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I. PLANTEAMIENTO

Como se ha comprobado, el estudio del urbanismo en Espana pasa hoy y de
modo sustancial por la S.T.C. 61/1997, de 20 de marzo, fundamentalmente por
el contenido anulatorio de las dos terceras partes de los preceptos del Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, apro-
bado por el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio (T.R./92); aunque
también por el retraso en su dictado, que forzé a las Comunidades Auténomas
a aprobar normas provisionales y parciales que han provocado ademas de con-
fusiéon un grave clima de inseguridad juridica en todos los agentes del sector.

Lo que pretendemos ahora es, primero, aportar unas breves ideas sobre el
sistema de fuentes a aplicar en la materia, teniendo en cuenta no sélo la legis-
lacién que queda vigente tras la reiterada S.T.C., sino también la aprobada des-
pués por el Estado y las Comunidades Auténomas y, segundo, dibujar la orga-
nizacién responsable del urbanismo en las distintas Administraciones Publicas
competentes, haciendo una especial referencia a la de la Comunidad Auténoma
de Extremadura. En ese camino veremos, de forma especial, el cambio de cri-
terio producido en el T.C. sobre la propiedad del suelo si ponemos en relaciéon
la citada Sentencia con anteriores dictadas con motivos de la Reforma Agraria
en Extremadura.

En el marco de confusién existente ha de tenerse en cuenta los siguientes
instrumentos juridicos:

1. En la legislacion estatal: a) la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones'; b) la Ley 7/1997, de 14 de abril, de Medidas libera-
lizadoras en materia de suelo y de Colegios Profesionales, algunos de cuyos
preceptos han sido derogados por la citada Ley 6/1998; c) el T.R./92, que
ademads del efecto producido en €l por la citada S.T.C., ha recibido el impac-
to de la citada Ley 6/1998 y de la Sentencia del Tribunal Supremo de 25
de junio de 1997 (art. 5.382), dictada en recurso interpuesto contra el
T.R./92 por la Asociacién Nacional de Promotores y Constructores de Edi-
ficios, que anula algunos de sus preceptos, y d) El Texto Refundido de la
Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por Real
Decreto 1346/1976, de 9 de abril (T.R./76), que ha sido «revivido»? por la
citada S.T.C.

! Recurrida por inconstitucionalidad de determinados preceptos por el Gobierno de la Junta de
Extremadura y por el Parlamento de Navarra.

? Téngase en cuenta lo dispuesto en el punto 3 del fallo de la S.T.C. 61/1997, el apartado 1 de
la Disposicion Derogatoria tinica de la Ley 6/1998 y el art. 2.2 C.C.
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2. En la legislacion aprobada por las Comunidades Auténomas, ha de tenerse
en cuenta, ademas de las 11 leyes de contenido sectorial, que citaremos en
la medida que el trabajo lo requiera, las seis siguientes de contenido gene-
ral: 1. Ley 1/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia, 2. Ley 2/1998, de
4 de junio, de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica de
Castilla-La Mancha, 3. Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacién del Terri-
torio y Urbanismo de La Rioja, 4. La 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica
de Aragén, 5. La Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Le6n
y 6. La Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenaciéon del Territorio de Cana-
rias.

3. Un sin nimero de disposiciones reglamentarias tanto del Estado como comu-
nitarias.

Todo ello, sin lugar a dudas, provoca graves problemas en la aplicaciéon del
ordenamiento urbanistico, que se refleja tanto en la determinacién de las com-
petencias como en la tarea de creacion de entidades y 6rganos gestores del urba-
nismo, como en el establecimiento de las adecuadas relaciones con las Entida-
des Locales de cada espacio territorial. No olvidemos que el urbanismo llega y
ha de llegar a los Municipios para su gestién mads directa. Municipios que tam-
bién crean su organizacién propia.

Con razén dice Tomds Ramoén Ferndndez®, que la S.T.C. 61/1997 ha hecho
estallar en mil pedazos el ordenamiento urbanistico espanol, que hasta ese
momento habia resistido bien la prueba del Estado de las Autonomias. «... sin
ninguna tensién apreciable las normas estatales habian venido conviviendo con
las leyes autonémicas, sin que el progresivo aumento de éstas (medio centenar
aproximadamente hasta el momento de la referida Sentencia) hubiera afectado
el corpus del sistema global que unas y otras venian a conformar...».

Eso es asi, pero como el profesor también sabe, la bomba estaba puesta (se
activo al presentarse el recurso), la cuestion estaba en observar los efectos cola-
terales. El mismo profesor advirtié hace ahora diez anos (con ocasiéon de otro
pronunciamiento del T.C., su Sentencia 56/1986, de 13 de mayo, que ponia
sobre la mesa otro peligro de dispersiéon de la actividad urbanistica, en ese
momento en relacién con los municipios) de la necesidad de reflexionar sobre
la trama organizativa y competencial del urbanismo?. Nadie mejor que él para
valorar los efectos de aquella «<bomba» sobre la materia que analizamos.

Aunque el beneficiario hoy es un sujeto de contenido y capacidad diferente,
yo espero también que podamos seguir diciendo que «todo el sistema legal esta

* Ramon Fernandez, Tomas, «El desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro
del Derecho urbanistico espanol», R.E.D.A., n.° 94, abriljunio, 1994, pag. 189.

* Ramon Ferndndez, Tomads, «El Urbanismo en la jurisprudencia constitucional: Notas criticas»,
R.D.U, n.° 112, marzo-abril de 1989, pags. 29-31. Decia entonces el profesor: «La Sentencia abre asi
una incégnita de indisimulable gravedad, porque pone en cuestion las bases mismas del ordena-
miento urbanistico.»
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montado sobre la base de que la potestad de ordenacion del territorio y dentro de
ella del urbanismo sea una potestad compartida entre el Estado, las Comunidades
Autonomas y las Entidades Locales».

Téngase en cuenta, ademas, que éste no es el unico sector donde esta ten-
si6n se da; ha habido otros, aunque, desde luego, de menor incidencia sobre la
economia de muchos®.

II. NUEVO DISENO EN EL REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA
DE URBANISMO TRAS LA S.T.C. 61/1997

Antes de entrar en el estudio de los sujetos directamente responsables de la
Administracion del Urbanismo, conviene dibujar el marco de competencias en
el que se desenvuelve el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de
urbanismo; y de manera mas concreta los titulos propios de cada uno de ellos.

El punto de arranque adecuado ha de ser el contenido de la reiterada S.T.C.
61,/1997 y, de modo especial el recogido en los FEjj. 5 a 11. Debe tenerse en
cuenta también el Voto Particular emitido por el magistrado Jiménez de Parga,
que contiene, en mi criterio, razonamientos muy fundados, e igualmente la doc-
trina mas autorizada que ya se ha pronunciado al respecto.

Sin excepcién de ningun tipo, todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a
las Comunidades Auténomas como competencia exclusiva, la «Ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda»; por tanto, s6lo cabe aplicar el razonamiento
juridico que nuestra Carta Constitucional impuso al hacer concurrir la exclusi-
vidad de las Comunidades Auténomas con la exclusividad del Estado en el ejer-
cicio de sus respectivas competencias y sobre cuya dificultad pronto advirtié el
propio T.C., que después reiteradamente ha recordado®.

La exclusividad de las Comunidades Auténomas habilita el ejercicio de la
potestad legislativa y reglamentaria, ademas de la funcién ejecutiva, con dos topes

> Asi lo reconoce el T.C. al decir en la Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, Fj. 2, al decir que
las restricciones impuestas a las facultades dominicales, ha afectado de manera intensa a la propie-
dad inmobiliaria, tanto a la que recae sobre aprovechamiento urbanisticos como agricolas o fores-
tales, lo que es facilmente explicable, entre otras razones, por la trascendencia econémica que ofre-
ce como soporte fisico de actividades productivas. Y también lo avisaba el legislador en el Preambulo
de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciéon del Suelo,
al decir en su parrafo primero, que el fuerte incremento del precio del suelo y su repercusién en
los precios de las viviendas y en general en la actividad econémica era un serio motivo de preocu-
pacién para los poderes publicos.

® Véase Beato Espejo, M., «Comentario al art. 7.1.2 del Estatuto de Autonomia de Extremadu-
ra», en Comentarios al Estatuto de Autonomia de Extremadura, obra dirigida por Lépez Guerra, L., y
Soriano Garcia, J. E., MLAAP., Madrid, 1992, pags. 126-127. Véase, entre otras, las Sentencias 32/1981,
de 26 de julio, 37/1981, 16 de noviembre, 1/1982, de 28 de enero, 5/1982, de 8 de febrero, 71/1982,
de 30 de noviembre, 77/1984, de 3 de julio, 56,/1986, de 13 de mayo, 88/1986, de 1 de julio, 37/1987
de 26 de marzo, y 149/1991, de 4 de julio, cuya doctrina va traer a colacion esta Sentencia de 20
de marzo de 1997.
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expresamente recogidos por la mayoria de los Estatutos de Autonomia: la auto-
nomia local reconocida en el art. 140 C.E. y la exclusividad del Estado que garan-
tiza el art. 149.1 C.E.

La exclusividad de Estado supone, como ya senalara Garcia de Enterria’, el
sostenimiento de la construccién del Estado en su conjunto, el que globalmen-
te considerado disefia el art. 137 C.E. Tal exclusividad, dice, no puede predi-
carse con la misma intensidad respecto de las Comunidades Auténomas; sim-
plemente, porque ello supondria desapoderar al Estado de titulo irrenunciables,
como el interés general, la igualdad, la planificacién de la economia, entre otros.
Resulta, pues, una concurrencia de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas. Y el urbanismo es una muestra evidente de ello, tal como lo
refleja el T.C.: «... la competencias autonémicas han de coexistir con aquellas
que el Estado ostenta en virtud del art. 149.1 C.E., cuyo ejercicio puede condi-
cionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Auténomas sobre el men-
cionado sector material»; Fj. 5 de la reiterada S.T.C. 61/1997.

El problema no esta ni ha estado, como sabemos, en aceptar este juego que
en lo cualitativo todos reconocen, sino, como siempre, en su cuantificacién, en
aceptar el grado de extralimitacién; dicho en otros términos, «cuando se apro-
b6 el TR./92 el Estado se pasé y tras la S.T.C. de 1997 el Estado se queda sin
nada». Y, seguramente, el nivel de concurrencia sobre esta materia no debe estar,
ni esta, ni un extremo ni en otro®.

Veamos donde lo ha situado el T.C. jugando con los titulo competenciales
estatales puestos en cuestion por los recurrentes del T.R./92, apartados 1.1, 1.8,
1.18 y 1.23 del art. 149 C.E., y especialmente con el primero que ha sido el que
mayores problemas de interpretacién ha planteado’.

7 Garcia de Enterria, E., Estudios sobre Autonomia Territoriales, Civitas, 1985, pags. 137-138.

8 Véase Beato Espejo, M., «La Ordenacién urbanistica: Funcion social. La clasificacién y califi-
cacion del suelo», Anuario de la Facultad de Derecho, n.° 10, 1992, pag. 29.

9 Véase, por todos, Carro Fernandez-Valmayor, J. L., «Contenido y alcance de la competencia del
Estado definida en el art. 149.1.1. de la Constitucion», R.E.D.C,, n.° 1, enero-abril, 1981, pags. 133
y ss. y, en especial, las pags. 151 y 155 donde afirma, sin dudas, que no es admisible deducir de las
condiciones bdsicas que el precepto establece la posibilidad de un reparto de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas o el reconocimiento a favor de aquel de un conjunto de com-
petencias de posterior desarrollo por estas. En sentido contrario razona o asi lo parece, aunque lle-
gan a similares conclusiones, Aragén Reyes, M., en «La distribucién de competencias entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas en materia de propiedad privada (A propésito de la Sentencia
del Tribunal Constitucional sobre la Ley andaluza de Reforma Agraria)», en: La Reforma Agraria, Cua-
dernos y Debate, n.° 10, C.E.C., 1988, pags. 191 y 204-206, al senalar que el art. 149.1.1 no impone
una regulacién «unitaria» de la propiedad, ya que sobre la propiedad puede haber una pluralidad
de regulaciones legislativas, derivada de la pluralidad de bienes y de la consiguiente diversidad de
funciones sociales en razén a ellos. Es mas, las Comunidades Auténomas tienen la obligaciéon de
legislar si tienen atribuida la competencia sobre la materia «de conformidad con las condiciones
basicas reguladas por el Estado». Literalmente dice: «... el art. 149.1.1 no significa, necesariamente,
como es obvio, legislacion exclusiva del Estado, sino apertura a la legislacién concurrente e incluso
a la legislacion compartida». Véase nota 11.
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Como sabemos, segun el art. 149.1.1 C.E. corresponde en exclusiva al Estado:
regular «las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitu-
cionales». Y como también sabemos, la competencia reconocida en el art. 148.1.3
C.E. como de posible transferencia a las Comunidades Auténomas es la de «Orde-
nacién del territorio, urbanismo y vivienda».

La pregunta es ¢en qué medida condiciona aquel principio el ejercicio de la
competencia transferida, el urbanismo, en este caso?

A) CONCURRENCIA ENTRE LAS CONDICIONES BASICAS DEL ESTATUTO DE LA PROPIEDAD
Y LA ORDENACION DEL SUELO PARA MODELAR LA CIUDAD

El magistrado Jiménez de Parga'® partiendo de un concepto del Urbanismo
como ciencia, llega a un concepto del Urbanismo como objetivo politico, como
hecho social a ordenar por los poderes publicos, en el que integra elementos
constitucionales como la calidad de vida, el uso racional de los recursos natura-
les y entre ellos el suelo, cuyo especulacion ha de impedirse mediante la parti-
cipacién de la comunidad en las plus valias que genere, el disfrute de una vivien-
da digna, etc. Este cometido es el que asumen las Comunidades Auténomas y
lo asumen dentro de un modelo de Estado, el Estado social de Derecho, un Esta-
do que respeta la propiedad privada pero con trascendencia social.

Si hay especulacién y se producen plus valias, hay que reconocer que el cons-
tituyente estaba pensando en un modelo privado de Urbanismo, un urbanismo
de mercado basado en la propiedad del suelo. «S6lo respecto de este suelo tie-
ne sentido el precepto constitucional (art. 47.1 C.E.) cuando se refiere a una
suerte de superposicion... de lo publico para reconducir el uso del suelo hacia
la satisfaccion del interés general e impedir asi la especulacién»; apartado 2 de
la 3.* cuestién del Voto Particular emitido.

Dicho de otra manera, el urbanismo es propiedad del suelo y es accién de
los poderes publicos. Y éstos han de regular el uso del suelo impidiendo su espe-
culaciéon para que el contenido del art. 47 C.E. sea real y efectivo. Pretender,
por tanto, que el urbanismo se ejerza sin afectar a la propiedad del suelo es un
pio deseo. La separacion, si se pretende, es artificiosa'’.

10 Véase Voto Particular citado.

I Bassols Coma, M., «Legislacion urbanistica de las Comunidades Auténomas y el derecho de
propiedad», R.D.U., n.° 110, octubre-diciembre, 1988, pag. 25. Cualquiera que sea el alcance que se
dé al término urbanismo, su proyeccién sobre el derecho de propiedad es patente y no requiere,
conforme a la evolucién legislativa y la naturaleza de las cosas, ulterior demostracion. Gémez-Ferrer
Morant, R., «Legislacién en materia de urbanismo: Competencia de la Comunidad y novedades mas
significativas», capitulo X de Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, Civitas-Comunidad de
Madrid, pdgs. 456-457. Que, tras recordar que el derecho de propiedad ha de incluirse en la mate-
ria «urbanismo», afirma sin dudas que las competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.1. C.E.
asegura una igualdad en lo sustancial, pero no impone una uniformidad en lo legislativo. Véase tam-
bién Lasagabaster Herrarte, 1., «El derecho de propiedad urbana y el art. 149.1.1.* C.E. (nota
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Y ello, con independencia de que se establezcan las condiciones bdsicas que
dé igualdad en el ejercicio de la actividad, de que el instrumento expropiatorio
se aplique en aras al logro del objetivo material propio y de que el régimen juri-
dico de las Administraciones Publicas interesadas se unifique en su contenido
basico. Garantizar la igualdad en el ejercicio de este derecho «la propiedad pri-
vada con proyeccién social», no ha de suponer habilitar al Estado para legislar
sobre el contenido primario o basico del mismo; ello llevaria a un nuevo repar-
to competencial no previsto por la C.E."2

El Estado ha de regular las condiciones para asegurar el resultado, pero no
regular el contenido del derecho. Como indica Lasagabaster Herrarte, el T.C.
hasta ese momento habia utilizado el art. 149.1.1 C.E. acompanado de otros pre-
ceptos constitucionales que apoyaban la competencia reclamada. Considerado €l
solo, carece de significado propio®.

ala S.T.C. 61/1997, de 20 de marzo), R.VA.P, n.° 50, enero-abril, 1998, pag. 306. Quien senala y
con razén que diferenciar el ambito de la propiedad urbana como materia y el urbanismo no es
facil. Si encontré la linea de separacién Parejo Alfonso, L., «<El Urbanismo ante el Derecho», R.D.U.,
n.” 71, enero-febrero, 1981, pag. 70, al decir que el régimen sustantivo urbanistico del derecho de
propiedad no forma parte, al menos en sus condiciones basicas, de la materia «ordenacion del terri-
torio y urbanismo» a que se refiere el art. 148.1.3 de la Constitucion. Y la mantiene hoy en, Rei-
vindicacién del Urbanismo. Liberalizacion del suelo al servicio del interés general. Instituto Pascual
Madoz, 1997, pag. 19, al expresar que la competencia a reservar al Estado es la regulacién de las
condiciones basicas de los elementos esenciales que componen el «instituto general de la propiedad
privada» y que permite su conexién con la «funcionalidad de los bienes», de cada tipo de bien y su
proyeccién econémica publica. Funcién social de cada tipo de bien y contenido de cada estatuto de
propiedad, partes de la institucién general de la propiedad. Aragén Reyes, M., «La distribucién de
competencias entre...», ob. cit., pags. 205-206, también llega a esta distincién aunque con caracte-
res distintos. A su juicio, lo que impone el art. 149.1.1 es la delimitacion de un solo y unico conte-
nido esencial de la propiedad, «pero no como derecho (que no hay un sélo derecho) sino como
institucion». «Es el instituto de la propiedad privada... el que estd constitucionalmente protegido,
esto es, garantizado, y por ello dotado de un contenido esencial que impone su consideracién igual
en todo el Estado... Y ese contenido esencial del instituto ha de ser respetado por las leyes delimi-
tadoras de los contenidos esenciales del derecho (o, mejor, de los derechos) de propiedad al con-
cretar dicho contenido en consideracion a la funcién social de los bienes sobre los que el derecho
recae». «No hay un sélo contenido esencial o, si se quiere, un contenido esencial unitario del dere-
cho de propiedad, sino tantos como derechos de propiedad existen». Sin entrar ahora en su anali-
sis, s6lo senalar que tal diseccion, que podriamos compartir, exige un bisturi de alta precisién, y mas
si se utiliza como criterio de reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas, detentadoras ambas de poderes publicos en su accion. Como recuerda el T.C. en la Sentencia
37/1987, Fj. 9, remitiendo a la 37/1981, de 16 de noviembre, Fj. 3, «El art. 149.1.1... no puede
interpretarse de tal manera que pueda vaciar el contenido de las numerosas competencias legislati-
vas atribuidas a las Comunidades Auténomas cuyo ejercicio incida, directa o indirectamente, sobre
los derechos y deberes garantizados por la misma». Véase también nota 9.

2 Como razona Jiménez de Parga en la reiterada Sentencia, el art. 149.1.1 C.E. no habilita al
Estado con una competencia urbanistica, sino que sélo le garantiza la igualdad de las condiciones
de ejercicio del derecho de propiedad urbana en el cumplimiento de los deberes inherentes a la
funcién social, pero no, en cambio, la ordenacién de la ciudad, el urbanismo en sentido objetivo.
Lo contrario forzaria la correcta interpretacion del titulo competencial del art. 149.1.1 C.E.

3 Lasagabaster Herrarte, I., <El derecho de propiedad urbana y...», ob. cit., pags. 317-321. En
todos los casos que el mismo Tribunal senala el art. 149.1.1 se utiliza como norma que ayuda a la
interpretaciéon de otra norma.
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No obstante, la mayoria de la Sala del T.C. pone en marcha una ardua tarea
de interpretacién del precepto que lleva al casuismo y al voluntarismo, en la que
no vamos a entrar ahora. Sélo coincidir con lo que senala Menéndez Rexach al
decir que el razonamiento del T.C. es circular y voluntarista y, por tanto, no
demuestra lo que quiere demostrar'.

B) ORDENAMIENTO JURIDICO APLICABLE

Pero, con todo, la situacién es la que es y tiene sus consecuencias juridicas.
La primera es que las Comunidades Auténomas han de poner en marcha su
poder legislativo para procurar cierta estabilidad, en su territorio, dentro de la
inseguridad juridica creada.

Con la legislacion aprobada, citada, el cuadro normativo resultante que com-
pleta el sistema de fuentes aplicable a la materia es el siguiente:

1. La Ley 6/1998, en cuanto a los preceptos que gozan de la condicién de
«legislacion basica» segin su D.F. Gnica.

2. El centenar de articulos que quedan vigentes del T.R./92%.

3. La Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local 7/1985, de 2 de abril
(L.R.B.RL.), y el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que
aprueba las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local
(TR.R.L.) en los preceptos de contenido basico fijados en su Disposiciéon
Transitoria 1.%.a).

4. Las Leyes de las Comunidades Auténomas aprobadas después de la S.T.C.
61/1997 y las anteriores cuyo contenido no sea arrastrado por las inconsti-
tucionalidad del T.R./92 (véase la legislacion de urgencia a la que se han
visto compelidas las Comunidades Auténomas; entre otras, las siguientes: la
Ley 20/1997, de 15 de julio, de Medidas Urgentes en materia de Suelo y
Urbanismo de Madrid; la Ley 1/1997, de 18 de junio, de adopcién con carac-
ter urgente y transitorio de disposiciones en materia de régimen de suelo y
ordenacién urbana de Andalucia; la Ley 1/1997, de 25 de abril, de medidas
urgentes en materia de régimen de suelo y ordenacion urbana de Cantabria;
la Ley 5/1998, de 6 de marzo, de medidas urgentes en materia de régimen
del suelo y ordenacién urbana del Pais Vasco y la Ley Foral 24/1998, de 30
de diciembre, de medidas urgentes en materia de aprovechamiento urba-
nistico de Navarra).

5. La Ley 6/1998 en el resto de sus preceptos.

" Menéndez Rexach, A., «Las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas sobre
el Régimen del suelo. Comentario critico de la S.T.C. de 20 de marzo de 1997», R.D.U, n.° 153,
abril-mayo, 1997, pags. 48-49. Aunque tampoco comparte plenamente la opinién del magistrado dis-
crepante, pags. 65-69.

15 Véase Carceller Ferndndez, A., «<Lo que queda de la Ley del Suelo de 1992», R.D.U., n.° 153,
abril-mayo, 1997.



26 MANUEL BEATO ESPEJO

6. Las Leyes posteriores que no se vean arrastradas por la inconstitucionalidad
del T.R./92, como, por ejemplo, el art. 4 de la Ley 7,/1997.

7. El T.R./76 y las normas reglamentarias aprobadas por el Estado sobre la
materia y, de modo especial, los Reales Decretos de Planeamiento, Gestiéon
y Disciplina de 19781

Parejo Alfonso matiza y con razén sobre la aplicacion del T.R./76, senalan-
do que de él queda vigente la parte «materialmente» no sustituida por lo cons-
titucionalmente salvado del T.R./92'.

Para Ortega Garcia, determinados preceptos del T.R./76 y del Reglamento
de Gestion, que hacen referencia a expropiacion, valoraciones, tasaciones y con-
tribuciones —cuya aplicacion es directa y plena y no supletoria segin la S.T.C.
61/1997- son de aplicacién directa a las Comunidades Auténomas y no de apli-
cacion supletoria'®. (Téngase en cuenta también la incidencia del Real Decreto
1.093/1997, de 4 de julio, sobre el Reglamento de Gestion.)

En relacién con los Reales Decretos de 1978, citados, debe tenerse en cuen-
ta el efecto de la Sentencia 61/1997 sobre el Real Decreto 304/1993, de 26 de
febrero, que aprobd la tabla de vigencias de los precepto de aquellas normas
por efecto del T.R./92".

8. El Real Decreto-Ley 3/1980, de 14 de marzo, sobre creacién de suelo y agi-
lizaciéon de la gestion urbanistica y el Real Decreto-Ley 18/1981, de 16 de
octubre, de adaptaciéon de Planes Generales de Ordenacion Urbana que
«reviven» por la declaracién de inconstitucionalidad del apartado 1.° de la
Disposicién Derogatoria tinica del T.R./92%.

En tal situacién, debe abogarse como hace Tomas Ramén Ferndndez por la
conveniencia de codificar el Derecho Urbanistico en un nuevo Texto Refundi-
do que evite equivocos y dé seguridad juridica a los agentes sociales que en este
campo se mueven?'.

16 Pais Rodriguez, R., «La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, y el
efecto derogatorio de la Ley 8/1990», R.E.D.A., n.° 98, abriljunio, 1998, pags. 286-290.

7 Parejo Alfonso, L., «Legislaciéon General vigente en materia de urbanismo tras la Sentencia
del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997», Aranzadi, 1997, pag. 25.

8 Ortega Garcia, A., Derecho urbanistico estatal (Después de la Ley 6, de 13 de abril de 1998), Monte-
corvo, S. A., pags. 156 y 178.

19 Apartado 4 de su D.F. tnica.

% Veéase los términos de su vigencia en Parejo Alfonso, L., Legislacion General vigente en..., ob.
cit., pdgs. 27-28. También, Pais Rodriguez, R., La sentencia del Tribunal Constitucional..., ob. cit.,
pag. 284. Y, asimismo, la nota 2.

2 Ramoén Fernandez, Tomas, Manual de Derecho Urbanistico, Abella, 1998, pag. 45. Lo que nadie
puede pensar, dice Gonzalez-Berenguer Urrutia, J. L. en «La cuarta ley del suelo, ¢para qué?», R.D.U.,
155, julio-agosto, 1997, pag. 19, es que cuarenta millones de espanoles vamos a vivir con una nor-
macién urbanistica propia de un capitalismo salvaje (Ley 7/1997) y a la vez propia de los Reinos de
Taifas (17 Ordenamientos inconexos). Por tanto, concluye urgiendo la aprobacién de la cuarta Ley
del Suelo con cardcter integramente basico, que es la Ley 6/1998.
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III. CRITERIOS ADOPTADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LA LEGISLACION MAS RECIENTE: ESPECIAL RELEVANCIA
DE LAS ENTIDADES LOCALES MUNICIPALES EN LA GESTION
URBANISTICAS

Si este es el reparto de competencias establecido entre Estado y Comunidades
Auténomas, entes en los que se residencia el poder de legislar, la ejecucién corres-
ponde de modo especial a las Entidades Locales, también parte del Estado®.

Con independencia de las polémicas doctrinales que sobre conceptos e ideas
nos planteemos, los Municipios son sujetos proximos a los ciudadanos y, por tan-
to, los mas aptos para la gestion del urbanismo, actividad que les afecta de for-
ma muy directa.

No debe olvidarse, sin embargo, la historia de estas Entidades municipales,
su condicién de sujetos tutelados, «menores», que ha condicionado su actuacién
en tantas esferas de gestion y por supuesto en el urbanismo. Esa capacidad de
obrar condicionada fue suplida hasta la Constitucién de 1978 dandole presen-
cia en los 6rganos colegiados, nacionales y provinciales, creados por la Admi-
nistracién del Estado. Como decia Morell Ocana en 1973, la Administracion esta-
tal urbanistica quedaba residenciada en el Ministerio a quien compete, en
general, el ejercicio de los poderes de tutela sobre las entidades locales. Se mon-
ta en el Ministerio de la Gobernacién, dice el profesor, una administracién urba-
nistica diferenciada y se regula la composicion de los 6rganos directivos de modo
que la direccién del urbanismo era colectiva®.

Estos 6rganos colegiados de la Administracién central (en una especifica posi-
cién de supremacia y no de coordinacién?!) se integraban por representantes de
las tres Administraciones territoriales; respondiendo a la idea, dice Carceller Fer-
nandez, de que el urbanismo no era un singular sector de la actividad adminis-
trativa, sino un complejo en el que confluian las competencias de los diversos
sectores del actuar administrativo: obras publicas, régimen local, educacién,
finanzas, etcétera®.

# Como sabemos, a las Comunidades Auténomas les corresponden también la ejecucion de la
legislacién aprobada. Y, por supuesto, al Estado le compete el ejercicio de las competencias que le
correspondan en virtud de titulos especificos que puedan resultar afectados por el plan de ordena-
cién (grandes obras o ciertas infraestructuras como cita el Fj. 27 de la S.T.C. 61/1997).

# Morell Ocana, L., «LLa Administracion urbanistica: Sus rasgos peculiares ante la reforma de la
Ley del Suelo», R.D.U.,, n.° 33, mayo-junio, 1973, pags. 62-63.

2 Morell Ocana, L., <El proceso de la departamentalizacién del urbanismo», D.A., n.® 170, abril-
junio, 1976, pags. 72-74.

% Carceller Fernandez, A., «La Organizacion institucional del Planeamiento urbanistico en Espa-
na: Problemas y dificultades», R.D.U., n.° 110, octubre-diciembre, 1988, pags. 87-88. Segiin Morell
Ocana, L., «El proceso de la departamentalizacion...», ob. cit., pag. 88, con la creacion del Minis-
terio de vivienda este sistema colegial se convierte en un sistema monocratico bajo la direcciéon del
titular del citado Departamento, que, primero asume la presidencia de los 6rganos colegiados exis-
tentes, Consejo Nacional de Urbanismo y Comisién Central de Urbanismo y después absorbe sus
competencias.
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Tras el reforzamiento constitucional su protagonismo cambia radicalmente.
Influye no sélo el reconocimiento constitucional de la autonomia local (recuér-
dese uno de los limites antes senalados a la exclusividad de las Comunidades
Auténomas, el art. 140 C.E.), sino también el imperativo legal de garantizar la
gestion de sus intereses y de propiciar la participaciéon de los ciudadanos en las
tareas a ellos encomendadas.

La legislacion urbanistica debe ser analizada, pues, bajo esta realidad (entre
la abundante jurisprudencia al respecto, véase las Sentencias del Tribunal Supre-
mo de 13 de julio de 1990 -Ar. 6.034— y de 12 de febrero de 1991 —Ar. 948) y
asi se evidencia en las recientes normas aprobadas por los Parlamentos auténo-
mos sobre la materia.

Sirvan de ejemplos, la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de Urbanismo de la
Generalidad Valenciana y la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Ordenacién del
Territorio, Suelo y Urbanismo de la Comunidad Auténoma de Madrid, que atri-
buyen a la politica municipal un espacio de decisién propio.

Se expresa en los siguientes términos:

«El poder publico municipal... no puede seguir siendo... un mero agente gestor
en régimen reglado de las decisiones urbanisticas planificadas por poderes supra-
locales. Este papel estrictamente ejecutor de decisiones urbanisticas ajenas (que
asignaba a los Municipios la legislaciéon anterior) es, por inadecuacién al actual
contexto institucional, el origen de multitud de conflictos que se han venido pro-
duciendo tanto en las relaciones interinstituciones como en las relaciones juridi-
cas entre el Municipio y los particulares». (Exposiciéon de motivos de la Ley valen-
ciana, apartado III.)

«LLos Municipios son las instancias responsables primariamente y como regla gene-
ral de la ordenacién y gestion urbanistica, de suerte que la Comunidad Auténo-
ma s6lo cuenta en este nivel del gobierno del territorio mds que con competen-
cias estrictamente tasadas y, por tanto excepcionales...». (Exposicion de motivos
de la Ley madrilena, apartado I.)

En coherencia con ello, el art. 2 de esta Ley atribuye a los Municipios, con
caracter general y como competencia propia, la actividad urbanistica, corres-
pondiéndoles cuantas competencias concretas les confiera expresamente y cuan-
tas prevean, sin asignacion precisa de su titularidad, tanto ella como el resto de
la legislaciéon urbanistica.

En similares términos, aunque acudiendo a la técnica de la delegacién, se
expresa la citada Ley 1/1997 de la Comunidad Auténoma gallega que reparte
la responsabilidad del desarrollo del urbanismo entre sus 6rganos propios y las
Entidades locales, especialmente los Municipios. Se reserva a la Administracién
autonémica, la direccién de la politica urbanistica, el control de legalidad y la
accioén por subrogacion, asi como el establecimiento de las directrices de orde-
nacién y aprobacién de los instrumentos de planeamiento. Se otorgan a los Muni-
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cipios todas las facultades que siendo de indole local no estuvieran expresamente
atribuidas a otros 6rganos.

A tales efectos, mantiene la vigencia de la 7/1995, de 29 de junio, sobre dele-
gacion y distribucién de competencias, en la que se proclama, sin reservas, que
el urbanismo ha de situarse cada vez con mas fuerza en el seno de los munici-
pios. Su Exposicién de motivos, literalmente, dice:

«... es un hecho tan natural como inaplazable que los municipios asuman el pro-
tagonismo que les corresponde en este proceso y que se acuda a técnicas que rea-
firmen sus competencias naturales en el orden urbanistico, las consoliden y las
doten de la necesaria operatividad».

Con menos contundencia, pero en la misma direccién, se manifiestan la Ley
riojana 10/1998 y la Ley aragonesa 5/1999.

Ninguna referencia al tema hacen la Ley castellano-manchega 2/1998 o la
Ley Foral navarra 24/1998.

Merece destacarse, sin embargo, la Ley castellano-leonesa 5/1999, que ade-
mas de la delegacion de competencias autonémicas en los Municipios de mads
de 20.000 habitantes, reconoce la posible delegacién a favor de las Diputaciones
Provinciales de competencias propias de la Administracién autonémica®, que
contracta con las generales que el resto de las normas les reconocen.

La Ley canaria 9/1999, citada, s6lo destaca la participaciéon de los Ayunta-
mientos en los 6rganos colegiados que crea.

Como no podia ser de otro modo, en esta legislacion también se reconoce y
de forma expresa la posibilidad de los Ayuntamiento de acudir a cualesquiera
de las formas de gestiéon indirecta que el régimen local les otorga.

IV.  SUJETOS RESPONSABLES DE LA GESTION DEL URBANISMO

A)  Las ADMINISTRACIONES PUBLICAS: ORGANIZACION Y FORMAS DE GESTION

Analizado el reparto de titulos competenciales, es el momento de pasar al
estudio de la Administracion urbanistica, tanto a nivel del Estado, como de las
Comunidades Auténomas, como de las Entidades locales municipales.

Para ello, partimos de la consideracion del urbanismo como funcién publica
que sin duda lo es (como ya dijera Garcia de Enterria en 1978%, el urbanismo
desde la Ley del Suelo de 1956 es una funcién publica) y cada dia de forma mads
destacada (Sirva de ejemplo, el contenido del art. 2 de la citada Ley castellano-
manchega 2/1998, cuando dice que «la actividad administrativa de ordenacién

# Véase arts. 133 y 134.

# Garcia de Enterria, E., «Los principios de la Organizaciéon del Urbanismo», R.A.P, n.® 85, sep-
tiembre-diciembre, 1978, pags. 302-305. Y ain antes en, «La Ley del suelo y el futuro del urbanis-
mo», Anuario de Derecho Civil, tomo XI, 1958, pag. 501.
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de la ocupacién, transformacién, uso y aprovechamiento del suelo es una fun-
cién publica, cuyo cumplimiento corresponde a la Administracion de la Junta
de Comunidades y a los Municipios...). Aunque su gestion se lleve a cabo de
forma indirecta, la responsabilidad no se distancia de la Administracién compe-
tente. Asi lo recuerda la S.T.C. 61/1997 en su Fj. 14 ¢), cuando dice:

«El art. 4.1 (del T.R./92) establece que la direccién y control de la gestion urba-
nistica corresponde, en todo caso, a la Administraciéon urbanistica competente».

E insiste el Tribunal al declarar que

«... cabe derivar... con caracter imperativo el principio de que la direccién y con-
trol de la gestiéon urbanistica queda sustraida al mecanismo del mercado y corres-
ponde ‘en todo caso’ a la Administracién competente... Es siempre... una activi-
dad publica, dado que la transformacion del suelo a través de la urbanizacion se
configura como una obra publica, sin perjuicio de que, como establece el art. 4.2,
dicha gestion pueda ser asumida directamente por la propia Administracién o
encomendada a la iniciativa privada o a entidad mixta».

«... la asignacién de usos al suelo queda sustraida al mecanismo de mercado y a
la decisién del propietario...».

«Desde tal perspectiva, este principio conecta... con el mandato inexcusable deri-
vado del art. 47 C.E. en cuya virtud corresponde a los poderes publicos y sélo a
ellos, la regulacién o normacion de la utilizacién del suelo de acuerdo con el inte-
rés general, a través de la Ley y, por su remisién, del planeamiento».

Pero, volviendo al punto de partida, para determinar cual es la Administra-
cion competente habriamos de entrar de nuevo en el problema de reparto de
competencias entre las distintas entidades del Estado espanol, que no es opor-
tuno ahora. Sé6lo senalar que, por consecuencia de lo dicho, el protagonismo de
la Administracién del Estado ha bajado y debe bajar en favor de la Administra-
cion de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales que en ella se
integran; y éstas, como queda dicho, lo deben recibir de las propias Comuni-
dades Auténomas.

No obstante, como también se ha dicho, la Administracion del Estado sigue
presente en la materia aunque sea mediante el ejercicio de otros dmbitos mate-
riales.

El grado de protagonismo de estas Entidades Locales, como no podia de otra
manera, estd en consonancia con el criterio de centralizacién o de descentrali-
zacion que tenga el Ente regional sobre la gestion de las competencias asumi-
das por la correspondiente Comunidad Auténoma. Por supuesto no puede olvi-
darse que también va a depender de la capacidad de gestiéon del Ente local.

Por ultimo apuntar, simplemente, la Organizaciéon competente en la materia,
tanto del Estado como de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Lo-
cales.
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En la Administracion del Estado, tras el Real Decreto 758/1996, que crea el
Ministerio de Fomento, las competencias las tiene directamente atribuidas (ade-
mas del Consejo de Ministros y el propio Ministro de Fomento) la Direccién
General de la Vivienda, la Arquitectura y el Urbanismo, integrada en la Subse-
cretaria de Fomento, cuyas funciones vienen expresamente reconocidas en el art.
10 del Real Decreto 1886/1996, de 2 de agosto, que aprueba la estructura orga-
nica del citado Ministerio, que no es momento de analizar.

Si debe mencionarse, por el contrario, la adscripcién, a la citada Subsecreta-
ria, a través de la mencionada Direccion General, de la Sociedad Estatal de Pro-
mocién y Equipamiento del Suelo (S.E.P.E.S.), constituida como Entidad de Dere-
cho Publico por el Real Decreto 2440/1981, de 30 de octubre, que aprueba sus
Estatutos, con funciones de impulso de la actividad del Estado en materia de
vivienda y suelo®. Lo que se lleva a cabo por el Real Decreto 1886,/1996, 2 de
agosto, sobre estructura orgdnica del Ministerio de Fomento.

Asimismo hay que dejar constancia de la derogacién formal de la Comision
Central del Territorio y Urbanismo (creada por el T.R./92, Disposicion Adicio-
nal 7.%, como érgano superior de caricter consultivo de la Administracién Gene-
ral del Estado en materia de Ordenacién del Territorio y Urbanismo), por la
Ley 6/1998, a pesar de que sus informes siguen siendo requeridos por la Admi-
nistraciéon del Estado. Esto hace pensar que lo que debi6 producirse es una rees-
tructuracién y no la supresion. La S.T.C. 61/1997 declar6 la adecuacién consti-
tucional de la citada Disposicién Adicional 7.%.

En su composiciéon consta la representacion del Estado, de las Comunida-

des Auténomas y de la Federaciéon Espanola de Municipios y Provincias
(FEM.P).

La organizacién y reparto competencial en el seno de cada Comunidad Auténo-
ma hay que deducirlo de la correspondiente norma reguladora de urbanismo,
general o sectorial, sustantiva o meramente organizativa. Como prototipo de
estructura debe citarse, no obstante, el siguiente®:

El Consejo de Gobierno, que aparece como 6rgano ejecutivo superior, con
funciones de aprobacién, modificacién y revision de los instrumentos de orde-

# Estatutos que han sido modificados por Resolucién de 21 de octubre de 1996, para enco-
mendar la presidencia del Consejo de Administracién al Director General de la Vivienda, la Arqui-
tectura y el Urbanismo y para reforzar la figura del Director General, y por Resolucion de 31 de
julio de 1998, que modifica su art. 25. Por Real Decreto 1525/1999, de 1 de octubre, se aprueba el
nuevo Estatuto de esta Sociedad bajo la denominacién de Entidad Piblica Empresarial de Suelo. Se
mantiene el mismo anagrama de SEPES.

# Que obtengo, para destacar sus funciones sobre todo, del Decreto 187/1995, de 14 de noviem-
bre, de atribucién de los 6rganos urbanisticos y de ordenacion del territorio de la Junta de Extre-
madura y de organizaciéon y funcionamiento de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del Terri-
torio de Extremadura. Véase, por todos, Fernandez Carballal, A., «La potestad legislativa de las
Comunidades Auténomas en materia de urbanismo tras la Sentencia del Tribunal Constitucional»,
RD.U, n.° 158, diciembre, 1997, pags. 41-50.
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nacién del territorio, asi como de los planes urbanisticos en las circunstancias
especialmente establecidas®.

El Consejero competente, que ejerce la direccion de la actividad politica y
administrativa sobre la materia, con funciones de propuesta al Consejo de Gobier-
no y de formulacién y aprobaciéon de los Planes de urbanismo que se citan.

En el seno de esta Consejeria debe destacarse la Direccion General compe-
tente y con la denominaciéon que proceda, que asume las funciones ejecutivas
que expresamente se le asignen.

La Comisién Territorial de Urbanismo o similar®, como 6rgano colegiado eje-
cutivo y consultivo, con tareas de informe y asesoramiento, de una parte, y de
resolucién, de otra.

Las Comisiones Provinciales, donde subsistan, con funciones similares, den-
tro de su territorio, a las anteriores citadas®.

Los Organismos Auténomos o Empresas Publicas que, en su caso, se creen
con funciones especificas y sujetos a regimenes juridicos muy peculiares. Pueden
servir de ejemplo las siguientes Unidades:

a) El Instituto de Vivienda y Suelo de la Regién de Murcia, creado por la Ley
1/1999, de 17 de febrero, como Organismo Auténomo de cardcter comer-
cial y financiero, para la promocién publica de viviendas sin animo de lucro,
la rehabilitacién de su parque inmobiliario y la promocién y gestiéon del
suelo.

b) La Entidad «Gestién Urbanistica de Baleares, Sociedad Anénima», que asu-
me, en su territorio, las competencias atribuidas al S.E.PE.S. por el Estado.

c) La Sociedad Regional de Gestién y Promocién del Suelo de Asturias, crea-
da por la Ley 8/1984, de 13 de julio, como sociedad mercantil para la ges-
tién y ejecucion del planeamiento urbanistico y para la promocién y obten-
cion de suelo edificable®.

* La Ley 1/1990, de 12 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la legislacién vigente en
materia de urbanismo de la Generalitat de Cataluna, no atribuye a este 6rgano competencia alguna
sobre la materia. Ni tampoco la Ley castellano-leonesa 5/1999.

3 En la Comunidad Auténoma de Extremadura, se denomina Comisién de Urbanismo y Orde-
nacién del Territorio, creada por la propia norma (el citado Decreto 187/1995) que sustituye a la
anterior Comision de Urbanismo de Extremadura, regulada por el Decreto 136/1989, de 5 de diciem-
bre. En ella tienen representacién todas las Administraciones Publicas del territorio, los Colegios
Profesionales del sector y expertos urbanistas por designacion del Consejero competente, que en el
actual Gobierno es de Vivienda, Urbanismo y Transportes. La Ley 10/1995, de 24 de abril, de dis-
tribucién de competencias entre 6rganos de la Comunidad Auténoma de Murcia, atribuye tales fun-
ciones al denominado Consejo Asesor de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

* Sin el reconocimiento territorial provincial, la citada Ley 1/1990 crea las Comisiones de Urba-
nismo, con representacion de las distintas Administraciones Publicas con sede en Cataluna.

# No obstante, su art. 1 le atribuye, ademas, funciones de redacciéon de planes de ordenacion
urbana en desarrollo de los planes generales, de proyectos de urbanizacion, e incluso actuaciones
urbanizadoras y la gestion y explotacion de obras y servicio resultantes de la urbanizacion.
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La estructura a adoptar por las Entidades locales municipales para el ejercicio
de estas competencias, necesariamente ha de ser diversa por la diversidad de
municipios existentes en Espana, a pesar del modelo en general unificador que
impone la LR.B.R.L.

Las competencias impuestas en el art. 25.2 d) de esta Ley a todos los mu-
nicipios, han de ser gestionadas desde técnicas distintas segun la entidad mu-
nicipal de que se trate. En los pequenos municipios, es obligado acudir a las
férmulas de integracién mancomunada o al apoyo técnico de la Diputacion Pro-
vincial o de la propia Comunidad Auténoma. No obstante, también pueden lle-
varse a cabo a través de formulas comarcales, metropolitanas o consorciales,
aunque mas bien corresponden a municipios de cierta entidad o de caracte-
risticas determinadas que voluntariamente han optado por estos tipos de ges-
tién, previstos como sabemos en la LR.B.R.L.* y el Reglamento de Gestién, ci-
tado®.

En los municipios de mayor entidad, ademas de estas formas, la funcién urba-
nistica puede gestionarse mediante la creacién de los correspondientes Servicios
de Urbanismo, de las Oficinas Técnicas Municipales con funciones en la mate-
ria o la Gerencias de Urbanismo ya citadas, con las funciones que establece el
art. 19 del citado Reglamento de Gestion Urbanistica. Todas estas técnicas pue-
den integrarse dentro de las formas de gestiéon directa previstas en el art. 85.1
L.R.B.R.L.%,

Para los Municipios de Madrid y Barcelona, la Ley 11/1999, de 21 de abril,
de modificacién de la L.R.B.R.L., en su Disposicién Adicional 6.7, parrafo 3, 1.7,
establece la creaciéon de Comisiones Delegadas del Pleno, con funciones deciso-
rias ademas de las de estudio, informe y consulta que le son propias.

B) EL PROPIETARIO DEL SUELO Y EL INTERES GENERAL

Ese caracter publico de la accién urbanistica fue condicionando cada vez mas
la presencia del ciudadano, separandolo en primer lugar de sus facultades domi-
nicales si ostentaba la condicién de propietario, ya que el derecho de propiedad

# Con caracter general, véase el art. 85 L.RB.R.L., que enumera las formas de gestion de los
servicios publicos locales. La gestién indirecta puede realizarse a través de concesion, gestion inte-
resada, concierto, arrendamiento o sociedad mercantil o cooperativa cuyo capital sélo parcialmente
pertenezca a la Entidad local. Véase también el art. 42 referente a las Comarcas, el art. 43, sobre las
Areas Metropolitanas, el art. 44 a las Mancomunidades de Municipios y el art. 57 a los Consorcios.

% Arts. 9 a 30 del Reglamento de Gestion Urbanistica aprobado por Real Decreto 3288/1978,
de 25 de agosto, que regula las Mancomunidades y Agrupaciones urbanisticas, arts. 9 a 11; los Con-
sorcios Urbanisticos, arts. 12 a 14; las Gerencias Urbanisticas, arts. 15 a 20; las Sociedades Urbanis-
ticas, arts. 21 a 23 y las Entidades Urbanisticas colaboradoras, arts. 24 a 30, como férmulas de par-
ticipacion de los propietarios y de otros interesados en la gestion urbanistica.

% Gestion por la propia Entidad Local, Organismos Auténomos locales y Sociedades mercanti-
les con capital integro de la Entidad local. Véase Morell Ocana, L., <El régimen urbanistico de las
grandes ciudades y su zona de influencia», RA.P, n.° 79, enero-abril, 1976, pdgs. 91 vy ss.
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del suelo viene condicionado por el Plan urbanistico””, y acercandolo, por otra
parte, a las responsabilidades urbanisticas si ostentaba la condicién de gestor o
de ciudadano singular®.

La evolucién legislativa lo deja bien claro desde 1956 hasta la Ley 6/1998.
Esta, en su art. 4, establece que «los propietarios deben contribuir... a la accién
urbanistica de los entes publicos, a los que correspondera, en todo caso, la direc-
cién del proceso, sin perjuicio de respetar la iniciativa de aquellos».

La cuestion esta en determinar el grado de esa participacién y el nivel de
libertad de accién en la que se mueve el propietario de ese suelo; o dicho de
otra forma, en qué medida condiciona el Derecho la propiedad del suelo de
cara al urbanismo y al conjunto de elementos que en €l se conjugan. Como dice
Munoz Machado, el derecho de propiedad no tiene un sentido uniforme, hay
muchos tipos de propiedad y la vinculacion social se dejara sentir de forma mas
intensa en unos casos que en otros™.

Como queda dicho, el Plan delimita la propiedad del suelo. Como ya recor-
dara Garcia de Enterria el dueno del suelo pretende obtener la mdxima renta-
bilidad de su propiedad vy, frente a esa tendencia, la Administracién con crite-
rios de utilidad general pone en marcha los mecanismos necesarios para su
ordenacién, de forma que no sea el Unico beneficiario de las plusvalias que se
obtengan. Esta apasionante dialectiva y el reparto del protagonismo de lo publi-
co y de lo privado constituye el contenido mismo del Derecho Urbanistico, que
no es el momento mas que recordar®.

¥ Como senala Gonzdlez Pérez, J., Comentarios a la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones (Ley
6/1998, de 13 de abril), Civitas, 1998, pag. 85, el propietario urbano queda degradado a la condicion
de agente de la Administracién publica. O como apunta Soriano Garcia, J. E., «Las facultades domi-
nicales en la tercera Ley del Suelo», en Estudios sobre la Reforma de la Ley del Suelo, Colegio de Regis-
tradores de la Propiedad y Mercantiles de Espana, Centro de Estudios Regionales, Madrid, 1991,
pag. 132, para quien el propietario del suelo se ha convertido en un colaborador forzoso de la Admi-
nistracién, con una posicién cercana a la de un concesionario de servicio publico.

# Garcia de Enterria, E., «Los principios de la Organizacién del...», ob. cit., pags. 329-336. Véa-
se también Gonzdlez Pérez, ., Comentarios a la Ley sobre..., ob. cit., pags. 89-90, que acude al art. 9.2
C.E. y en concreto al principio de participacién impuesto, por demds, a los poderes publicos para
fundamentar la presencia del ciudadano en el urbanismo. También se recuerda asi en el art. 4.2 de
la Ley 6/1998, al decir que «La gestion ptblica a través de su accién urbanizadora de las politicas
de suelo suscitard, en la medida mas amplia posible, la participaciéon privada». Véase también Morell
Ocana, L., «<La Administracién urbanistica: Sus rasgos peculiares ante...», ob. cit., pags. 83-91.

* Munéz Machado, S., «Las competencias en materia econémica del Estado y de las Comuni-
dades Auténomas. Aspectos juridicos de la ordenacién del sistema econémico en la Constitucion
espanola de 1978», en La distribucion de las competencias economicas entre el poder central y las autonomi-
as territoriales en el Derecho Comparado y en la Constitucion espaniola, obra dirigida por Garcia de Ente-
rria, LE.E., Madrid, 1980, pag. 332.

1 Veéase, por todos, Garcia de Enterria, «Actuacion publica y...», ob. cit., pag. 80, y «Los prin-
cipios de la Organizacion del...», ob. cit., pag. 334, del mismo autor. Véase también Boquera Oli-
ver, J. M., «La limitacion de la propiedad urbanistica segtin la Constitucién», R.D.U., n.° 118, mayo-
junio, 1990, pags. 54-62.
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Esta configuracion de la propiedad del suelo, ha ido conformando un régi-
men juridico propio que también ha virado de forma sustancial desde el Codi-
go Civil a la Constitucién de 1978, por poner dos referencias destacables, al rese-
nar en el contenido de la propiedad urbana su funcién social, su aspecto
institucional. Como ha reiterado el T.C. (sirva por todas la citada Sentencia
37/1987, de 26 de marzo, sobre la Reforma Agraria andaluza), la funcién social
de la propiedad presupone la identificaciéon de fines de interés general a satis-
facer por el dominio privado, sin perjuicio de la utilidad que reporte a su ti-
tular.

Ese elemento delimitador del contenido de la propiedad, urbana o rustica,
conlleva necesariamente la determinacion del sujeto receptor de las plusvalias
que se produzcan. Ese sujeto es y habia de ser, como «representante» de la comu-
nidad y como responsable de la mejor gestiéon del interés general, la Adminis-
traciéon Publica, que se constituye en operador urbanistico; se le hace, como dice
Ruiz Ojeda, auténtico protagonista de la actividad urbanistica, se le otorga el
titulo de «propietario virtual o tendencial de todo el suelo susceptible de apro-
vechamiento»*.

Pero el receptor de ese papel, aquel que debe llevar a acometer con éxito la
tarea que constituye el objetivo de la actividad urbanistica, disponer de suelo
para disenar una ciudad de calidad y para proporcionar un vivienda digna, es
el Municipio; lo que de origen se convierte en una misiéon imposible; los Ayun-
tamientos carecen de la capacidad financiera suficiente para alcanzar tal fin*

Que esto es asi lo demuestra la viva realidad. El propietario no existe y la
Administraciéon no actia. Las ciudades no consiguen el modelo deseado por
todos y la vivienda es un bien inalcanzable para muchos.

La solucién al problema, si la hay y ha de haberla, estd en manos de las
Comunidades Auténomas. Los modelos legislativos adoptados por ellas son, como
no puede ser de otro modo, diversos; atienden a su propia realidad. La solu-
cién, como en tantos otros casos, no es una y unica. Pero, sea cual fuese, el pro-
pietario del suelo ha de estar en el sistema y la Administracién competente tam-

' Ruiz Ojeda, A., «La propiedad privada como fundamento juridico de la liberalizacién del sue-
lo», RD.U., n.° 155, julio-agosto, 1997, pags. 157-162. La privacion de beneficios a los propietarios
de suelo por parte del Plan urbanistico confeccionado por la Administracién para beneficio de su
legitimo titular, se expresa muy graficamente por el profesor, senalando que la garantia indemniza-
toria que en ese proceso surge representa «pagar a un especulador por privarle del producto de su
pillaje», «La Administracién debe utilizar sus competencias urbanisticas con la doble finalidad de
recaudar dinero y de conseguir suelo y dotaciones a bajo precio y, si es posible, gratuitamente».

2 Recuérdese el imperativo legal impuesto a los Ayuntamientos por el art. 276 T.R./92. «Los
Ayuntamientos que dispongan de planeamiento general deberdn constituir sus respectivo Patrimo-
nio Municipal del Suelo, con la finalidad de regular el mercado de terreno, obtener reservas de sue-
lo para actuaciones de iniciativa publica y facilitar la ejecucién del planeamiento». Su destino, segin
el art. 280 de la misma Ley, sera la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion
publica o a otros usos de interés social. Ambos preceptos han sido declarados conformes a la Cons-
titucién por la reiterada Sentencia 61/1997.
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bién; posiblemente lo que ha de cambiar son las reglas de juego que entre ambos
se establezcan. La Administracion Publica ha fracasado en su intento de ser depo-
sitario de los beneficios del suelo urbano para con €l beneficiar a «todos»; tal
vez es el momento de dar un paso atrds y permitir que el propietario, con sus
medios y en un mercado libre aproveche ese beneficios y permita que «todos»
se aprovechen. Pero, no olvidemos que ni el propietario es un altruista ni ese
mercado es inocente. Por tanto, hacen falta unos criterios de accion.

Para Soriano Garcia, la solucién estd en la norma, «mds normas y menos
planes», porque los planes ni se aplican ni se pueden aplicar. Normas que per-
mitan que el Estado y las Comunidades Auténomas garanticen el mercado del
suelo mediante «potestades de supervision, sancién y regulacién y no mediante
intervenciones directas en procesos de negociaciéon absolutamente espureos»*.

Para Ruiz Ojeda es necesario un planeamiento general «indicativo... con cier-
tos niveles de vinculatoriedad» que dé instrumentos a la Administraciéon para
ejercer su papel «insustituible» de establecimiento de las condiciones bdsicas que
lleven a alcanzar aquel objetivo de calidad de vida y vivienda digna*.

La virtud esta también como tantas otras veces en el término medio y las solu-
ciones expuestas son conciliables y por si atractivas de otras en apariencia mas
distantes.

En mi criterio, la Administracion Publica debe intervenir antes, a través de
la planificacién como concrecién de lo legislado y como expresion de lo desea-
do, ha de intervenir durante, como promotor de la iniciativa privada, y ha de
actuar después como control y vigilantes de los desajustes. Y el propietario, tan-
to si lo desea como si no, solo o a través de representantes ha de poner en jue-
go los bienes de los que dispone en beneficio del interés general, con las ganan-
cias que el mercado le reporte.

La idea, creo, que puede ser compartida por muchos; lo dificil estd en c6mo
se lleva a cabo. Pero, desde luego, los protagonistas son los mismo (el propie-
tario del suelo, la Administraciéon competente y la sociedad en su conjunto). Lo
que cambia es el guién segin el momento econémico, social y sobre todo poli-
tico.

c) LA FIGURA DEL URBANIZADOR

Merece destacarse, hoy, en este punto la presencia de un tercero en la ges-
tién urbanistica, un tercero que es parte de esa sociedad actuante en el urba-
nismo junto con la Administracién y la propiedad del suelo. Es el urbanizador,
al que ya hiciera referencia, con unas caracteristicas muy singulares, Garcia De
Enterria® y mas recientemente Parejo Alfonso* separando la fase de ejecucién

# Soriano Garcia, J. E., Hacia la tercera desamortizacion (Por la reforma de la Ley del Suelo), M. Pons-
Idelco, Madrid, 1995, pags. 97-100.
# Ruiz Ojeda, A., «La propiedad privada como...», ob. cit., pag. 163.
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del planeamiento en si, de la fase de urbanizacion y edificacién, que posible-
mente no interese tanto al propietario del suelo.

La Ley 6/1994 de la Comunidad Valenciana en su Exposicién de motivos rela-
ta el proceso con minuciosidad, no obstante, lo analizamos con brevedad®*’.

En la antigua legislacion, dice la norma, la urbanizacién era un problema de
dos, la Administracion y el propietario del suelo. Sin embargo, en la nueva Ley
se contempla como un problema que reclama la colaboracién de tres, la Admi-
nistraciéon actuante, el Urbanizador y el propietario del suelo.

Pero, tres que pueden convertirse en dos, porque la Administracién actuan-
te puede ser también urbanizadora y porque el urbanizador puede ser también
propietario del suelo.

En el primer caso, la Administracién-urbanizadora, estariamos ante un régi-
men de gestién directa de esta funcién publica. Aunque también puede asignar
tal papel a una empresa privada que se preste voluntariamente a ello, sistema
indirecto de la gestiéon publica.

Y en cuanto al propietario del suelo puede producirse similar fenémeno, por
cuanto que puede llevar a cabo él mismo tal tarea o transferir el suelo y que
urbanice o edifique otro.

Cambian los medios sin alterarse el fin.

Comparto la idea del legislador aragonés al conjugar el papel de estos tres
agentes y disenar un sistema de ejecucion de obras urbanizadoras que combine
los intereses privados con el caracter publico de la actividad®. Y dice:

«El propietario que no cumpliera el deber de urbanizar se convertiria en un espe-
culador legal y, paralelamente, el empresario que pudiera imponer la urbaniza-
cion al propietario pasaria a ser un usurpador legal. La necesaria compaginacién
de los diversos intereses constitucionalmente protegidos deben llevar al estableci-
miento de formulas que impidan el enfrentamiento entre los mismos».

* Garcia de Enterria, «Actuacién publica y actuaciéon privada en el Derecho urbanistico»,
RE.D.A., n° 1, abriljunio, 1974, pags. 92-97.

16 Parejo Alfonso, L., Reiwindicacion del Urbanismo. Liberalizacion..., ob. cit., pags. 52-74.

" Define al Urbanizador como una persona, publica o privada, que en un momento dado asu-
me, voluntariamente, la responsabilidad publica de promover la ejecucién de una actuaciéon urba-
nizadora (el compromiso de implantar unas infraestructuras de urbanizacion publica, vias publicas,
alcantarillado, etc.) en desarrollo de la calificaciéon urbanistica del suelo prevista en el Plan. Se com-
promete a realizar y gestionar las inversiones, publicas o privadas, necesarias a tal fin. Para lo cual
no necesita ser propietario civil de los terrenos ni ha de convertirse en propietario de los solares
resultantes. Esta exigencia, si se diera, disminuiria la concurrencia, dice la Ley.

% Véase apartado VII de la Exposicion de motivos de la Ley 5/1999, citada. La urbanizacion es
una funcién publica que ha de realizar el propietario del suelo. Pero, éste puede urbanizar por si
mismo o a través de un tercero, el urbanizador, o, en su caso, la Administraciéon asumira la res-
ponsabilidad de tal gestion. La cual podrd ser, a su vez, directa o indirecta.
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«Propiedad y empresa son términos complementarios en la practica urbanistica.
El propietario, de este modo, tiene un derecho preferente a afrontar la accién
urbanistica que justifica la posibilidad que la Ley le otorga de subrogarse en la
condiciéon de urbanizador, asumiendo integramente su posicion juridica. A su vez,
el empresario no propietario podra intervenir como urbanizador cuando la Admi-
nistraciéon considere adecuada la ejecucion de una actuacion urbanizadora y los
propietarios no deseen ejecutarla por si mismos».

Tal idea no la desarrolla suficientemente en su articulado. Si lo hace, sin
embargo, las Leyes valenciana y castellano-manchega, también citadas.

Ambas parten de la existencia de un Programa urbanizador®, planificador del
proceso de gestion urbanistica (aunque no planificador en términos estrictos)
reconocedor de un compromiso inversor concreto y ademads flexibles, adaptable
a las demandas sociales del momento. Compromiso que sin duda alguna supo-
ne un riesgo (que no se cumpla por falta de medios y que de él pendan otras
actuaciones de los particulares que nunca podria aplicarse), pero también, a
veces, una necesidad que da fruto a posteriores acciones. No siempre cuentan
los particulares con medios suficientes para invertir en las grandes obras.

Y ambas convierte al urbanizador en agente publico reconociéndole prorro-
gativas suficientes para el buen fin de su gestiéon a través de la Administracién
actuante®.

La relacion entre el Urbanizador y el propietario del suelo se articula median-
te los acuerdos que puedan convenir, aunque condicionados por la Administra-
cion competente de cara al cumplimiento de la funcién urbanizadora.

El propietario debe recibir a cambio un solar urbanizado y el urbanizador sera
retribuido por su accién empresarial (empresa en la que puede participar el pro-
pietario del suelo) de la que obtendra, ademas, los correspondientes beneficios.

En definitiva, lo que vemos es un replanteamiento de la actividad urbanistica
conocida, resultado del fracaso de la Administracion Publica y consecuencia de
la presion de los agentes econémicos en una sociedad mas liberalizada, la actual.
No veo mas cambios, posiblemente porque no puede haberlos o, al menos, tan
rapidamente como algunos desearian. Esperemos que el producto sea mejor.

V. EL URBANISMO EN LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE EXTREMADURA Y SU PROYECCION SOBRE EL ESTATUTO
DE LA PROPIEDAD DEL SUELO

A)  NOTAS CARACTERISTICAS DEL ANTEPROYECTO DE LEY DEL SUELO Y ORDENACION
TERRITORIAL DE EXTREMADURA

Sin acudir a ningin antecedente, las competencias atribuidas a la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura (C.A.E.) en materia de urbanismo, art. 7.1.2 del

¥ Véanse sus caracteristicas en los arts. 110 y ss. de la Ley de Castilla-La Mancha.
% Véase la Disposicion Adicional tnica de la Ley castellano-manchega que atribuye a esta figu-
ra la consideracién legal de Junta de Compensacion y véase el art. 66 de la Ley valenciana.
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Estatuto de Autonomia® (E.E.), se rige por la Ley 13/1997, de 23 de diciembre,
reguladora de la actividad urbanistica de la misma, desarrollado por Decreto
76/1998, de 2 de junio, que establece ciertas determinaciones tras la publica-
cién de la Ley 6/1998%

Esta Ley en su Disposicién Final unica ordena a la Junta de Extremadura que
en el plazo de un ano (ya superado con creces sin su cumplimiento), presente
a la Asamblea de Extremadura un Proyecto de Ley reguladora del Régimen Urba-
nistico del Suelo y de Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma.
Existe, sin embargo, un Anteproyecto de Ley del Suelo y Ordenacién Territorial
de Extremadura, elaborado por la Direcciéon General de Urbanismo y Ordena-
cién del Territorio, informado favorablemente por el Consejo Econémico y
Social, del que a continuacién senalaremos las caracteristicas esenciales.

Ante tal falta, la citada Ley 13/1997 declara en su Exposicién de motivos, que
Extremadura tras la S.T.C. 61/1997, carece de legislacién autonémica regulado-
ra del régimen urbanistico del suelo, y dedica su articulo tnico a establecer el
sistema de fuentes a aplicar sobre la materia. Y dice: «El régimen juridico-urba-
nistico de la propiedad del suelo y la regulacién de la actividad administrativa
en materia de urbanismo en Extremadura se regira por lo dispuesto en la legis-
lacién basica estatal y por el contenido de los siguientes preceptos del T.R./92,
declarados nulos e inconstitucionales por incompetencia estatal a la entrada en
vigor de la presente Ley: (que cita)».

En su Disposiciéon Adicional 3.7, declara inaplicables en la C.A.E. los precep-
tos de la legislacién urbanistica estatal que se opongan a lo establecido en ella.

El citado Anteproyecto de inmediato plantea dos cuestiones, ya tratadas:
a) el reconocimiento, parrafo primero de su Exposicién de motivos, de la exclu-
sividad del Estado sobre las materias concretas que la Constitucién le otorga y
la competencia del mismo «para dictar las condiciones basicas de la igualdad o
las bases sin mas... pero que no podran afectar mds que de manera puntual a
aquella regulaciéon general autonémica», y b) la pretension de la Ley 6/1998 de

8 Aprobado por la Ley Organica 12/1999, de 6 de mayo.

2 Estan en vigor y, por tanto, son de aplicaciéon en Extremadura hasta la aprobacion de la Ley,
en su caso, las siguientes normas: 1) el Decreto 112/1997, de 9 de septiembre, sobre procedimien-
tos de aprobacién de figuras de Planeamiento Urbanistico General en los términos municipales de
la C.AE.; 2) el Decreto 187/1995, de 14 de noviembre, sobre atribuciones de los érganos urbanis-
ticos y de ordenacion del territorio de la Junta de Extremadura, y de organizacién y funcionamien-
to de la Comisién de Urbanismo y Ordenacién del Territorio de Extremadura (que mantendrd su
vigencia tras la aprobacién de esta Ley, segiin la Disposicién derogatoria tunica.2); 3) el Decreto
115/1993, de 13 de octubre, sobre adaptaciones de planes generales al T.R./92, relativas a delimi-
tacién de dreas de reparto, cilculo del aprovechamiento tipo y definicién de aprovechamientos sus-
ceptibles de apropiacion, y 4) el Decreto 18/1992, de 21 de septiembre, por el que se aprueba el
convenio suscrito entre la Junta de Extremadura y los Colegios de Notarios y Registradores de la
Propiedad en materia de urbanismo. Seria derogados también determinados preceptos de la Ley
3/1995, de 6 de abril, de Fomento de la Vivienda en Extremadura, y del Decreto 109/1996, de 2
de julio, que la desarrolla, relativos a expedientes de reclasificacion del suelo.
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definir «el contenido basico del derecho de propiedad del suelo» y de cerrar la
delimitaciéon de los campos competenciales, que en materia de desarrollo juri-
dico-urbanistico les corresponde al Estado y las Comunidades Auténomas.

A continuacién expresa, como no podia ser de otro modo, la necesidad de
alcanzar un texto legal que reconozca la realidad y los problemas de la ordena-
cién territorial y socio-urbanistica extremena y que actde en su territorio los obje-
tivos previstos en los arts. 45, 46 y 47 de la Constitucién de 1978.

Con esta idea, se mueve en las coordenadas de desarrollar las competencias
propias dentro del marco de constitucionalidad trazado por la Sentencia 61,/1997
y atendiendo a los dictados de la Ley 6/1998 y de articular, por supuesto, un
conjunto coherente de mecanismos y técnicas que armonice el desarrollo eco-
noémico y la proteccién del medio ambiente; con especial atencién a la tarea de
rehabitacién y recuperacioén del patrimonio arquitectonico existente®. En su des-
arrollo cuenta con la capacidad de gestién de los municipios, «en modo alguno
homogénea», dice.

Y para tratar de hacer realidad tales principios se plantea los siguientes cin-
co grandes objetivos:

1. Racionalizacion del Sistema de Planeamiento. Que procura alcanzar, rea-
firmandose en la «cultura del plan», separando la ordenacién estructural
de la ordenacion detallada, imbricando los instrumentos de ordenacion del
territorio® con los de ordenaciéon urbanistica®, simplificando los procedi-
mientos de tramitaciéon de los proyectos urbanisticos y atribuyendo la clasi-
ficacion del suelo exclusivamente al planeamiento aprobado.

2.°  Redistribucién de competencias entre la Junta de Extremadura y los Ayun-
tamientos de su territorio, que se logra a través del Plan General que debe-
ra aprobarse de forma concertada. Aunque fijando el anteproyecto que la
decision ultima del planeamiento estructural correspondera a la Junta de
Extremadura y la de la ordenacién detallada a los Ayuntamientos.

% En este punto, son muy expresivos los fines de la actuaciéon publica con relacién al territorio
enumerados en el art. 4 del anteproyecto y que, entre otros, son: a) la defensa de los valores natu-
rales y paisajisticos; b) el uso racional de los espacios de valor agricola, ganadero, forestal, piscicola
u otros analogos; c) la adecuada distribucién de los recursos hidrolégicos; d) la explotacion de los
recursos mineros, extractivos y energéticos de forma compatible con la preservacion y mejora del
suelo; e) la proteccién del patrimonio histérico, cultural y artistico de Extremadura; f) la mejora
del entorno urbano; g) la efectividad del derecho de todos a una vivienda digna, y h) la promocion
de un desarrollo econémico y social equilibrado fomentando las actividades productivas y genera-
doras de empleo. El art. 5 recoge los fines de actuacién de cardcter urbanistico, que no vamos a
relatar.

5 Las Directrices de Ordenacion Territorial, los Planes Territoriales y los Proyectos de Interés
Regional; art. 47.

% Los Planes Generales Municipales, y Los Planes de Desarrollo, que se clasifican en Planes Par-
ciales de Ordenacion, Planes Especiales de Ordenacion y Estudios de Detalle; art. 68.1. Y son com-
plementarios los siguientes instrumentos: Los Criterios de Ordenacién Urbanistica y las Ordenanzas
Municipales de Policia de la Edificacion y de la Urbanizacién; art. 68.2.
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Este acuerdo permitira un desarrollo de sus respectivos planeamientos «sin
tutelas mutuas», con mayor agilidad administrativa y reduciendo lo que el ante-
proyecto llama «costes de gestion (impropios)».

La reducida capacidad de gestién de los municipios pequenos sera suplida
por la Junta de Extremadura, senala el anteproyecto, y por las Diputaciones Pro-
vinciales respectivas, decimos nosotros.

3.° Gestion eficaz de la produccién de ciudad mediante la creacién de suelo
urbanizable y a través de la edificacion y la rehabilitaciéon en la ciudad ya
consolidada.

A tales efectos el anteproyecto de ley califica a la urbanizacién como un ser-
vicio publico (que se realizara tanto directa como indirectamente) y a la edifi-
cacion como una facultad de su titular dominical, aunque condicionada por el
planeamiento en cuanto a usos, intensidades y plazos de ejecucion.

El sistema de gestion indirecta de ese servicio de creacién de infraestructu-
ras de uso y dominio publico, permitird la presencia de un agente urbanizador
que actuard de manera concertada con los propietarios de suelo que no hubie-
ran querido asumir tal papel y siempre bajo el control de la Administracién Pu-
blica actuante®.

No obstante, se prevé un régimen preferencial para aquellos propietarios que
manifiesten su deseo de ejecutar la urbanizacién en el plazo y condiciones esta-
blecidas.

El derecho-deber de edificar y rehabilitar permite sustituir los clasicos ins-
trumentos de expropiacién y de venta forzosa por un sistema de ejecucién sus-
titutoria, de tipo concursal, similar a la establecida para el suelo urbanizable.

Se trata de introducir elementos de competencia que rompiendo el mono-
polio del mercado de suelo, anime a los empresarios emprendedores; todo ello,
bajo el control publico y respetando el planeamiento.

4.° Intervencién publica activa en el mercado de suelo y vivienda a través de
dos niveles: a) instrumentos organizativos o de «intervencion gestora», y
b) instrumentos funcionales o de «intervencién planificadora».

Los primeros se actualizan regulando la constituciéon de empresas publicas,
de sociedades mercantiles de capital publico, de sociedades de economia mixta,
desarrollando los convenios interadministrativos y los consorcios urbanisticos, con
el fin de facilitar la urbanizacion y la edificacion.

Los segundos, se alcanzan definiendo de manera precisa los Patrimonios Pu-
blicos de Suelo tanto autonémicos como municipales.

% Que reune caracteristicas muy similares a las antes senaladas; arts. 130 y ss.
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5. Instrumentos de medidas de calidad ambiental, que permitan un creci-
miento equilibrado y sostenible del desarrollo urbano y de la ocupacién del
suelo no urbanizable. A tal fin se definen estindares cuantitativos y cuali-
tativos no superables en suelo urbano, analogos a los que se establezcan
para el suelo urbanizable; de forma que no existan dos tipos de calidad de
vida: el urbanizable con intensidades, edificabilidades y dotaciones indispo-
nibles y el urbano con parametros urbanisticos sobreexplotables y sin limi-
taciones.

En relaciéon con el suelo no urbanizable se establece una concepcién positi-
va y activa que implica la puesta en marcha de acciones de conservacién del sue-
lo y de respeto a sus valores especificos, como son los de la dehesa extremena,
los de las zonas de regadio o los de agricultura de montana.

En este tipo de suelo, los derechos de los propietarios pueden limitar su actua-
cion al destino natural del mismo o pueden reactivar obras o edificaciones de
perfil mas urbanisticos, para las cuales necesitaria autorizacién previa, condicio-
nada a plazo (prorrogable) y sometida a canon compensatorio del aprovecha-
miento que obtiene.

Tras establecer un completo régimen de garantia y proteccién de la ordena-
cién territorial y urbanistica, impone un régimen transitorio que minimiza el
posible impacto de sus innovaciones y precisa la eficacia derogatoria sobre las
normas autonémicas existentes y el desplazamiento del Derecho general estatal
«en principio aplicable supletoriamente»®’.

B) DoctriNa DEL T.C. EN LA SENTENCIA DE 186/1993, 7 DE JUNIO,
SOBRE LA DEHESA DE EXTREMADURA Y ANALISIS COMPARATIVO CON LA RECOGIDA
EN LA SENTENCIA 61/1997

Los instrumentos de reforma agraria puestos en marcha por las Comunidad
Auténoma de Extremadura ya fueron analizados en trabajos anteriores, por tan-
to, a ellos me remito®™. S6lo intentamos ahora recordar los criterios adoptados
por el T.C. en su Sentencia 186/1993, dictada en recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto contra la Ley 1/1986, de 2 de mayo, sobre la Dehesa de Extre-
madura, primera de las Leyes de Reforma Agraria aprobada por la Asamblea de

" La Disposicion Transitoria 3.%.1, senala que la presente Ley «desplaza integramente la aplica-
cién en el territorio de Extremadura de los preceptos vigentes del Real Decreto 1346/1976, de 9 de
abril..., asi como los Reales Decretos-Leyes 3/1980, de 14 de marzo,... y 16/1981, de 16 de octu-
bre...».

% Véase Beato Espejo, M., «Delimitacién del derecho de propiedad y de la libertad de empre-
sa en la Reforma Agraria de Extremadura: Su funcién social», en La Proteccion juridica del ciudadano
(Procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al profesor Jesiis Gonzdlez Pérez,
Civitas, 1993, pdgs. 1953 y ss. Y de forma mas general en El Derecho Publico de la Comunidad Autono-
ma de Extremadura, Universidad de Extremadura, 1999, pdgs. 433 y ss.
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Extremadura® y su incidencia en el estatuto de la propiedad del suelo para
ponerlo en relacién con la n.° 61,/1997.

La idea central de la Ley estd en cumplir con el mandato estatutario de lle-
var a cabo una Reforma Agraria que modernice y desarrolle las estructuras agra-
rias «en cuanto elemento esencial para una politica de desarrollo, fomento del
empleo y correccién de desequilibrios territoriales dentro de Extremadura»®.

Ese objetivo de desarrollo y bienestar social se alcanza a través del cumpli-
miento de los correspondientes Planes de Aprovechamiento y Mejora (P.A.M.)
en las fincas adehesadas para optimizar la produccién bajo los indices objetivos
y potenciales calculados sobre las mismas.

El incumplimiento del Plan desemboca en la calificacién de la dehesa como
de deficiente aprovechamiento; lo que implica, segiin el art. 20 de la Ley, «el
reconocimiento del incumplimiento de la funcién social de la propiedad y dara
lugar... por interés social... a... la expropiacion en uso o expropiacion forzosa
de la misman».

El reparo de inconstitucionalidad pretendido por los recurrentes fue recha-
zado por el T.C. acudiendo a los argumentos utilizados en la Sentencia 37,/1987
citada y de modo especial a los contenidos en los FFEjj. 6 (potestad expropiato-
ria), 9 y 10 (igualdad en el ejercicio del derecho a la propiedad y su funcién
social), que sera el objeto directo de nuestro examen de ahora.

En este punto la Sentencia 186/1993, en su Fj. 3, dice:

«... el principio de igualdad no impone ni que todas las Comunidades Auténo-
mas ostenten las mismas competencias, ni menos ain que tengan que ejercerlas
de una determinada manera o con un contenido o resultados practicamente idén-
ticos o semejantes. Por consiguiente, si como consecuencia del ejercicio de esas
competencias surgen desigualdades en la posicién juridica de los ciudadanos resi-
dentes en las distintas Comunidades Auténomas, no por ello automaticamente
resultaran infringidos, entre otros, los arts. 14, 139.1 o 149.1.1 de la Constitucion,
ya que dichos preceptos constitucionales no exigen un tratamiento juridico uni-
forme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todas las materias y en todo
el territorio del Estado. En caso contrario, semejante uniformidad, ciertamente,
seria incompatible con la autonomia constitucionalmente garantizada, de manera
que, en lo que se refiere al ejercicio de los derechos y al cumplimiento de los

% A ella sigui6 la Ley 3/1987, de 8 de abril, sobre Tierras en Regadio, que continda profundi-
zando en el objetivo de Reforma Agraria impuesto a los poderes publicos de Extremadura por el
art. 6 del Estatuto de Autonomia aprobado por la Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero. Esta Ley
también fue recurrida ante el T.C. aunque la Sentencia nunca fue dictada.

% Art. 6.2.a) de la Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero, que aprueba el Estatuto de Auto-
nomia de Extremadura, que corresponde al parrafo 2.k) del mismo articulo en la citada Ley Orga-
nica 12/1999, de reforma de aquella, que define la Reforma Agraria en término similares aunque
cambiando sus objetivos. Se entiende ahora la Reforma Agraria como la transformacién, moderni-
zacién y desarrollo de las estructuras agrarias, en cuanto elemento esencial para una politica de des-
arrollo y de fomento del empleo, en el marco de una politica general de respeto y conservacion del
medio ambiente.
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deberes constitucionales, lo que la Constituciéon impone es una igualdad de las
posiciones juridicas fundamentales, pero no, desde luego, una absoluta identidad
en los mismos».

Dicho en otros términos, pero también con palabras del T.C. (en este caso
de la Sentencia 37/1987), los bienes objeto de dominio privado pueden verse
afectados por instrumentos juridicos (concretados en la intervencién de la Ad-
ministracién Publica) para la satisfacciéon de fines de interés general, compo-
nente de la funcién social de la propiedad, determinada de acuerdo con las
Leyes®.

La diversidad de instrumentos juridicos a aplicar estard en funcién de la na-
turaleza del bien, de su localizaciéon y de las condiciones econémicas, sociales
y culturales de cada parte del territorio®. Por tanto, «...la funcién social que
la propiedad ha de satisfacer no es ni puede ser igual en todo tipo de bienes»;
mejor puede hablarse de «funciones sociales». Una interpretaciéon literal del
art. 149.1.1 C.E. exigiria una regulacién unitaria del derecho de propiedad y
la légica interdiccion de distintas funciones sociales, incluso para una misma
categoria de bienes, en distintas partes del territorio nacional, dice Bassols
Coma®,

En consecuencia, sigue diciendo el T.C., corresponde pues a quien tiene atri-
buida la competencia en relaciéon con cada materia que pueda incidir sobre el
contenido de la propiedad®, establecer en el marco de la Constitucién, las limi-
taciones y deberes inherentes a la funcién social de cada tipo de propiedad.

Asi ocurre en el caso de la propiedad urbana, cuyas Leyes de ordenacién esta-
blecen por si mismas o por remision a los instrumentos de planeamiento los
deberes y limites intrinsecos que configuran la funcién social de la propiedad
del suelo, desde el punto de vista de la ordenacién del territorio. Asi sucede
también con la legislacién agraria que tiene como objetivo la regulacién de la
propiedad de la tierra con destino a los usos agricolas®, «que se superpone a la

ot Véase Fernandez Farreres, G., «Anotaciones a la Ley sobre Fincas Manifiestamente Mejorables
(Ley 34/1979, de 17 de noviembre)», R.E.D.A., n.° 25, abriljunio, 1980, pags. 249-251.

2 Asi lo reconoce el T.C. en la Sentencia 37/1987, al decir en su Fj. 9, que «La definicién de
la funcién social de la propiedad no es algo que derive sustancialmente de una regulacion unitaria
del derecho de propiedad ni es tampoco aceptable que, al socaire de una ordenacién uniforme de
la propiedad privada, puedan anularse las competencias legislativas que las Comunidades Auténo-
mas tienen sobre todas aquellas materias en la que entren en juego la propiedad...». Véase Gil Cre-
mades, R., «La Ley estatal 8/90 sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo y
la potestad legislativa de las Comunidades Auténoma para definir el estatuto de la propiedad inmo-
biliaria», R.D.U., n.° 121, enero-febrero, 1991, pags. 52-56.

% Bassols Coma, M., «Legislacion urbanistica de...», ob. cit., pag. 45.

% Como dice Bassols Coma, M., «Legislacién urbanistica de...», ob. cit., pag. 47, siguiendo el
T.C., la regulacion de la propiedad agricola no puede ser arbitrariamente separada de la corres-
pondiente a la materia de desarrollo agrario». Véase en este punto, Aragén Reyes, M., «La distri-
bucién de competencias entre...», ob. cit., pags. 190 y 206-207.

% Véase Llompart Bosch, D., «La funcién social de la propiedad en el dmbito de las Leyes de
Reforma Agraria espanola», en El Sistema economico en la Constitucion Espaniola, Direccion General del
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legislacion civil propiamente dicha»®. Y no s6lo de los usos agricolas si por tales
entendemos los que exigen la adecuada explotaciéon de la tierra, sino también
la regulacién de la propiedad de la tierra de cara a la transformacién de sus
estructuras que lleva, cuando menos, a una nueva configuracién de la relacién
juridica de propiedad sobre la misma®. Realmente ocurre, como senalan Bassols
Coma y Gémez-Ferrer Morant, que el sentido social de la propiedad agraria es
mas aceptable que el de la propiedad urbana®.

Esta diversidad de trato de los derechos y deberes de los ciudadanos segin
la materia y el territorio del Estado, choca frontalmente en mi criterio, con la
pretendida igualdad de la Sentencia 61/1997, aunque la concrete en lo bdsico,
esencial y primario del derecho de propiedad del suelo®. En definitiva, el Tri-
bunal trata de fijar limites que eviten una proyeccién desigual sobre las faculta-
des de los propietarios segn la situaciéon urbanistica de sus terrenos™.

Sin pretender poner de nuevo de manifiesto los recovecos y situaciones limi-
tes en las que se mete el T.C. para reservar una esfera de competencias al Esta-
do de mayor tinte que las que hasta ahora habia deducido de las que la propia
Constitucion le da, via art. 149.1.1, la intencién es tratar de acercar el régimen
estatutario de uno y otro tipo de propiedad, la urbana y la rustica, sin duda algu-

Servicio Juridico del Estado, vol. I, Madrid, 1994, pdg. 770. La Reforma Agraria tiene su fundamento
en la funcién social de la propiedad, dice la profesora. Y, también, Martin Rodriguez, M. A., «Fun-
cién social de la propiedad y Derecho Agrario», en El Sistema econdmico en..., ob. cit., pags. 811-817.
Que haciendo referencia a la Ley sobre la Dehesa de Extremadura, subraya los elementos que aqui
analizamos.

% Fj. 8 de la misma Sentencia 37/1987.

% Acosta Sanchez, J., «Reforma agraria y Constitucion (Introduccion a un estudio metodologi-
co y de Derecho Constitucional comparado), Agricultura y Sociedad, n.° 21, octubre-diciembre, 1981,
pdgs. 254-255.

% Bassols Coma, M. y Gémez-Ferrer Morant, R., «La vinculacién de la propiedad privada por
planes y actos administrativos», en la obra colectiva del mismo titulo publicada por el LE.A., Madrid,
1976, pag. 31. Véase, en la misma obra, Escribano Collado, P., <Funcién social y propiedad privada:
Estudio de jurisprudencia», pags. 213 y ss. Véase también, Tejedor Bielsa, J.C., «Propiedad, urbanis-
mo y Estado autonémico». RA.P. n.” 148, enero-abril, 1999, pag. 412.

% Basico y primario que residencia en la fijacién de las condiciones basicas y en el estableci-
miento de un minimo comin denominador, Fj. 9, que antes habia negado; FFjj. 7 y 8. Contenido
basico de la propiedad del suelo que hoy viene definido por la Ley 6/1998, como senala su art. 2.1;
que son de obligado cumplimiento por las Comunidades Autonomas y que Ortega Garcia, A., en su
Derecho Urbanistico estatal, ob. cit., pags. 177-183, clasifica metodolégicamente en contenidos de carac-
ter general, los que constituyen el régimen urbanistico de la propiedad del suelo, las valoraciones,
las normas de planeamiento y su ejecucion, las expropiaciones en cuanto a legitimacion, justiprecio
y procedimiento, los supuestos indemnizatorios, la intervencién administrativa en el marco de la edi-
ficacién, uso y mercado del suelo y el régimen juridico de la actividad urbanistica. Véase, Beato Espe-
jo, M., La Ordenacion urbanistica..., ob. cit., pags. 27-29.

" Fj. 9.a) de la S.T.C. 61/1997. En el punto b) del mismo Fj. insiste que la intervencién publi-
ca del derecho de propiedad obliga mas aiin a la determinacion de esas condiciones bdsicas; «...6pti-
ca distinta... que la que proporciona... la competencias... sobre la legislacion civil...». El titulo com-
petencial que atribuye al Estado el art. 149.1.1 C.E. «...tiene por objeto garantizar la igualdad en las
condiciones de ejercicio del derecho de propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes inhe-
rentes a la funcion social...».
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na intimamente vinculadas, histérica y legalmente, sobre todo en la legislaciéon
urbanistica™.

Como con sorpresa senala Lasagabastar Herrarte™ para el T.C. el art. 149.1.1
C.E. no afecta a la reforma agraria «por ser competencia de las Comunidades
Auténomas la determinacion de la funcién social de la propiedad agraria» y, sin
embargo, estima que la funcién social de la propiedad urbana debe estar esta-
blecida por el legislador estatal. Este cambio de criterio, dice el profesor, puede
tener graves consecuencias para las Comunidades Auténomas. Estas han de res-
petar tal contenido basico del derecho de propiedad. Contenido basico que pue-
de afectar al derecho a edificar, como expresamente dice el T.C.”%, o al deber
de cultivar si lo aplicamos al beneficio social que el bien rustico puede aportar™.

Como deciamos en 1993, la intervencion de la Administracion econoémica en
la agricultura no s6lo vincula a la propiedad sino también a la empresa agraria
que se sirve de aquella como base de su organizaciéon empresarial”. Recordemos
la palabras del T.C. en la reiterada Sentencia 37/1987, F;j. 5, «... las limitacio-
nes a la actividad empresarial agricola son... indisolubles de las limitaciones a
las facultades de uso y disfrute de la propiedad rustica, determinadas por la fun-
cioén social de esta ultima», por cuanto que su ejercicio ha de quedar condicio-
nado con la finalidad de obtener un adecuado aprovechamiento de la tierra.
«Desde el punto de vista de lo que prescribe el art. 38 de la Constitucion, la
funcién social de la propiedad, al configurar el contenido de este derecho
mediante la imposicion de deberes positivos a su titular, no puede dejar de deli-
mitar a su vez el derecho del empresario agricola para producir o no producir,
para invertir o no invertir».

Como hemos visto la intervencién de los poderes publicos extremenos en su
Reforma Agraria ha de medirse en términos de productividad, y no sélo eco-
némica sino también social. El mandato constitucional estd en la explotacién del
bien en beneficio de la colectividad™. Y esa productividad dependera, como se

I Diez-Picazo y Ponce de Leon, J. L., «Los limites del derecho de propiedad en la legislacion
urbanistica», R.D.U., n.° 23, mayo-junio, 1971, pag. 26. Aunque la finalidad de la Ley del Suelo es
urbanistica, el estatuto juridico que establece es mds amplio; puede decirse que es un estatuto de la
propiedad inmobiliaria.

™ Lasagabaster Herrarte, I., «El derecho de propiedad urbana y...», ob. cit., pag. 307.

» S.T.C. 61/1997, F;j. 10.

™ Barnes Vazquez, J., La propiedad constitucional: El Estatuto juridico del suelo agrario, Civitas, 1988,
pag. 85. La accesibilidad y disfrute del bien, de cada bien, fundamento del significado constitucio-
nal de la funcién social determina cada régimen juridico o estatuto de la propiedad.

% Beato Espejo, M., «Delimitacién del derecho de...», ob. cit., pags. 1978-1979.

" Diez-Picazo y Ponce de Leén, J. L., «Los limites del derecho de propiedad en...», ob. cit,,
pag. 14. El propietario que la Ley del Suelo contempla, dice el profesor (que aunque obvio es nece-
sario recordarlo) no es un ser libre para senalar al bien objeto de la propiedad el destino econé-
mico que a €l le plazca. La propiedad encierra facultades de gestion y de explotacion con el fin de
obtener rentabilidad y beneficio social; pag. 33. Del mismo autor véase «Algunas reflexiones sobre
el derecho de propiedad privada en la Constitucién», en Estudios sobre la Constitucion Espariola. Home-
naje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, vol. 11, pag. 1263.



LA ADMINISTRACION DEL URBANISMO TRAS LA SENTENCIA... 47

ha dicho, de la naturaleza del mismo, de su localizacién y de las condiciones
sociales, politicas y culturales de cada momento. Y estas circunstancias han de
ser medidas para su mejor adecuacién por el ente mds préoximo al bien que sea
titular de la competencia material con la que se vincula; es este caso, la agri-
cultura o el urbanismo”, ordenamientos sectoriales que pueden encuadrarse den-
tro del mds general de la Ordenacién del Territorio.

¢Qué efectos hubieran producido en la Reforma Agraria andaluza, extreme-
na o aragonesa de caracteristicas bien distintas la imposicién de tales condicio-
nes basicas? :Se hubieran podido aprobar las normas dictadas? :Hubieran im-
puestos, aquellas, un tratamiento igual a lo que es diferente? Como decia Martin
Mateo en 19677, al dar contenido a lo que él llamaba concepcién estatutaria de
la propiedad, los derechos y obligaciones de los propietarios vienen determina-
dos y condicionados por decisiones politicas, legales y constitucionales que trans-
forman el instituto de la propiedad dando cada vez mds importancia y trascen-
dencia a los intereses colectivos en él incluidos. Y como senala mds recientemente
Lasagabaster Herrarte, la configuracién de la propiedad agraria y de la propie-
dad urbana es diferente en cada territorio del Estado espanol™.

El propio T.C. es consciente de la invasiéon que causa en el ambito compe-
tencial de las Comunidades Auténomas; asi en el Fj. 8 de la reiterada Senten-
cia 61/1997, dice:

«Si nos referimos al ambito urbanistico y de la ordenacioén del territorio, bastaria
con que el Estado invocara la regulaciéon de las condiciones basicas de igualdad
—sociales, econémicas, politicas y juridicas— para el ejercicio de la propiedad urba-
na y la libertad de empresa, por ejemplo, para que pudiera dictar una norma de
una amplitud tal que poco les restaria a las Comunidades Auténomas de esta com-
petencia exclusiva en materia de urbanismo».

7 En cuanto a la relacién entre el derecho de propiedad y el de libertad de empresa en el
medio rural, véase Barnes Vizquez, J., La propiedad constitucional, pags. 537 y ss.

 Martin Mateo, R., «El estatuto de la propiedad inmobiliaria», R.A.P, n.° 52, enero-abril, 1967,
pags. 136-138. Con referencia al sector agrario, véase Beato Espejo, M., «La publificacién de la empre-
sa agraria: instrumentos de colaboracion en el desarrollo del sector publico agrario. Especial refe-
rencia a la Reforma Agraria en Extremadura», en Administracion Institucional, Libro Homenaje a Manuel
Clavero Arévalo, IGO-Civitas, 1994. En él se reflejan los elementos que inciden en la publificacion de
la empresa agraria, indisoluble del factor tierra.

™ Lasagabaster Herrarte, 1., «El derecho de propiedad urbana y...», ob. cit., pags. 326-327. La
decisiéon adoptada puede ser un avispero de conflictos de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas. Nos sumamos a las reflexiones de politica legislativa que el profesor hace en
las citadas paginas.



