poligono en el que estaba ubicada su finca originaria, habra
que hacerlo en otro poligono del mismo sector o, incluso, en otro sec-
tor diferente. A través precisamente de la técnica del aprovechamiento
medio es posible trasladar el derecho. al aprovechamiento urbanistico
de aquellos propietarios de suelo urbanizable que no puedan obtener
terrenos edificables en el mismo poligono o sector en el que estaba
situada la finca primitiva de la que eran titulares.

Muy claramente establece, a este respecto, el RG (art. 51) que los
propietarios de terrenos que, formando parte del suelo urbanizable
programado y que, por estar destinados en el Plan general a sistemas
de comunicaciones y sus zonas de proteccién, espacios libres para par-
ques publicos y zonas verdes, equipamiento comunitario y centros pu-
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blicos, carezcan de aprovechamiento, seran compensados —a. través del
oportuno procedimiento de reparcelacion o de compensacion— cuando
no se aplique la expropiacion (art. 55), mediante la adjudicacién de
otros terrenos en sectores que tengan un aproveché.miento medio su-
perior al de todo el suelo urbanizable programado, con la superficie
correspondiente al aprovechamiento que resulte de aplicar el 90 por
100 del aprovechamiento medio de todo el suelo urbanizable progra-
mado a los terrenos afectados. Tales propietarios formaran parte de
la comunidad reparcelatoria o de compensacién en el poligono o poli-
gonos donde hayan de hacerse efectivos sus derechos, quedando su-
jetos, ademas, a la obligaciéon de abonar la parte proporcional de los
costes de urbanizacién que corresponda a las parcelas que les sean
adjudicadas.

Por otro lado, cuando el aprovechamiento real de una finca, segun
la calificacion establecida por el Plan general, no alcance el 90 por
100 del aprovechamiento medio del sector en el que se halle ubicada,
debe compensarse a su titular con la adjudicacién de terrenos edifi-
cables en areas de situacién y condiciones similares. No obstante, si
el defecto fuese inferior a un 15 por 100 del correspondiente a la finca
en cuestion, la adjudicaciéon puede sustituirse, a criterio de la Admi-
nistracion competente, por una indemnizacién en metalico (arts. 84, 4,
de la LS y 48, 1, del RG).

De acuerdo con el criterio expresado, no habra normalmente ne-
cesidad de indemnizar especificamente a los propietarios inicial-
mente afectados por limitaciones o vinculaciones singulares, incluida
la prohibicion de edificar. ]

Ahora bien, lo dicho vale para las actuaciones realizadas —repe-
timos— en' suelo urbanizable. Cuando éstas se lleven -a cabo, en cam-
bio, en suelo urbano, las cosas pueden ocurrir de otra manera. En
efecto, en este tipo de suelo —especialmente en aquellas areas conso-
lidadas por la edificacion— es muchas veces practicamente imposible
proceder de modo adecuado al reparto entre los propietarios afectados
por la ordenacién urbanistica de los beneficios y cargas derivados de
la misma. Pues bien, en este caso procedera indemnizar puntual o
especificamente a aquellos propietarios que tengan.que soportar limi-
taciones 0 vinculaciones singulares que —por definiciéon— no corres-
ponden también a los demaés. Lo mismo sucedera, normalmente, en
los supuestos de actuaciones aisladas —es decir, no sistematicas o de
conjunto— en suelo no urbanizable o urbano, especialmente (méas rara-
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mente, como hemos visto, en suelo urbanizable), que se instrumentan
técnicamente a traves del procedimiento expropiatorio.

Debe notarse. de todos modos, que el legislador ha tratado de evi-
tar en lo posible acudir al procedimiento expropiatorio cuando existen
otros medios de obtener los mismos resultados (suelo gratuito para
equipamientos y espacios libres), estableciendo el oportuno sistema de
compensacién entre los propietarios que ceden en exceso y los que
no ceden en absoluto o ceden menos de lo que deben, dadas las cir-
cunstancias. Asi, el articulo 125, 2, de la LS —de redaccién un tanto
oscura, como ha seialado la doctrina— dispone que procede la indem-
nizacién sustitutoria entre los afectados cuando por las circunstancias
de edificacion en una actuacidon urbanistica no fuera posible llevar a
a cabo la reparcelacién material de los terrenos de toda o parte de la
misma, superior a un 50 por 100 de la superficie afectada. Con mayor
claridad, el articulo 74 del RG senala a este respecto, por su parte,
que cuando mas del 50 por 100 de la superficie edificable de un poli-
gono o unidad de actuacion se halle edificada conforme al Plan, la
reparce:acion se limitara a la redistribucién material de los terrenos
restantes y a establecer las indemnizacicnes sustitutorias que proce-
dan entre los afectados. A este ultimo tipo de reparcelacion lo llama
el propio RG (art. 110) «reparcelacion simplemente econémica».

Pues bien, no cabe duda que la situacidén que esta normalmente a
la base de tales preceptos es la de una actuaciéon urbanistica en suelo
urbano consolidado por la edificacion. A pesar de lo cual y de las
dificultades en orden a la distribuciéon de los correspondientes bene-
ficios y cargas entre los propietarios afectados, €l Iegislador ha optado
por una via que trata de excluir el mecanismo expropiatorio y la con-
siguiente indemnizacién singularizada.,

Las vinculaciones o limitaciones singulares que dan derecho a in-
demnizacion a los propietarios que tengan que soportarlas se redu-
cen, pues, a determinados supuestos mas 0 menos excepcionales. No
constituyen, por tanto, la regla general. Con el fin de evitar la indem-
nizacién, en los términos expuestos, el ordenamiento en vigor ha pre-
visto, ademas de las técnicas apuntadas, ‘determinadas cautelas que
tratan de impedir la repeticién de claras situaciones de injusticia pro-
ducidas en la practica al amparo de la LS de 1956, durante cuya vi-
gencia no fue, en efecto, infrecuente «la delimitacién de poligonos
que inclufan terrenos de aprovechamiento considerable, dejando los
terrenos de cesién obligatoria colindantes fuera del poligono, para ser
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incluidos en otros con los de propietarios menos influyentes, que se
verian abocados al calvario interminable de las reparcelaciones y
compensaciones» (GoNzALEz PEREZ).

Las cautelas a que me refiero se contienen en los articulos 117, 3,
de la LS y 36 y 37 del RG. Segun el primero de tales preceptos, «no
podran delimitarse poligonos ni unidades de actuaciéon inmediatos a
terrenos de cesion obligatoria y gratuita sin incluir en los referidos
poligonos y unidades la parte correspondiente de los indicados terre-
nos». Bien enténdido que, como ha destacado el autor citado, «no debe
limitarse su aplicacién a los terrenos que linden con los de cesi6n
obligatoria, pues si asi fuere podria burlarse facilmente por el sencillo
procedimiento de sacrificar una franja mas o menos amplia, que
quedara dentro del poligono en el que se incluyeran los terrenos de
cesion obligatoria y gratuita, permitiendo la mas libre actuacién en
el resto. La expresion inmediatos no exige que se trate de terrenos
precisamente colindantes. Bastara con que exista tal proximidad que
queden dentro de la superficie que debera soportar las cesiones en
proporcién considerables.

Por su parte, el RG precisa que a los efectos de hacer posible la
distribucién equitativa de los beneficios y cargas de la urbanizacién,
no pueden delimitarse poligonos dentro de un mismo sector cuyas
diferencias de aprovechamiento entre si con relacién al aprovecha-
miento del sector sean superiores al 15 por 100 (art. 36, 2). Cuando
dicha diferencia sea inferior al 15 por 100, la delimitacién poligonal
serda valida y producira todos sus efectos, sin perjuicio de que los
propietarios situados en el poligono o poligonos con aprovechamiento
superior hayan de compensar en metdlico a los propietarios de los
poligonos con aprovechamiento inferior por la diferencia que resulte
(art. 37, 1). Cuando se trate de diferencias no entre poligonos de un
mismo Plan parcial —como en este caso-—, sino entre sectores, cada
uno de ellos objeto de un Plan parcial diferente, las compensaciones
se producen no en metalico, sino en terrenos (art, 48, 3), cuestion ésta
sobre la que volveremos mas adelante. '

B) El tema en la legislacion sectorial no urbanistica

La prohibicién de edificar o la imposiciéon de vinculaciones o limi-
taciones sobre el derecho de propiedad inmobiliaria pueden derivar
no sélo de planes o normas urbanisticas en sentido estricto, sino tam-
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bién de disposiciones reguladoras de diferentes sectores de actividad
o intervencién administrativa, surgidos histéricamente al margen del
planteamiento del fenémeno urbanistico, aunque en la actualidad cla-
ramente conectados o involucrados en €l desde la amplia perspectiva
de la ordenacién del territorio.

De ahi que en la vigente ordenacién urbanistica se contemplan
todas esas actuaciones, tratando de integrarlas en el marcc del pla-
neamiento general territorial, bajo la veste formal de los llamados
Planes especiales. En efecto, de acuerdo con el articulo 17, 1, de la LS:
<En desarrollo de las previsiones contenidas en los Planes Generales
Municipales, en los Planes Directores Territoriales de Coordinacion o
en las Normas Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento de-
beran redactarse, si fuere necesario, Planes Especiales para la orde-
nacién de recintos y conjuntos artisticos, proteccién del paisaje y de
las vias de comunicacion, conservaciéon del medio rural en determina-
dos lugares, reforma interior, saneamiento de poblaciones y cualesquie-
ra otras finalidades analogas, sin que en ningan caco puedan sustituir
a los Planes Generales Municipales como instrumentos de ordenacién
integral del territorio.» El niumero 2 del propio precepto establece, por
su parte, que también podran redactarse Planes especiales para la
ejecucion directa de obras correspondientes a la infraestructura del
territorio o a los elementos determinantes del desarrollo urbano 'pre-
vistos en el articulo 8; 2, dJ (felativos_ a las comunicaciones terrestres,
maritimas y aéreas, al abastecimiento de agua, saneamiento, suminis-
tro de energia y otras analogas) y en el articulo 12, 1, bJ, (sistemas
generales' de comunicacién y sus zonas de proteccion, los espacios
libres destinados a parques publicos y zonas verdes).

- Pues bien, a pesar de-tan racional prevision de la LS, la actuacion
sectorial —previa, en su caso, la correspondiente planificacién— sigue
estando desconectada, en la practica, de la ordenaciéon urbanistica.
Incluso la- mas- reciente normativa reguladora de tal actuacién secto-
rial aparece dictada de espaldas a la legislaciéon y planeamiento urba-
nisticos. En tal sentido pueden citarse, entre otros ejemplos, la Ley
de Carreteras de 19 de diciembre de 1974, la Ley de Espacios Naturales
Protegidos de 2 de mayo de 1975 y la Ley de. Zonas e Instalaciones
de Interés para la Defensa Nacional de 12 de marzo del mismo afo.

No- es,  sin embargo, este aspecto general de la desconexién de
hecho entre la actuacidon sectorial y la actuacién urbanistica, reflejo,
a su vez, de la disparidad de criterios existentes a nivel normativo
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—sobre la que en términos criticos ha insistido la generalidad de la
doctrina—, el que aqui vamos a desarrollar, sino uno maés concreto
que es el que ahora nos interesa de modo particular: el relativo a la
disparidad de criterios normativos, segun los diversos sectores del or-
denamiento, en orden a la indemnizabilidad o no de las vinculaciones
o limitaciones impuestas a la propiedad inmueble.

Sin entrar a detallar cual es la solucién especifica en cada uno de
los sectores en cuestion, puede decirse que, salvo excepciones, las nor-
mas mas antiguas —algunas de ellas todavia vigentes— no reconocen
derecho a indemnizacién por limitaciones o vinculaciones de cierta
intensidad en el contenido del derecho de propiedad. Es el caso, por
ejemplo, de las llamadas servidumbres de ferrocarriles sobre los pre-
dios colindantes (1mpuestas en base al Reglamento de Policia de Fe-
rrocarriles de 8 de septiembre de 1878) y las limitaciones que afectan
a los monumentos o conjuntos histérico-artisticos {en base a la Ley
de 13 de mayo de 1933 y su Reglamento de 16 de abril de 1936). En
cambio, las normas mas recientes —ademas de las antes citadas, pue-
den traerse aqui a colacién, entre otras, la Ley de Autopis’tés en Régi-
men de Concesién de 10 de mayo de 1972 y la Ley sobre Expropiacion
Forzosa vy Sanciones en Materia de Instalaciones Eléctricas de 18 de
marzo de 1966— se inclinan, también salvo alguna excepcién, abierta-
mente por la solucion contraria. Y ello hasta el punto de que algun
autbr (J. L. Rivero IserN) ha llegado a decir, a propésito de la Ley
de Zonas e Instalaciones de Interés para la Defensa Nacional, que «al
indemnizar indiscriminadamente tanto la imposicion de servidumbres
como las limitaciones de todo tipo que como consecuencia de sus pre-
ceptos vengan a recaer sobre la propiedad privada, viene a hacer tabla
rasa, a efectos indemnizatorios, de la polémica y confusa distincién
entre el llamado limite-confin del derecho de propiedad,. las limita-
ciones al derecho de propiedad y las servidumbres administrativas-.

Tal opinién, sin embargo, creo que es exagerada e inexacta, ya
que lo que dice Ia Ley en cuestion (art. 28, 1) es que «los perjuicios
que se originen a los particulares ‘como consecuencia de las servi-
dumbres o limitaciones derivadas de la presente Ley seran indemni-
zables conforme a lo previsto en la Le_y de Expropiacién Forzosa y en
la de Régimen Juridico de la Administracién del Estado-. Tiene que
habef pues, perjuicios, esto es, lesiones patrimoniales que el afectado
por tales servidumbres y limitaciones no tenga legalmente que so-
portar. :
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El problema consiste, entonces, en saber cuando hay o no perjuicio
indemnizable. Esta es, sin duda, la cuestién clave, cuestién que ha
dado lugar a abundantes reflexiones tanto en la doctrina espafiola
como en la extranjera, especialmente en la alemana.

Dicha cuestién me parece insoluble desde una perspectiva del dere-
cho de propiedad como la adoptada por el Cédigo Civil (arts. 348 y 350,
a los que me referia al comienzo de este trabajo). De ahi la diversidad
de soluciones, contradictorias muchas veces entre si, de la legislacién
histérica —en parte vigente—, segtn los distintos sectores, diversidad
fruto seguramente de la pura coyuntura de las fuerzas socioecondémi-
cas y politicas en presencia en el momento de adoptarse la correspon-
diente norma.

Sélo teniendo en cuenta que el contenido de la propiedad inmueble
no es algo aprioristicamente indeterminado e ilimitado, sino que viene
configurado positivamente por el Plan de ordenacién urbanistico v,
en su defecto, por la propia LS, puede resolverse cuestiéon tan espi-
nosa y controvertida. En este sentido de lo que se trata es de saber
a qué tipo de suelo —urbano, urbanizable o no urbanizable— se refie-
ren las vinculaciones o limitaciones impuestas por una planificacién
o actuacién sectorial. Porque, naturalmente, no es lo mismo imponer
una prohibicién de edificar en suelo no urbanizable que en suelo
urbanizable o urbano. En el primer caso no hay por qué indemnizar,
a menos que se demuestre la necesidad de realizar en la zona afectada
por la prohibicién una construccion destinada a explotacién égricola
que guarde relacién con la naturaleza o destino de la finca (art. 85, 1,
de la L3), ya que ese tipo de construccién es el anico que autoriza
la LS en tal clase de suelo. No hay ya—como ocurria en la version
de la LS de 1956, art. 89— garantia de un volumen minimo de edi-
ficabilidad en suelo no urbanizable (antes rustico), que consistia en
un metro cubico por cinco metros cuadrados de superficie. En las. otras
dos clases de suelo la prohibicion del ius aedificandi es, en principio,
indemnizable. Y digo en principio porque, al igual que en el supuesto
de tal prohibicién en suelo no urbanizable cuando excluya incluso el
tipo de construccion sefialado, puede evitarse la indemnizacion pun-
tual y especifica al propietario o propietarios afectados por tal prohi-
bicién s1 se lleva a cabo una reordenacién o reparcelacion de la zona
afectada, de modo que permita concentrar la edificabilidad prevista
por el Pian fuera del area sobre la que pesa la prohibicién de construir,

Esta es precisamente la solucién arbitrada en dos de las mas re-
cientes disposiciones sectoriales, concretamente en las Leyes de Auto-
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pistas en régimen de concesién y de Carreteras, antes citadas. En
efecto, ambas Leyes (arts. 20 y 37, respectivamente) y el Reglamento
de la segunda, aprobado por Decreto 1073/1977, de 8 de febrero (ar-
ticulos 78, 83 y 84), insisten en.el mismo principio basico que preside
la legisiacion urbanistica vigente: la no indemnizacién de ciertas
limitaciones e incluso de la prohibicion de edificar en determinadas
zonas situadas a ambos lados de los margenes de carreteras y auto-
pistas (las llamadas -zonas de afeccién»), siempre que, en el ultimo
caso, los propietarios afectados por la misma puedan concentrar en
terrenos de su propiedad al otre lado de la denominada «linea de edi-
ficacion» el volumen de edificacién autorizado por la ordenacién urba-
nistica en vigor para la zona de que se trate. Dependera, pues, de la_
clase de suelo y de la calificacién concreta, otorgada al mismo en el
Plan —o, en su ausencia, por las reglas supletorias de la LS— el volu-
men y tipo de construccién que puede realizarse en la zona permitida.
Soélo en el caso de que en ésia no sea posible edificar con el volumen
y proporcién que corresponda, de acuerdo con la ordenacién urbanis-
tica, al titular de la parcela afectada por la carretera o autopista,
tendra el propietario en cuestiéon derecho a una indemnizacién. El
supuesto sera, sin embargo, excepcional si se acude —como prevén las
disposiciones referidas—a la repargcelacién de los terrenos de todos
los propietarios afectados.

Pues bien, la solucién apuntada entiendo que es perfectamente ge-
neralizable a todos los demas casos de actuaciones sectoriales que
impongan prohibiciones de edificar, aunque no esté prevista expresa-
mente en la normativa reguladora de las mismas. Para ello bastara
con que aquéllas se prevean en Planes especiales del tipo de los regu-
lados en la LS, Planes cuya ejecucién —al igual que-la de los terri-
toriales— puede llevarse a cabo a través de poligonos de la suficiente
extensién como para permitir la compensaciéon de beneficios y cargas
entre todos los propietarios afectados por la actuacidn en cuestion
(cfr. el art. 117, 1, de la LS). )

Lo que se ha dicho a propésito de la exclusién del ius aedificandi
vale también para las limitaciones o vinculaciones singulares que no
tengan por qué asumir, de acuerdo con la clasificacién urbanistica
del suelo de que se trate, los propietarios afectados por aquéllas.

En base a cuanto se ha expuesto, el tema de las vinculaciones o
limitaciones singulares sobre la propiedad inmueble impuestas en vir-
tud de actuaciones sectoriales reguladas por disposiciones especiales
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(no estrictamente urbanisticas) puede reconducirse a lo establecido en
el articulo 87, 3, de la LS, que operaria, asi, como criterio general
en orden a la indemnizabilidad o no de las mismas, con independencia
de si tales vinculaciones o limitaciones singulares derivan o no de
Planes urbanisticos sensu stricto. La propia formulacion general de
dicho precepto admite claramente esta solucion, al establecer (repi-
tamoslo) que «Las ordenaciones que impusieran vinculaciones o limi-
taciones singulares que lleven consigo una restriccion del aprovecha-
miento urbanistico del suelo que no pueda ser objeto de distribucién
equitativa entre los interesados conferiran derecho a indemnizacién».

A la luz de este articulo deben reinterpretarse todas las disposi-
ciones sectoriales sobre vinculaciones o limitaciones singulares que
incidan en la propiedad inmueble, decidiéndose la indemnizabilidad o
no de las mismas —independientemente de cudl sea el criterio adop-
tado por aquellas normas—en funcién de la regla contenida en dicho
precepto. Tanto en base al articulo 87, 3, de la LS como de la propia
Constitucidon (art. 33), hoy no son ya, en efecto, aceptables juridica-
mente soluciones maximalistas de no indemnizacién en ninguin caso,
como las contenidas en el Reglamento de Policia de Ferrocarriles antes
¢itado (cuya legalidad en este punto fue puesta en duda hace algunos
anos por J. BERMEJO) 0 en las Leyeé de Aeropuertos de 2 de noviembre
de 1940 y Navegaciéon Aérea de 21 de julio de 1960 y Decreto de 24 de
febrero de 1972, sobre servidumbres aeronauticas (las cuales sélo pre-
vén, en efecto, indemnizacién por demolicién de edificaciones o ins-
talaciones en general existentes con anterioridad a la construccion del
aeropuerto de que se trate en lo que habran de ser las zonas de ser-
vidumbre del mismo).

C) El supuesto concreto de las vinculaciones de la propiedad deri-
vadas de declaraciones de monumentos o conjuntos histérico-
artisticos ’

Una de las excepciones al principio de compensacién de las limita-
ciones o vinculaciones singulares sobre la propiedad inmobiliaria es
la representada por la declaracién comg monumento o conjunto his-
térico-artistico de una o varias fincas. En. efecto, de acuerdo con la
Ley de 13 de mayo de 1933, sobre-el Patrimonio Artistico Nacional, y
su Beglamento de 16 de abril de 1936, la declaracién de determinados
espacios como de interés histérico-artistico implica la sU?ecién de los
inmuebles incluidos en ellos a un régimen particular que se condensa
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en la conservacion e inalterabilidad del estado actual de tales espa-
cios. Como ha notado algun autor (MaRTiN MATEO), «la riqueza mo-
numental, una vez clasificada e individualizada, se va a estabilizar,
adscribiéndose los bienes que la integran, estiticamente, a la perpe-
tuacion de los valores por ellos representadoss».

Dicho régimen comporta respecto al derecho de propiedad deter-
minadas cargas (necesidad de aprobacién previa, por las autoridades
competentes en la materia, de los proyectos de obras), prohibiciones
(de demolicién) y deberes positivos (de consolidacién y conservacion
especialmente) (L. PareJo). Pues bien, tales limitaciones sélo muy par-
cialmente pueden ser compensadas de acuerdo con la legislacién vi-
gente, que prevé al efecto el otorgamiento de «auxilios econémicos»
—en caso de exigirse obras de consolidacién y conservacién—y exen-
ciones fiscales. Buena prueba de que tales compensaciones —la pri-
mera puede llegar hasta 100.000 pesetas, segun el articulo 24 del Re-
glamento de 1936, modificado por un Decreto de 9 de mayo de 1963—
son notoriamente insuficientes es el estado de abandono en que, en
general, se hallan los monumentos de que son titulares los particulares.

La cuestion, por lo demas, se plantea en términos especialmente
agudos cuando los edificios vinculados por la declaraciéon de valor
historico-artistico se hallan ubicados en suelo urbano —y, mas con-
cretamente, en el casco mas o menos altamente densificado de las
ciudades—. en el que fincas situadas en el mismo sector, colindan-
tes incluso a tales edificios, obtienen volumenes de edificabilidad muy
superiores al «congelado» por la declaraciéon referida.

Aparece, en efecto, con toda su radicalidad el tema de la distri-
bucién equitativa de los beneficios y las cargas impuestas por la orde-
nacién urbanistica géneral o sectorial a los propietarios de‘suelo, en
este caso, urbano. {Como compaginar el interés publico, comunitario,
a conservar los edificios y los conjuntos de valor histérico-artistico -
con el derecho de los propietarios de los inmuebles afectados por una
declaracion a obtener el mismo trato que los demas, no afectados por
ella? En definitiva, ¢cémo -distribuir entre todos los propietarios de
suelo de un determinado sector las cargas derivadas del llamado
«vinculo ‘monumental», sin que la Administracién tenga que acudir a
la técnica expropiatoria y la consiguiente indemnizacién econdémica
por el importe de dicho vinculo?

La respuesta a tan relevantes cuestiones se hallara en e] ultimo
cé.pitulo de esta ponencia. Baste por el momento con su enunciado,
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junto con la precisién de que las soluciones previstas para los casos
extremos en la legislacién del patrimonio histérico-artistico son, como
veremos a continuacion, notablemente insatisfactorias.

D) Modalidades y procedimiento de indemnizacion de las cargas
no compensadas con beneficios derivados de la ordenacién ur-
banistica.

Como ya hemos apuntado, el principio general sancionado en la LS
(art. 87, 3) es el de la indemnizacién de todas aquellas vinculaciones o
limitaciones singulares que no puedan ser objeto de distribucién equi-
tativa entre los interesados. Tales limitaciones pueden consistir bien en
la prohibicién abscluta de edificar sobre una parcela en suelo en prin-
cipio edificable, bien en una restriccion relevante del contenido del de-
recho de propiedad sobre un bien inmueble ubicado en una zona en
que otros inmuebles, en cambio, no se ven afectados por tal restriccion.
El ejemplo caracteristico, pero no unico, de este segundo supuesto es
el del «vinculo monumental» al que acaba de hacerse referencia.

El precepto mencionado sienta, ciertamente, un principio importan-
te, pero deja abiertas algunas incégnitas, como han notado Bassors
y GoOmez-FERRER: ;Cémo se evalta la indemnizacion? -4, A quién co-’
rrespondera satisfacerla? ;A la Administraciéon o al resto de los pro-
pietarios afectados por la ordenacién de la que se derivan singular-
mente determinadas limitaciones?

Pues bien, es preciso sefialar que no existen soluciones generales,
aplicables a todos los supuestos. Habra que acudir, en primer lugar, a
la legislacion sectorial, que es normalmente la que prevé la imposi-
cién de las vinculaciones o limitaciones a que estamos aludiendo. Sélo
en defecto de previsién expresa al respecto, de negacion, incluso, de
indemnizacién o de una determinacion incompatible con la garantia
del articulo 87, 3, de la LS (si se trata de una ley anterior) o de la
propia Constitucion (si es una ley posterior a aquélla), deberd tenerse
en cuenta la Ley de Expropiacién Forzosa en cuanto al procedimiento
y la LS a propodsito de la fijacion del justiprecio, todo ello en base a
lo que establece el articulo 144 de la ultima Ley.

Asi, establecen un procedimiento especifico —de tipo expropiato-
rio— para la imposicién de la servidumbre de paso en materig de
instalaciones eléctricas la Ley de 18 de marzo de 1966 y su Reglamento
de 20 de octubre del mismo afio. En cambio, otras disposiciones, como
la Ley de Espacios Naturales Protegidos (art. 13) y la Ley de Zonas
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¢ Instalaciones de Interés para la Defensa Nacional (art. 28), se remi-
ten a la Ley de Expropiacidn Forzosa. Esta es igualmente la que debe
aplicarse en aquellos supuestos cuyas normas reguladoras nada esta-
blezcan al respecto. La procedencia de la aplicacion de la LEF aun
en estos casos, de expropiaciones parciales del contenido del derecho
de propiedad, viene sancicnada en el articulo 68, 1, de la LS, segun
el cual «Cuando para la ejecuciéon de un Plan no fuere menester la
expropiacién del dominio y bastare la constitucion de alguna servi-
dumbre sobre el mismo, prevista por el Derecho privado o adminis-
trativo, podra imponerse, si no se obtuviere convenio con el propieta-
rio, con arreglo al procedimiento de la Ley de Expropiacion Forzosa...».

En cuanto a la determinacién de la indemnizacién, lo normal en
las disposiciones, que la prevén expresamente es remitirse a los cri-
terios de valoracién establecidos por la citada Ley de Expropiacién.
Asi ocurre, en efecto, en los supuestos regulados por las normas que
acaban de mencionarse. :

El quantum de la indemnizacién estd, como es légico, en funcion
del sacrificio concreto que se impone al propietario afectado por la
limitacion o vinculacién singular. Si se trata de una privacion parcial
del dominio o, lo que es lo mismo, de determinadas facultades domi-
nicales, manteniéndose la titularidad del derecho de propiedad —y el
resto de las demas facultades—en el sujeto pasivo, la indemnizacion
no podra nunca alcanzar el montante equivalente al de una expropia-
cion plena (o traslativa del dominio).

Sobre los sujetos a cuyo cargo debe correr el pago de la corres-
pondiente indemnizacidn, las disposiciones sectoriales suelen guardar
silencio, salvo en algun caso concreto. La excepcién viene representada
por la Ley de Autopistas, en cuyo articulo 5 se preceptua que «Corres-
pondera satisfacer la indemnizacién: a) al que causare los dafios y
-perjuicios; b) a los propietarios de los terrenos afectados por la repar-
celacidn o reordenacion del sector, que podran satisfacerla en metalico
o mediante entrega de terrenos: c¢) a la Administracién o al bene-
ficiario de ella en caso de expropiacién y ocupacién de terrenos en la
zona de servidumbre».

Dejando al margen, por obvio, el supuesto contemplado en primer
lugar, la clave para la determinacion del sujeto —publico o privado—
obligado al pago de la indemnizacién esta en saber quién obtiene el
beneficio por la imposicion de la correspondiente limitacion o vincu-
lacién, Es, pues, el beneficiario de éstos el que ha de pagar. Pues bien,
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el criterio expresado por la Ley de Autopistas es perfectamente gene-
ralizable a todos los demas. casos, dado que, ademads, responde a los
principios inspiradores de la legislacion sobre expropiaciéon forzosa.

La unica precisioh que conviene hacer a este respecto es que en
el caso de que el beneficio lo obténga la colectividad pagara la Ad-
ministracién, pero ésta podra repercutir parte de lo pagado sobre los
propietarios mas directamente beneficiados por la limitacién singular
impuesta —en concreto los titulares de inmuebles ubicados en el poli-
gono o sector correspondiente— a través de la oportuna contribucién
especial, técnica ésta —sobre la que nos remitimos a lo expuesto an-
teriormente— expresamente prevista en alguna ordenacion sectorial.
Asi, la Ley de 22 de diciembre de 1955, que modifica la de 1933, sobre
el patrimonio histdrico-artistico, establece que. «En todo caso, la Ad-
ministracién podra hacer recaer sobre los beneficiados todo o parte
del precio de expropiacion, de conformidad con la ventaja que de ella
obtengan» (disposicién transitoria). .

En principio, el pago de la indemnizacion por las vinculaciones o
limitaciones a gue estamos refiriéndonos ha de hacerse en dinero, a
menos que se convenga otra cosa entre el propietario afectado y la
Administraciéon. Asi se prevé, con caracter general, en el articulo 48
de la LEF. Por su parte, la LS, en el articulo 113, permite que el pago
se haga, ademas de en efectivo, por permuta con otras parcelas del
beneficiario de la expropiacién, siempre que en este caso esté de
acuerdo en ello el expropiado. Este es también el criterio que sigue
alguna disposicion sectorial, concretamente la Ley de Espacios Natu-
rales Protegidos, que sefala, por un lado, que la facultad expropia-
toria «solo podra ejercitarse en el caso de que los propietarios u otros
titulares de aquellos bienes y derechos no convengan con la Adminis-
traciéon otra forma de indemnizacion o compensacion de los danos y
perjuicios derivados de la reglamentacion especial que sea de aplica-
cion» (art. 14, 1), y, por otro, que «la indemnizacién o compensacion
podra convenirse en metéalico, en especie o en una participacion en
los productos explotables, de una sola vez o en los periodos que de
comun acuerdo se determinen» {art. 14, 2).

Las vinculaciones o limitaciones singulares a las que estamos re-
firiéndonos pueden imponerse en virtud bien de actos basados en
normas que hemos llamado «sectoriales», bien de Planes de ordena-
cion, territoriales o especiales. En el primer ‘caso, para que su esta-
blecimiento sea legitimo, deberan observarse las formalidades estable-
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cidas en tales normas o, en su defecto, el procedimiento general de
exprop1ac1on forzosa. En el segundo, tendra que estar aprobado defi-
mtlvamente el Plan de que se trate.

Ahqra bien, . puede ocurrlresobre todo en el segundo supuesto—
que, impuesta la vinculacién o limitacién singular —consistente en la
hipétesis extrema en una prohibicién absoluta de edificar por haber
sido destinado el terreno a equipamiento publico o espacio verde—,
la Administracion competente no inicie el procedimiento de determi-
nacion y pago del justiprecio.

Algunas disposiciones sectoriales prevén para tales eventos la fa-
cultad del propietario afectado por la limitacién de instar de la Admi-
nistracion la expropiaciéon (total o parcial) del inmueble correspon-
diente. Asi, el Decreto de 10 de septiembre de 1966, sobre ordenacién
de embalses, establece que los propietarios de terrenos comprendidos
en el perimetro de proteccion de un embalse destinado al-abasteci-
miento de poblaciones, fijado en virtud de un proyecto de ordenacion
que hubiera prescrito prohibiciones o limitaciones de construccion,
«podrari instar su expropiacion, resolviendo la Administracién en uso
de sus facultades discrecionales» (art. 5). Afos antes, el Decreto-ley de
9 de agosto de .19268, sobre proteccxon conservacién y acrecimiento
de'la riqueza artistica, dispuso, en términos parecxdos que si la con-
servacién de un monumento histérico-artistico fuese manifiestamente
onerosa para su dueho, o por el propietario se alegase que las urba-
nizaciones realizadas hubiesen aumentado el valor originario del in-
mueble, por lo ‘que su conservacioén en su forma primitiva supondria
para él una grave pérdida, el Estado podria optar por su expropfa-
cién (art. 13). Analogamente, el articulo 24 de la vigénte Ley de 13 de
mayo de 1933, sobre el patrimonio artistico nacional, establece como
alternativa de los auxilios econdmicos la incoacion de un expediente
de expropiaciéon —y consiguiente pago del justiprecio— «en casos jus-
tificados», por ser previsiblemente excesivo el costo de las obras .de
consolidacién y conservacion impuestas a los propxetarlos de monu-
mentos histérico-artisticos (art. 24).

Tal sistema, sin embargo, deja absolutamente en manos de la Ad-
ministracién la determinacién scbre la apertura o no del procedimien-
to expropiatorio. A mi modo de ver, y con el fin de evitar dicha
posibilidad, debe extenderse analégicamente a todos los supuestos —y
no solo al especifiéamente previsto por la LS— el sistema consagrado
en el articulo 89 de esta Ley. o
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De acuerdo con lo establecido en este precepto:

«1. Cuando transcurran cinco anos desde la entrada
en vigor del plan o programa de actuacién urbanistica
sin que se llevase a efecto la expropiacion de los terrenos
que, con arreglo a’su calificacién urbanistica, no sean
edificables por sus propietarios, ni hayan de ser objeto

- de cesién obligatoria por no resultar posible la ju'Sta dis-
-tribucién de los beneficios y cargas en el poligono o uni-
dad de actuacién, el titular de los bienes o sus causaha-
bientes advertiran a la Administracion competente de
su propossito de iniciar el expediente de justiprecio, que
podra llevar a cabo por ministerio de la Ley si trans-
currieren otros dos arios desde el momento de efectuar

- la advertencia.

A tal efecto, el propietario podra presentar la corres-
pondiente hoja de aprecio, y si transcurrieren tres me-
ses sin que la Administracion la acepte, podr\é~ aquél
dirigirse al Jurado Provincial de Expropiacién, que fija-
ra el justiprecio conforme a los crierios de esta Ley y de
acuerdo con el prccedimiento establecido en los articu-
los 31 y siguientes de la Ley de Expropiacion Forzosa.

2. A los efectos de lo establecido en el parrafo an-
terior, la valoraciéon se entenderad referida al momento
de la iniciacién del expediente de justiprecio por ministe-
rio de la Ley, y lcs intereses de demora se devengaran
desde la presentacion por el propietario de la correspon-
diente tasacién.»

Se trata de la llamada expropiacion forzosa por ministerio de la
Ley», que garantiza la indemnidad debida al propietario afectado por
una prohibicién singular de edificar, pero que igualmente puede be-
neficiar a quien sufra cualquier otra limitacion o vinculacién singu-
lar que no tenga por qué soportar sin la oportuna compensacién. La
unica diferencia entre ambos supuestos es que en el primero el in-
mueble afectado por la prohibicion de edificar se transfiere a la Ad-
ministracion (expropiacién traslatival, mientras que en el segundo
permanece en manos de su titular, aunque con las limitaciones o
vinculaciones singulares correspondientes (expropiacion parcial del
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dominio), siendo evidentemente diverso también el montante de la in-
demnizacién en uno y otro. Bien entendido que en ningun caso el
transcurso del tiempo devuelve al propietario las facultades de que se
ha visto privado—si ello se ha hecho en virtud del procedimiento
legalmente previsto—, sino que le permite convertir aquéllas en una
indemnizacion expropiatoria.

La imposicién de determinadas limitaciones o vinculaciones singu-
lares sobre bienes inmuebles implica, como hemos visto —salvo que
aquéllas consistan en la prohibicién absoluta de edificar en terreno
que, de acuerdo con el Plan, es susceptible de ello—, una auténtica
expropiacién parcial del dominio. Pues bien, puede ocurrir que, aun
compensado econémicamente por tal imposicién, al propietario le. re-
sulte antiecondémica la explotacion del inmueble en dichas condiciones.
La legisiacion sectorial, excepcidén hecha, que sepamos, de la reciente
Ley sobre Zonas e Instalaciones de Interés para la Defensa Nacional
(art. 28, 1) y su Reglamento (art. 89, 2), no ofrece solucién alguna para
tales supuestos. Estas disposiciones, en cambio, se remiten a lo esta-
blecido en el articulo 23 de la LEF, que creemos aplicable con caracter
general, en todo caso, aun faltando previsién expresa a tal efecto.

Dicho precepto sefiala que cuando a consecuehcia de la expropia-
cién parcial de una finca resulte antiecondmica para el propietario
la conservacion del resto de la misma, aquél podra solicitar de la Ad-
ministracién que la operacién expropiatoria comprenda la totalidad
del inmueble, afiadiendo a continuacién que el ente pﬁblico-ha de
decidir en un plazo de diez dias. Contra la resolucion, expresa o pre-
sunta, cabe recurso administrativo, pero no contencioso (exclusion
esta ultima que puede considerarse derogada por la Constitucion, que
consagra la llamada «clausula general de control judicial» sobre los
actos aaministrativos: art. 106, 1, en conexién con el 24, 1), En el caso
de que la Administracién rechace la expropiacién total ha de incluirse
en el justiprecio la indemnizacién por los perjuicios que se produzcan
al propietario a consecuencia de la expropiacién parcial (art. 46 de
la LEF), perjuicios que la jurisprudencia ha venido fijando en deter-
minados porcentajes. ] S _

La Administracion, pues, no estd vinculada por la solicitud del
propietario. Goza, a este respecto, de facultades discrecionales para
valorar el interés publico de la medida :que haya de adoptar en un
sentido u otro. Pero si opta por la denegaciéon de aquélla, debera com-
pensar al propietario por los perjuicios adicionales que la explotacién
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antieconémica de la parte de finca, o —lo que es lo mismo— de las
facultades inherentes al dominio, no expropiada le acarree.

Por iiltimo, debe destacarse que en el supuesto de que la Adminis-
tracién adquiera el bien afectado por una limitacién o vinculacién
singular —incluida la extrema de prohibicién de edificar por haber
sido destinado el terreno a equipamiento-publico o espacio libre— no
puede tenerse en cuenta, a efectos de la valoracion del correspondiente
justiprecio, -la minoracion que al contenido del derecho de propiedad
supone el establecimiento de tal limitacién. El unico dato a tener en
cuenta es el de la clasificaciéon urbanistica del suelo en el que dicho
inmueble se halle ubicado con anterioridad a la imposicién de la
vinculacién en cuestién. Se trata de un principio reconocido por una
reiterada jurisprudencia que ha venido a confirmar la reforma de
la LS de 1975, al haber desaparecido del texto de la Ley vigente un
precepto equivoco el art. 90, 1, bJ], en base al cual podia llegarse
a una solucién contraria. . :

2. Daros derivados de la realizacion. de determinadas obras
o servicios publicos

No siempre la implantacion de un equipamiento publico produce
beneficios a los propietarios privados: colindantes del mismo. En oca-
siones, sin que la normativa prevea ni la Administracién haya im-
puesto vinculaciones o limitaciones singulares a los inmuebles inme-
diatos a aquél, se derivan dafios y perjuicios para tales colindantes
como consecuencia, por ejemplo, de la elevacién de nivel o del cambio
de trazado de una via publica. Dichas obras pueden convertir prac-
ticamente en semisdtanos unas viviendas que habian sido construidas
como pianta baja, generando humedades, o hacerlas incluso inhabi-
tables al inundarse cuando llueve, porque las aguas que caen sobre
la via en cuestién no tienen una evacuacion idénea.

Pues bien, es evidente que en tales casos y en otros similares que
pueden imaginarse y que, de hecho, se.dan en la practica —como pone
de relieve la lectura de la jurisprudencia—, los colindantes de la obra
afectada a un uso o servicio publico sufren en su patrimonio un dano
efectivo que legalmente no tienen por dué soportar. Siempre que
exista; pues, un dafo efectivo, evaluable economicamente e individua-
lizado en relacion a una persona o grupo de personas y que .entre ese
dafio y la-accién administrativa exista un nexo causal, la Adminis-
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tracion estara obligada a indemnizar. Y ello en base al instituto de
la responsabilidad civil o patrimonial de la Administracién, consagra-
da con gran amplitud en el ordenamiento juridico espafiol (arts. 121
y 122 de la LEF y 40 y 41 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracion del Estado; en adelante, LRJ).

Como acertadamente ha sefialado T. R. FERNANDEZ, al estudiar pre-
cisamente la situacion de los colindantes con las- vias publicas, <esa
lesion, es decir. ese dafo efectivo-que deviene antijuridico por el solo
hecho de la ausencia de un titulo ]Ll!'ldlCO concreto que pueda 1eg1t1-
marlo, puede consistir no s6lo en inmisiones materiales en la propledad
inmueble privada, en la privaciéon de accesos, luces o desagiies, sino
también en cualesquiera otras minoraciones de contenido econémico,
ya sean depreciaciones, pérdidas de valor venal, resolucion de contra-
tos de arrendamiento, creacién de circunstancias impedientes del des-
envolvimiento de un negocio, pérdidas de cltentelz etc». (Lo ‘desta-
cado es del autor.) _ o

La jurisprudencia, como se ha dicho, se ha enfrentado en diversas
ocasiones con el tema a que estamos aludiendo y lo ha resuelto, en
las mas recientes resoluciones, en base al principio de responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Asi, la sentencia del Tribunal Su-
premo de 27 'de enero de 1971 (recogida por el autor citado) resuelve
una reclamacion stirgida a consecuencia de las obras de variacién 'dg
una carretera a su paso por un pueblo, Pues bien, dicha Sentéhcia,
renunciando a plantear el problema desde la perspectiva del dominio
publico, se centra exclusivamente en el campo de la responsabilidad
y en el concepto de lesion, y tras sefialar que en el curso del proceso
quedo probado que las viviendas del primer piso habian quedado con-
vertidas practicamente en sétanos, que se habian hecho inhabitables;
que los inquilinos las habian abandonado por esa razén y que los
locales comerciales habian perdido las condiciones- minimas para -se- .
guir siendo la base fisica de las industrias y negocios que constituian
su trafico, reconocera plenamente el derecho al resarcimiento de todos
esos dafios. -

En la misma linea cabe citar, igualmente, otras sentencias. Asi, las
de 12 de febrero de 1973, que estima la peticién de indemnizacién por
inundaciones en varias fincas, destruyendo las cosechas al estar mal
construidos los desagiies construidos por un ente publico (el antiguo
Instituto Nacional de Colonizacién); 13 de marzo de 1974, sobre otra

inundaciéon producida por la rotura del Canal de Isabel II, despren-
4
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diéndose la fachada de una casa; y la de 11 de diciembre del mismo
ano, que estima también una indemnizacién por inundaciones de co-
mercios debida a la rotura de una tuberia municipal en Bilbao (todas
ellas citadas por L. MaRrtin REBoLL0). En la ultima resolucién judicial
se afirma con todo énfasis que la regulacién de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion es «acorde con los mas elementales
principios de justicia, en cuanto dispone que los dafios causados a los
particulares por el funcionamiento de los servicios publicos, que bene-
fician a toda la colectividad, no sean soportados individualmente por
los afectados, sino por la generalidad de los ciudadanocs, a través de
la propia Administracion-.

Aunque producida en relacién con un expediente de expropiacién,
es muy interesante, por ultimo, la doctrina sentada por la sentencia
de 22 de octubre de 1978, segun la cual la privacién de un ambiente
pacifico y tranquilo es indemnizable, puesto que la masja (casa de
labor en Catalufia) parte de cuyo terreno circundante fue expropiado
para construir una autopista, <ha perdido la tranquilidad de que go-
gaba y todos sus valores de paisaje y emplazamiento adecuados, ya
que su vista al exterior, que era un valle de bosque y tierras agricolas,
es ahora una valla metalica y carteles de anuncios, y se esta constru-
yendo un hotel que agrava aun la vista exterior, la gran proximidad
a la autopista provoca ruidos, vibraciones, luces intensas durante la
noche, los camiones de alto tonelaje, remolques y trailers se ponen en
marcha a altas horas de la noche, lo que exige lentos calentamientos
y un continuo roncar; la proximidad a la estacién de servicio, su bar
y su gran zona de aparcamiento, producen molestias..., todo ello amén
de la gran intensidad de trafico que cada dia ira incrementandose;
perjuicios todos ellos evidentes, aunque de muy dificil estimacién...».

Expuesto -lo anterior, los supuestos y requisitos generadores de res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién, asi como el procedi-
miento para hacerla valer por los sujetos dahados con el fin de ob-
tener la correspondiente indemnizacién, son los mismos que, con ca-
racter general, se sancionan en la normativa reguladora de dicha
institucion, contenida, como se ha apuntado ya, en la LEF y en la LRJ.
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VI. EL PRINCIPIO DE EQUIVALENCIA ENTRE BENEFICIOS Y CARGAS DERIVADOS DE
LA ORDENACION URBAN{STICA Y LAS TECNICAS DE DISTRIBUCION EQUITATIVA DE
UNOS Y OTRAS ENTRE LOS PROPIETARIOS DE SUELO

1. El principic de equivalencia entre beneficios y cargas derivados
de la ordenacion urbanistica

Uno de los principios basicos que inspiran la normativa reguladéra
del urbanismo en Espafia es el de que todo propietario cuya finca se
encuentre situada en suelo con aprovechamiento urbanistico —es decir,
clasificado como urbano o urbanizable, sea 0 no programado—, tiene
derecho a obtener una equivalencia entre los beneficios y las cargas
que para él se derivan de la ordenacion urbanistica y de la actividad
urbanizadora. Equivalencia cuyo logro tiene como presupuesto la dis
tribucién equitativa de tales beneficios y cargas entre todos los pro-
pietarios de una misma clase de suelo (urbano o urbanizable, en cual-
quiera de sus dos categorias). De no producirse esa distribucién equi-
fativa —por no ser posible—, el desequilibrio de dicha ecuacion- (be-
neficios-cargas) en perjuicio de un propietario debe ser restablecido
mediante la oportuna compensacién (indemnizacién).

El principio enunciado se desprende, entre otros preceptos, del ar-
ticulo 87,1 y 3 de la vigente LS. Del mismo se deduce claramente que
el derecho a obtener una distribucién equitativa de los beneficios y
cargas del planeamiento por parte de los propietarios de cada clase
de suelo y a ser compensados unos y otras, en cada caso concreto,
forma parte del contenido normal del derecho de propiedad urbanistica.

N

La ordenacién urbanistica supone, de entrada, por su propia fun-
cionalidad, una fuente de desigualdades de trato en relacién con’ el
aprovechamiento de las fincas afectadas por aquélla. En efecto, en
unas no podra edificarse en absoluto, por ser destinadas a equipa-
mientos publicos; en otras, en cambio, podra edificarse, pero con dife-
rentes volumenes, y para usos de mayor o menor rentabilidad en tér-
minos econdémicos, seguin los casos.

Tales desigualdades iniciales son, por otra parte, inevitables. Lo que
si puede evitarse es que las mismas repercutan definitivamente en
el contenido del derecho de propiedad inmobiliaria de los diferentes
propietarios. De ahi la sancién legal del principio a que se ha hecho
referencia. )
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Dicho principio opera, por lo demas —como veremos en el epigrafe
siguiente—,  entre propietarios de una misma clase de suelo, no entre
los de diferentes clases de suelo. Asi, la equiparacién de trato entre
propietarios de suelo urbano y urbanizable en un mismo ambito terri-
torial (municipal, por ejemplo) no es posible técnicamente, de acuerdo
con nuestro ordenamiento, dado que no existen mecanismos que per-
mitan una distribucién a ese nivel de globalidad de los beneficios y
cargas derivados del planeamiento. Algunés técnicas tratan de paliar,
sin ‘conseguirlo, esas diferencias de trato entre titulares de suelo de
diferente clase, bien a través de medidas de orden fiscal, bien median-
te la discriminacién en el montante de las cesiones de suelo. Lo cierto
es, sin .embargo, que dicha equiparacién no llega a conseguirse.

La unica solucién seria privar de todo aprovechamiento urbanistico
4 las: fincas de los.propietarios de suelo urbanizable. Establecida esta
categoria por el Plan, dichas fincas habrian de ser expropiadas por
la Administracion e indemnizades sus titulares por el valor qué aque-
llas tuvieran con anterioridad a la iniciacién del procedimiento que
haya concluido con la aprobacion definitiva del Plan. Es decir, por el
valor de su uso estrictamente agricola, que es el valor propio o «na-
tural» del terreno con anterioridad a la intervencion publica que deci-
de su transformacion en suelo urbanizable. Esta es, por ejemplo, la
solucién adoptada en Gran Bretana por la Land Community Act de
1975 y la.que desde hace afios viene propugnando entre nosotros GoN-
zALEZ BErRENGUER. Es decir, la publificacién o socializacion del suelo
urbanizable (a no confundir con el urbano). De ese modo las plusvalias
derivadas de la ordenacion urbanistica y de la consiguiente urbani-
zacCién irian a parar integramente a manos de la colectividad.

;. En la actualidad, en .cambio, por el hecho de que un terrenc se
halle clasificado en un Plan General de ordenacion urbana como- urba-
nizable. aumenta. automaticamente de valor con respecto al que tenia
hasta entonces, ‘adquiriendo un nuevo valor en cuya transformacion
no ha intervenido para nada la actividad del propiétario. Ha sido una
decisién publica —la aprobacién del Plan—la que ha producido tan
notable cambio.. Pues bien, por mucheo que en nuestro sistema se pre-
vén distintos mecanismos de recuperacion de tal plusvalia por parte
de la comunidad, es evidente que dicha recuperacién no llega a ser
total, ni mucho menos. De ahi que, pese a las aparentemente pesadas
cargas impuestas por el:ordenamiento espafiol vigente a los propieta-
rios de suelo urbanizable —cesiones gratuitas de terrenos, cesién, igual-
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mente gratuita, del 10 por 100 del aprovechamiento medio del sector
en el que se ubique la finca respectiva y pago de los gastos de urba-
nizacién—, a todas las cuales nos hemos referido por extenso con.ante-
rioridad, a los aludidos propietarios les sigue interesando —como prue-
ba cumplidamente la practica— mantener dicho sistema e impedir la
adopcion de uno analogo al britanico. Las fuertes criticas suscitadas
en medios inmobiliarios a un reciente proyecto de Ley —el de valora:
cién del ‘suelo, rescate de plusvalias y gestion urbanistica— que, ni
de lejos, llega a asumir tal modelo, constltuyen un buen indicio de
lo que acabamos de decir.

La compensaciéon de beneficios y cargas derivados del planeamiento
en relacién con cada propietario de suelo con aprovechamiento urba-
nistico y la distribucién de unos y otras entre los diversos propietarios
se produce, pues —repetimos—, a nivel de una misma clase de suelo.
Las diferenicias con respecto al aprovechamiento urbanistico de los
correspondientes terrenos entre propietarios de suelo de distinta clasi-
ficacién (urbano y urbanizable, en sus dos categorias) pueden ser mas
o0 menos grandes, y en nuestro Derecho no hay mecanismo alguno que
permita corregirlas. Hasta qué punto ello puede constituir una vulne-
racién del principio de igualdad ante la Ley sancionado por el articu-
lo 14 de la Constitucion de 1978, es algo que debe incitar a la busqueda
de soluciones y, en mi opinién, ninguna mejor —dadas las dificultades
de distribuir beneficios y cargas en un ambito territorial tan complejo
como el que supondria la adicion de suelo urbano y urbanizable—
que la supresién pura y simple del aprovechamiento urbanistico de los
terrenos clasificados como urbanizables en favor de sus tituldares ori-
ginarios, procediéndose a su expropiacion por el ente publico compe-
tente y abonando a sus propietarios ‘el valor estrlctamente rusticec
—agricola, ganadero o forestal— de los mismos. _

En relacién con cada clase de suelo, existen en nuestro Derecho
distintas técnicas que permiten alcanzar una distribucién equitativa
de beneficios y cargas derivados de la ordenacion -urbanistica entre
los diferentes propietarios. Lo que ocurre es que mientras en el suelo
urbanizable dicha distribucion puede alcanzarse facilmente en virtud
de los mecanismos previstos legalmente y concretados en los Planes
correspondientes, en el suelo urbano es mucho mas dificil de lograr
aquel objetivo. Como ha puestc de relieve la doctrina (por todos, Gar-
cia pE ENTERRIA vy T. R. FERNANDEZ), la legislacién urbam’stiéa, incluso
tras la reforma de 1975, sigue orientada desde la perspectiva del en-
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sanche, de la expansion de los nucleos urbanos, y todas sus técnicas
persiguen, practicamente, la produccién de nuevo suelo (el urbaniza-
ble), olvidando la problematica del suelo urbano, mas o menos densi-
ficado por la edificacion. De ahi que la correccién de las desigualda-
des en el aprovechamiento urbanistico del suelo urbano consolidado
se haya tratado de llevar a cabo a través de la via de las indemniza-
ciones sustitutivas a pagar a los propietarios de las fincas excluidas
de la reparcelacién (art. 8 del Reglamento de Reparcelaciones de 7 de
abril de 1966), con lo que esta institucién se desnaturalizaba progre-
sivamente hasta adoptar la forma de las contribuciones especiales
(T. R. FERNANDEZ).

En cualquier caso, y a pesar de tales deficiencias, uno de los prin-
cipios fundamentales en el que se apoya la vigente normativa urba-
nistica es —repetimos— el enunciado al comienzo del presente epigrafe,
sobre el que la LS insiste ya desde sus primeros preceptos. Con-
cretamente, en el articulo 3,2, b, se seflala que la competencia urba-
nistica en orden al régimen del suelo comprende, entre otras, la fun-
cién de «impedir la desigual distribucién de los beneficios y cargas
del planeamiento entre los propietarios afectados e imponer la justa
distribucién de los mismos». Es precisamente en funciéon de dicho obije-
tivo, no discriminado segin la clase de suelo donde se opere, como
puede intentarse encontrar alguna férmula que traslade al suelo urba-
no mecanismos analogos a los que se sancionan expresamente en
relacidén con el suelo urbanizable. A tal fin existen actualmente algu-
nas realizaciones practicas y propuestas a nivel doctrinal, sobre las
que nos extenderemos en el epigrafe siguiente. ’

2. Las técnicas de distribucion equitativa de los beneficios y cargas
derivados del planeamiento urbanistico entre los propietarios
del suelo

A) Planteamiento general del tema

En la LS de 1956 el reparto de beneficios y cargas derivados de la
ordenacion urbanistica entre los propietarios afectados por ésta se
preveia unicamente a nivel de poligono, es decir, de la unidad de
actuacién o gestién urbanistica. Las técnicas de distribucién equita-
tiva de tales beneficios y cargas eran exclusivamente dos, la compen-
sacién y la reparcelacién, que operaban en conexion la primera con
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el sistema de compensacién, y la segunda, con los sistemas de coope-
racién o de cesion de viales. Como es obvio, el sistema de expropiacién,
al privar a los propietarios afectados de sus fincas, previo pago de
su justiprecio, excluia, por su Apropia. naturaleza, la necesidad de apli-
caciéon de cualquiera de las técnicas de reparto aludidas. Al no haber
cargas ni beneficios para tales propietarios, la gestién urbanistica
concluia para ellos con la recepciéon de la oportuna compensaciéon eco-
nomica por la privacién de sus bienes.

En los supuestas en que era procedente, la distribucién equitativa
de beneficios y cargas se producia en la fase de ejecucion el planea-
miento, a través de uno de los sistemas de actuacién, excepcién hecha,
como se ha dicho, del de expropiacién. Por otro lado, tal distribucién
se realizaba entre los propietarios de un mismo poligono, no entre los
de todo un sector —que es el ambito territorial de un Plan pa'rcial—_-
y, menos aun, entre los de una misma clase de suelo (urbano o de
reserva urbana).

Las imperfecciones y, sobre todo, las injusticias comparativas a que
tal normativa dio lugar en la practica fueron reiteradamente denun-
ciadas por la doctrina, en especial durante los ultimos afios de vigencia
de 1a LS de 1956.

Le reforma de 1975 tratara de paliar en buena parte la situacién
éxpuesta en dos frentes. Por un lado, elevando de nivel el plantea-
miento de la distribucién de beneficios y cargas, que pasa de la mera
fase de e]ecumén a la de planeamlento propiamente dicho, sin perjui-
cio de su ulterior concrecién en aquélla, que era en la que quedaba
acantonada exclusivamente con anterioridad. Por otro, extendiendo el
ambito territorial de tal distribucién, que de la unidad reducida del
poligono pasard a la de toda una clase de suelo comprendido en el
Plan general de ordenacion.

Lo que ocurre es que la justicia en la distribucién de beneflcios
y cargas derivados de la ordenacién urbanistica a través de una insti-
tucién nueva —el llamado <«aprovechamiento medio»—se ha produci-
do en relacién exclusivamente con los propietarios de una clase de
suelo, el urbanizable programada. Para los propietarios de suelo urba-
no la situacion. a tales efectos, es practicamente la misma que con
anterioridad a la reforma, a menos que se pongan en marcha medidas
como las arbitradas ultimamente por algunos autores y aplicadas en
determinados municipios (concretamente, el llamado <aprovechamien-
to tipo~» y las «transferencias de aprovechamiento urbanistico» o TAU).
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- Conviene, pues, distinguir muy claramente entre actuaciones urba-
nisticas en suelo urbanizable programado —o en suelo urbanizable no
programado, una vez aprobado el oportuno programa de actuacion
urbanistica— y actuaciones urbanisticas en suelo urbano. Desde la es-
tricta perspectiva del sistema de actuacién - o de ejecucién del Plan,
la- LS- vigente no distingue, de modo que, aparentemente, podrian
lograrse los mismos resultados en orden a una justa distribucion de
beneficios y cargas en uno y otro tipo de suelo. Ya que en ambos es
posible actuar, indistintamente, mediante el sistema de compensacién
o el de cooperacién, que conllevan otras tantas técnicas de reparto
de tales beneficios y cargas (la compensacion y la reparcelacién, res-
pectivamente). Sin embargo, dado que la institucién del aprovecha-
miento medio sélo se prevé para el suelo urbanizable programado, las
imperfecciones y las dificultades para- alcanzar aquella justa distri-
bucién se mantienen tanto entre los propietarios de suelo urbano de
diferentes poligonos de actuacion, como entre los propietarios - de
suelo urbano y los de suelo urbanizable.

«La Ley vigente mantiene —ha senalado recientemente T. R. Fer-
NANDEZ— muchas y graves causas de desigualdad que afectan tanto
a los propietarios de suelo (diversidad de los estatutos respectivos del
suelo urbano y del suelo urbanizable programado), como a los usuarios
de la ciudad (diferencias de equipamientos y densidades), y que, uni-
das a las mayores dificultades que ofrece la ejecucién y gestién del
planeamiento en el suelo urbano a causa de la inexistencia de un
mecanismo semejante al aprovechamiento medio y a los inconvenien-
tes de orden fisico que sigue y seguira presentando en este suelo la
reparcelacién, aunque se hayan corregido en buena parte las de orden
legal (art. 117,3), privan al sistema de la necesaria capacidad de res-
pﬁesta ante el reto actual que plantea el progresivo empobrecimiento
de los nucleos centrales de las ciudades, propiciando con ello su.des-
truccién (que es también la destruccién de la historia, el ambiente,
la cultura y el modo de ser de la ciudad que en ellos se condensa)
¥ su sustitucién brutal por usos agresivos, mas rentables econémica-
mente, que implican la expulsién de sus actuales habitantes y con ella
de la vida que éstos protagonizan.» .

- En-base a cuanto se ha dicho, a efectos de la con51derac1on de las
dlversas técnicas "de distribuciéon de beneficios y cargas, distinguire-
mos, pues, a continuacién entre suelo urbanizable programado y suelo
urbano, recogiendo a propésito de este ultimo las técnicas novedosas
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que estan actualmente tratando de introducirse en la ordenacién urba-
nistica de nuestro pais con el fin de evitar el mantenimiento de una
situacion como la.descrita por el autor que acabamos de citar.

B) La distribucion equitativa de beneficios y cargas en actuaciones
relativas a suelo urbanizable

Como hemos tenido ya ocasién de sefalar, el planeamientocreé
inevitablemente, en un primer momento, desigualdades en la atribu-
ciéon de usos e intensidades de aprovechamiento urbanistico entre los
propietarios de los terrenos afectados por el mismo. Desigualdades,
sin embargo, que son corregidas en una fase ulterior a través de dife-
rentes mecanismos. '

Pues bien, en el suelo urbanizable programado el mecanismo fun-
damental, que opera desde el nivel mismo del Plan General, es el
llamado «aprovechamiento medio». En virtud de la aplicacién de esta
figura, el contenido del derecho de propiedad «no es yé,, sin mas, el
que resulte de la calificacion urbanistica del suelo, sino el producto
de la aplicacion a la superficie de cada propietario de un valor abs-
tracto (expresivo del valor medio de las determinaciones sustantivas
de la calificacion urbanistica): el aprovechamiento medio de todo el
sector en que se situe la parcela (sector es, precisamente, el ambito
territorial de Plan Parciall» (Garcia DE ENTERRiA y PAREJO ALFONSO).

Sobre la eficacia distributiva de este nuevo mecanismo, lg expo-
sicién de motivos de la Ley de reforma de 1975 dice lo siguiente: «Los
Planes solo atribuyen en suelo programado el derecho a un aprove-
chamjento medio (deducido del previsto en el propio Plan, el que
corresponda a la Administracién). Ningin propietario adquiere dere-
cho a un aprovechamiento superior al medio del Plan. Todos tiénen
a él, en el punto de partida, el mismo derecho. El principio de distri-
bucién equitativa de las cargas y beneficios del planeamiento, que en
la, vigente Ley (de 1956) sdlo opera a nivel de sector, sin corregir las
desigual’dades'entré éstos por muy grandes que fueran, se lleva asi,
para todo el suelo de nueva urbanizacién, a sus Ultimas consecuen-
cias.» '

Aunque predicable también del suelo urbano, lo cierto es que la
«desmaterializacién» del derecho de propiedad urbanistica (PERALES
MapUENO) es mucho mas patente en ‘el supuesto del suelo urbanizable,
ya que en este tipo de suelo la intercambiabilidad de contenidos urba-
nisticos (T. R. FERNANDEZ) es de mas facil realizacién que en el primero.
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a) El aprovechamiento medio.

El aprovechamiento medio es —como seflalan GaRcia pE ENTERRia y
PAREJO ALFONSO, a quienes seguimos muy de cerca, a veces incluso lite-
ralmente, en lo relativo a este epigrafe y al siguiente— una determi-
nacion del planeamiento y, en concreto, del de nivel general munici-
pal. La LS (art. 12,22, b) y el RP (art. 30, b) imponen al Plan General,
como determinacioén especifica necesaria para el suelo urbanizable pro-
gramado, la fijacién del aprovechamiento medio de la totalidad de la
superficie de dicho suelo y de cada uno de los sectores en que la
misma, se divida para el desarrollo de Planes Parciales (excluidos los
terrenos destinados a viales, parques y jardines publicos y restantes
servicios y dotaciones de interés general, que carecen, a estos efectos
de aprovechamiento). Los articulos 16,2, b de la LS, y 72,1, b y 2 del
RP hacen lo propio respecto a los Programas de Actuacién Urbanis-
tica, que deben establecer el aprovechamiento medio de todo su ambi-
to territorial y, en su caso, de cada uno de los sectores en que éste
se divida. ‘ ‘

El aprovechamiento medio, por otra parte, no agota su funcién en
la distribucion de los beneficios y cargas del planeamiento, sino que
opera también como parédmetro para la fijacién del contenido de uno
de los deberes propios del derecho de propiedad en suelo urbanizable
programado, concretamente, del deber de cesion obligatoria y gratuita
al Ayuntamiento del 10 por 100 del aprovechamiento medio del sector
en que se encuentre la correspondiente finca (art. 84,3, b de la LS),
punto éste al que nos hemos referido mas atras (IV, 4).

De este modo, el contenido del derecho de propiedad atribuido por
el planeamiento y al que tienen derecho inicialmente todos los pro-
pietarios por igual no es el aprovechamiento medio del sector en su
integridad, sino-—més precisamente—el 90 por 100 de dicho aprove-
chamiento (art. 84,4 LS).

El articulo 12,2.2 b de la LS seflala que la fijacién del aprovecha-
miento medio ha de hacerse «en funcién de las intensidades y usos
globales senalados a los terrenos no destinados a viales, parques y
jardines publicos y demads servicios y dotaciones de interés general,
homogeneizados segun sus valores relativos». Por su parte, el articu-
lo 31 del RP concreta la forma en que ha de fijarse el aprovechamiento
medio, indicando que ha de hacerse mediante la valoracién relativa
(homogeneizada luego para todo el sector) de cada uno de los usos
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de las distintas zonas respecto de las demas y de cada sector en rela-
cién con los restantes en que se divide el suelo urbanizable programado
para su desarrollo en Planes Parciales; expresando siempre dichas
valoraciones en coeficientes y obteniendo finalmente el valor medio
de cada zona y sector, asi como de la totalidad- del suelo urbanizable
programado.

Por tanto, el aprovechamiento medio consiste en la conversién ba-
sicamente de los contenidos sustantivos atribuidos al suelo en uso
(residencial, industrial, etc.) e intensidad del mismo (edificacién inten-
siva o extensiva, cerrada o abierta, en altura o no, etc.) —ambos con-
tenidos diversos por naturaleza—en valores abstractos de cuantifica-
cibn comparativa, intercambiables por responder a un mismo sistema
de medida y la obtencién de la media de todos los valores relativos
asi establecidos.

Dicho con otras palabras, es el valor de medida que expresa en
forma abstracta el contenido sustantivo en utilizacién del suelo que
el planeamiento atribuye en un territorio determinado e imputable en
un 90 por 100 a todos y cada uno de los propietarios dominicales de
éste.

En definitiva, y gracias al aprovechamiento medio, el contenido del
derecho dominical de cada propietario en el suelo de nueva urbani-
Zacién no es ya, como lo era en la LS de 1956, el producto resultante
de la aplicacién a la superficie concreta de cada propiedad de las
determinaciones de calificacién urbanistica, sino el derecho a obtener
dentro del sector en que se sitiia dicha propiedad el aprovechamiento
real equivalente a la aplicacién del aprovechamiento medio (el 90 por
100 del mismo) a la superficie de la parcela concreta originaria. En
este sentido se pronuncia expresamante el articulo 84,2, b de la LS,
al disponer la fijacién del aprovechamiento de cada finca «refiriendo
a su superficie el aprovechamiento medio del sector en que se encuen-
tre enclavada, sin que tenga relevancia al respecto su calificacién con-
creta en el Plans»,

El RP (art. 31,5) ha introducido una importante matizacién —sobre
la que habia llamado ya la atencidén algin autor (Marrtin CreEsPO)—,
consistente en que el aprovechamiento medio ha de calcularse no para
todo el suelo urbanizable programado sin mas, sino para cada una de
las superficies del mismo incluidas en las dos etapas cuadrienales de
programacion de la ejecucion del Plan.

N
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b} La reparcelacion.

Las determmac1ones sustantivas del planeamlento comportan nor-
malmente —repitamoslo una vez mas— desigualdades entre los pro-
pietarios afectados. Mientras unos pueden ver calificados sus terrenos
como edificables, otros, por el contrario, pueden ver los.suyos desti-
nados a zona verde (lo que implica un aprovechamiento cero o nulo).
De otro lado, dichas determinaciones operan sobre una realidad previa .
—un territorio compuesto de fincas, con extension, linderos, utiliza-
ciéon, etc., determinados— no para asumirla, sino con la pretension es-
pecifica de lograr su transformaciéon final en funcién de la nueva
racionalidad a la que résponden precisamente los objetivos del Plan.

Por lo tanto, la ejecuciéon del planeamiento precisa en cualquier
caso, como condicién misma de su viabilidad, de un mecanismo capaz
de lograr que la situacion juridico-civil previa de la propiedad del suelo
(extension, configuracién y titularidad de derechos sobre las fincas)
se adapte a las exigencias de la ordenacion urbanistica. Y esta trans-
formacién no puede realizarse, evidentemente, al margen de la exi-
gencia de la justa distribucion de los beneficios y cargas derivados
del planeamiento. Su resultado final ha de ser obviamente la plasma-
cion fisica del necesario proceso de redistribucion de tales beneficios
y cargas. Por lo mismo, la reparcelaciéon es una institucion de aplica-
cion- general en todo el suelo con destino final urbano (tanto en ‘el
urbano propiamente dicho, como en el urbanizable programado). Por-
que aun cuando juegue también el aprovechamiento medio como téc-
nica distributiva, ésta solo ‘llega a definir, en abstracto, la cuota de
aprovechamiento que, en justicia distributiva, a cada propietario co-
rresponde. La determinacién del aprovechamiento real en funcién de
esa cuota y la localizacién de éste en una parcela concreta ya ajustada
al planeamiento, s6lo puede tener lugar a través de la reparcelacion.

En la LS (art. 97,1) y en el RG (art. 71,1) aparece definida la repar-
celacién por relacion a dos ideas basicas: la agrupacion o integra-
cién de las fincas comprendidas en un poligono o unidad de actuacion
pafa su nueva division ajustada al Plan y la adjﬁdicacién de las nue-
va's fincas resultantes de la division a los propietarios afectados vy,
en su caso, y.en suelo urbanizable programado, a la Administracién
actuante (en concepto de titular del 10 por 100 del aprovechamlento
medio), en proporciéon a sus respectlvos derechos. Cada una de estas
dos ideas basicas hace referencia a una de las dos finalidades prima-
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rias de la reparcelacion (arts. 97,2 de la LS y 72 del RG): de un lado,
la regularizacion de las fincas primitivas (realidad previa al Plan)
para adaptar su configuracion a las exigencias de éste y la situacion
sobre parcelas determinadas (las resultantes de la regularizacion),
necesariamente ubicadas en zonas aptas para la edificacién segun el
Plan, del aprovechamiento establecido por éste, y de otro lado, la dis-
tribucién justa entre los interesados de los beneficios y cargas de la
ordenacioén urbanistica.

La reparcelacion consiste, en definitiva, en un proceso —desarrolla-
do en el marco de la unidad operativa del planeamiento: el poligono
o unidad de actuacién—de agrupacién de las fincas existentes (agru-
pacion que significa' prescindir o hacer tabla rasa de la situacién
juridico-privada de dichas fincas, operando sobre el conjunto de las
mismas con independencia de dicha situacion) para, tras la divisién
de la totalidad del suelo del poligono conforme a las exigencias del
-Plan, proceder a la adjudicacién de las nuevas parcelas edificables a
los interesados en proporcién a sus derechos. El resultado final, como
precisa el articulo 71,3 del RG, es la sustitucién —a todos los efectos
y sin solucién de continuidad en las respectivas titularidades— de
las parcelas primitivas por las nuevas objeto de adjudicacion. Desde
este punto de vista, la reparcelacién no es sino la pieza ultima del
proceso de definicién sucesiva del contenido urbanistico del derecho
de propiedad, tal como éste aparece establecido en los articulos 76 y
87 de la LS. Ultimo escalén de dicho proceso, que se encuadra no en
la fase de fijacién de la ordenacién urbanistica, sino en la de gestion
o ejecucion del mismo. ' '

Debe sefalarse, por otro lado, que la funcién redistributiva no es
consustancial a toda reparcelacion. Esta funciéon es imprescindible a
la misma —como determina el art. 72,3 del RG— cuando, efectivamente,
el Plan asigne desigualmente a-las fincas afectadas el volumen o la
superficie edificable, los usos urbanisticos o las limitaciones y cargas
de la propiedad. En otro caso, la reparcelacion sélo procedera para
cumplir su otra finalidad esencial —la regularizacion ‘de las fincas y
la situacién del aprovechamiento establecido por el Plan en zonas y
sobre parcelas aptas para la edificacion— o, especificamente, en suelo
urbanizable programado, la. finalidad -complementaria de localizacién
del aprovechamiento que a la Administraciéon corresponde —en virtud
del deber de cesién del 10 por 100 del aprovechamiento—en zona y
sobre parcelas asimismo edificables. (arts. 72,1, d y 57,2 del RG).
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Existen casos, sin embargo, en los que la reparcelacién —en cua-
lesquiera de sus finalidades— no es siquiera necesaria. Se trata de
los supuestos enumerados en el articulo 73 del RG.

C) La distribucion equitativa de beneficios y cargas en actuaciones
en suelo urbano

Como hemos notado mas atras, en el suelo urbano no juega la figu-
ra del aprovechamiento medio ni ninguna otra equivalente, por lo
que todo el peso recae exclusivamente sobre la reparcelacion (T. R. Fer-
NANDEZ, a quien seguimos, incluso literalmente, en la primera parte
de este epigrafe). El instituto reparcelatorio ya no se limita aqui,
como ocurre en el suelo urbanizable, a materializar sobre el terreno
la ig"ualdad juridica entre los propietarios previamente obtenida por
otra via, sino que tiene que ser él mismo quien consiga esé reparto
equitativo a que alude el articulo 83,4 de la LS.

Ello ofrece, sin embargo, dificultades notables 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 tipicas de la reparcelacién, que tiende por
ello a desnaturalizarse hasta convertirse, por el juego de las indem-
nizaciones sustitutivas, en un sistema de reparto de contribuciones
especiales. EI RG llama a esto reparcelacion simplemente econémica
(art. 116), 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 divisién de terrenos.

De hecho las dificultades que ofrece la reparcelacién en el suelo
urbano terminan desalentando todo posible intento de remodelacion
del mismo, abstenciéon que propicia el deterioro progresivo de las zonas
interiores del casco urbano, cuyos equipamientos, al no remczarse por
estas razones, devienen obsoletos en perjuicio de la poblacién de las
mismas, cuyo nivel de servicios desciende dia a dia.

Con el fin de paliar dichos inconvenientes, algunos autores han
propugnado recientemente la aplicacion al suelo urbano de dos técni-
cas, el <aprovechamiento tipo» y la «transferencia de aprovechamiento
urbanistico» (TAU), técnicas similares a las existentes en otros orde-
namientos (norteamericano y francés, singularmente) y que pueden
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deducirse de la vigente legislacion urbanistica espafiola siempre que
se haga de la misma la <lectura» adecuada.

Tales técnicas vienen, por lo demas, aplicindose en la practica
desde hace un par de anos en algunos municipios (concretamente,
los de Elda, Petrel e Ibi, todos ellos de la provincia de Alicante, con
un censo el primero de 50.000 habitantes y los otros dos de 20.000 ha-
bitantes cada uno) y se estan introduciendo y. generalizando en la
actualidad en planeamientos en curso de elaboracién. Asi lo acaban
de senalar, en efecto, Garcia-BELLIDO ¥ ENRiQUEZ DE SALAMANCA, a quie-
nes seguimos —también literalmente en ocasiones—en la exposicién
del tema.

La clave de las técnicas defendidas por tales autores la ofrece el
articulo 78,3 del RG, que habilita la reparcelacion voluntaria en uni-
dades espacialmente discontinuas en el suelo urbano. Con ello y con
una lectura atenta de los textos positivos vigentes se introduce de
forma. innovadora en el suelo urbano la mecanica redistribuidora del
concepto del aprovechamiento medio (que opera, como sabemos, ex-
clusivamente en el suelo urbanizable), permitiendo utilizar la reparce-
lacién de volumenes en unidades de actuacién aisladas, con cesién al
municipio de los terrenos destinados a equipamiento liberados de su
aprovéchamiento lucrativo por transferencia del mismo a otras par-
celas en las que el Plan permite su acumulacién.

Se trata de mostrar como las TAU, aunque no se contemplan ex-
presamente en la LS como acto juridice positivo, son una deduccion
légica, necesaria, inevitable incluso de la normativa urbanistica. En
todo caso no constituyen un sistema de actuacién nuevo a-legal ni,
mencs aun, contra légem, sino que se deducen congruente y racional-
mente de la LS, la desarrollan hasta extremos que ésta no prevé, pero
ajustandose a ella con coherencia. E incluso, en fin, responden objetiva
y sustantivamente a las propias exigencias del articulado de la LS,
de modo mas preciso de lo que ésta lo hace.

El concepto motriz es, como se ha dicho, semejante al del aprove-
chamiento medio en el suelo urbanizable. Con ello se persigue, ademas
de los objetivos propios de aquél —el reparto equitativo de cargas y
beneficios creado§ por el planeamiento y la obtencién gratuita de las
cesiones obligatorias—, otros dos objetivos especificos, cuales son la
posibilidad de reducir la densidad de zonas urbanas congestionadas
y de lograr la preservacion disuasoria o la obtencién para el Patrimo-
nio Municipal de los edificios histéricos e inmuebles de valor ambien-
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tal, con el mantenimiento de sus actuales ocupantes, evitando su ruina
acelerada y su sustitucion por otros usos disfuncionales.

Como técnica de planeamiento consiste en establecer para la tota-
lidad o s6lo para cada zona homogénea diferenciada del suelo urbano
un aprovechamiento tipo o coeficiente de edificabilidad (en m?/m3),
sea cual sea su uso, intensidad, localizacidon, destino o propiedad de
los solares incluidos, que. expresara el «contenido.normal de la propie-
dad», segun. su calificaciéon urbanistica, y delimitara la facultad para
el ejercicio del derecho de edificacion, otorgados ambos por el Plan.

Como el planeamiento individualiza o particulariza el espacio y es
necesariamente desigual en la asignacién de usos y volumenes, en
aquellos solares o areas en los que, por sus condiciones estructurantes
de localizacion, alturas y usos, el Plan autorice una mayor edificabili-
dad (aprovechamiento excepcional o por exceso) que la concedida
con ‘caracter general por el aprovechamiento tipo, la condicién pre-
via para poder edificar en estos ultimos con arreglo al Plan sera la de
que deberan (o podran) obtener la superficie o volumen edificable
que les falta, haciéndola proceder de aquellos otros solares que el
Plan haya calificado como zonas de equipamiento, espacios libres (con
aprovechamiento por defecto) o edificios historico-artisticos cataloga-
dos a conservar; haciéndose .cesion gratuita y obligatoria al Ayunta-
miento de estas zonas, espacios o edificios, libres de cargas y en pleno
dominio, y siendo previa la aceptacién de la misma por el Ayunta-
miento. _

" El Ayuntamiento, con su Plan, ha establecido las reglas del juego
y se limita a comprobar que las operaciones de acumulacién y sus me-
diciones se realizan con correccion numérica y urbanistica, aceptando
la cesidén ante Notario, inscribiendo su nueva propiedad en el Registro
vy viendo aumentar su patrimonio municipal de suelo de uso publico
sin intervenir en las transacciones privadas entre particulares en el
mercado libre. Oferentes y demandantes de aprovechamiento actuan
libremente bajo las leyes del mercado competitivo, igual que lo hacen
actualmente con los solares para edificar. ‘

Debe declararse que no se trata de un mercado de «valores» «Cer-
tificados de aprovechamiento» o «bonos» al portador de libre circula-
cion, sino de transferencias concretas «en especie» acogidas a las exen-
ciones que para la reparcelacion contempla el articulo 102 de la LS.

En la actualidad, en los Planes en los que el mecanismo descr1to
est4 funcionando por autocompensaciéon en el propio solar o por trans-
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ferencia del aprovechamiento entre solares distantes dentro del suelo
urbano, se realiza, efectivamente, mediante la institucién reparceléto-
ria, en unidades de reparcelacion discontinuas y voluntariamente, en
virtud del articulo 78,3 del RG.

La p051b111dad de que el planeamiento establezca bien criterios res-
trictivos para ‘la obligada conservacién de edificios histéricos o del
medio ambiente y usos publicos de explotacién -privada, bien porque
no le interese al propietario su rep'osicién —cuando el Plan o el apro-
vechamiento tipo fijado no le otorguen el incentivo para demoler y
edificar con mayor volumen o altura—, puede hacer oneroso su man-
tenimiento privado y, en consecuencia, acelerar su estado de aban-
dono. En estos casos, muy frecuentes, por lo demés, en la practica
hasta ahora, las TAU pueden facilitar un medio para que ol propietario
de tales inmuebles prefiera cederlos integramente a la Administracion
a cambio de poder transferir.su aprovechamiento urbanistico lucrativo
en el mercado. La Administracion podria también abonar el valor ac-
tual del edificio en si, segtin su estado de conservacién y encargarse
de su restauracién, revitalizacién, explotacmn publica (o en concesmn)
y. en su caso, de administrar las fincas con inquilinos evitando su
desplazamiento o desalojo. El costo del valor del suelo lo absorbe el
mercado de las TAU, evitandose la Administracion fuertes desembolsos.

Digamos para terminar que la técnica mencionada puede alcanzar
por fin, el objetivo que’ ha perseguldo sin éxifo alguno, la leglslac1én
sectorial protectora del patrimonio histérico-artistico, la conservacion
de éste, a la vez que introducir en dicho ambito el principio de igualdad
en la distribucién de los beneficios y cargas derivados del planeamiento.

El Gnico inconveniente aue, a mi modo de ver, presenta —o, ihejor
puede presentar—— en la pra,ctlca dicha técnica es que como en reali-
dad depende de que los partlculares se avengan a ponerla en marcha
—la- Administracion, segun se ha dicho, asume exclusivamente el pa-
pel de arbitro— y ello estd en funcion, entre otros factores, de la si-
tuacién concreta del mercado inmobiliario en cada Mumclplo, no llegue
a dar, de hecho, los resultados que, quiza con demasiado optlmlsmo
se esperan alcanzar con la misma.

Mayo de 1980.-
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ADDENDA

En prensa ya el presente irabajo se han producido algunas modificaciones
normativas que deben ponerse en conexion con determinados puntos tratados
en el mismo, vy de las que paso a dar cuenta con ocasién de la correccién
de pruebas. Asi, por un lado, y a proposito de lo que decimos en el aparta-
do III, 1, A, hay que destacar que la reciente Ley 32/1930, de 21 de junio,
del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documen-
tados, ha consagrado a favor de la Administracién, con caracter general y en
relacién con las transmisiones patrimoniales sujetas a dicho Impuesto —en‘re
las que, obviamente, cabe incluir las de inmuebles con aprovechamiento urba-
nistico—un derecho de retracto. En efecto, el articulo 385 de la referida
Ley establece que «cuando el valor comprobado exceda en mas del 50 por 100
del declarado, la Administracién publica tendrd derecho a adquirir para si
los bienes o derechos transmitidos, derecho que s6lo podra ejercitarse dentro
de los seis meses siguientes a la fecha en que la Oficina liquidadora haya
tenido conocimiento de la transmision. Siempre que se haga efectivo este
derecho se devolvera el importe del impuesto pagado por la transmisién
de que se trate. A la incautacién de los bienes o derechos ha de preceder
el completo pago del precio integrado exclusivamente por el valor declarado».
Aunque desconectado de la politica urbanistica y de la lucha antiespeculativa
—dado que la finalidad del establecimiento de una potestad como la indicada
no es sino la de conseguir, ante la posibilidad de su ac’ualizacién, una mayor '
veracidad en las declaraciones de los sujetos pasivos del impuesto en cues-
tidn—, no cabe duda que, el ejercicio del derecho de retracto puede producir,
en cierta manera, bien que indirecta y seguramente con un alcance ‘extrema-
damente limtado, algunos de los efectos a los que nos hemos referido en el
apartado mencionado del texto.

La otra modificacién normativa que afecta a lo expuesto en este irabajo
se refiere a la supresién del Instituto Nacional de Urbanizacion (INUR) y su
integracion, junto ¢on los también suprimidos Instituto Nacional de la Vivien-
da y Administracion del Patrimonio Social Urbano, en el flamante Organismo
Auténomo denominado Instituto para la Promocion Publica de la Vivienda,
en vir:ud de lo dispuesto por el reciente Real Decreto-ley 12/1980, de 26 de
septiembre, para impulsar las actuaciones del Estado en materia de vivienda
y suelo, irrelevante para-nuestra teméatica en todo lo restante.

Noviembre de 1980.
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