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La Universidad Internacional Menéndez Pelayo culminé este ultimo ¢i-
clo estival con un curso de singular interés para todos los iniciados en el De-
recho Pablico. El exquisito ambiente del Palacio de LLa Magdalena acogié a
cuatro calificados ponentes, como son los Catedriticos de Derecho Adminis-
trativo D. Eduardo GARCIA pE ENTERRIA, D. Tomds-Ramén FERNANDEZ RO-
DRIGUEZ, D. Luis MARTIN REBOLLO y D. Rail BOCANEGRA SIERRA, que fueron
seguidos en sus disertaciones por una audiencia de origen heterogéneo (técni-
cos urbanistas, secretarios de Administracién local, abogados, profesores v es-
tudiantes de Derecho, socidlogos, Alcaldes...).

Las sesiones tuvieron lugar en el espacioso Paraninfo de las Caballerizas
del Palacio, dnico lugar capaz de albergar a los casi ciento setenta participan-
tes en el curso. El método de trabajo elegido por los docentes de la Escuela de
Derecho Publico “Adolfo Posada” fue celebrado por el auditorio, ya que per-
miti¢ abiertamente el intercambio de impresiones, la expresion de dudas y ex-
periencias personales al hilo de las lecciones magistrales de los ponentes. Ello
sin duda enriquecio los interminables debates que se suscitaron, debates que
contaban con un interlocutor de excepcidén (el profesor FERNANDEZ RODRI-
GUEZ, quien participd activamente en la elaboracién del Proyecto de la actual
Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen del suelo y valoraciones).

Hay que destacar que, dentro del programa previsto para las sesiones,
existié un amplio margen de libertad para abordar el temario. Bl clima disten-
dido, el dominio de las materias a exponer y la propia personalidad de los po-
nentes dieron pie a lecciones “dialogadas”, jalonadas por agudas observacio-
nes y criticas por parte de los asistentes. El programa traté de recorrer
histéricamente las lineas fandamentales y los problemas correlativos de la le-
gislacion urbanfstica espafiola (sobre todo a partir de 1a Ley del Suelo de
1956), examindndose a tales efectos la génesis v evolucion, los éxitos y fraca-
sos de nuestro peculiar sistema urbanistico.
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Como no podia ser de otro modo, abrid el curso el profesor GARCiA DE
EnTERRIA, haciendo gala una vez més de su sabidurfa y buen sentido. El texto
de su ponencia (“El Derecho Urbanistico esafiol a la vista del siglo XXI") apa-
rece recogido en el ndmero 99 de Ia Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo, cuya lectura me permito recomendar desde aqui. Bdsicamente, el pro-
fesor GARCIA DE ENTERRIA expuso las bases conceptuales de nuestro sistema
urbanistico en su origen, y la funesta incidencia que sobre el mismo ha tenido
la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo. L.a doctring
acerca de la supletoriedad del Derecho estatal ha roto definitivamente con el
sisterna, dejando vivas muy pocas esperanzas para una necesaria reconstruc-
cién del mismo. Entre ellas, propone GARCIA DE ENTERRIA bien la promulga-
¢ién de una Ley de Armonizacién (ante lo cual se declara escéptico), bien 1a
elaboracién de una nueva Ley —mds completa que la 6/1998— para Ceuta y
Melilla, que sirva como instrumento de aplicacién supletoria para el Derecho
de las Comunidades Auténomas, o bien la celebracién de una Conferencia
Sectorial entre las Comunidades Auténomas, que sentara las bases de un nue-
vo modelo de urbanismo capaz de afrontar el reto del siglo XXI. En un apun-
te menor que interesa especialmente destacar, el maestro apostd por un mode-
lo fiscal para la financiacién del urbanismo de nuestras ciudades, en rechazo
de férmulas equidistributivas basadas en deberes burocratizados a cargoe de los
particulares.

El profesor MARTIN REBOLLO esbozd una panordmica de la legislacion ur-
banistica estatal, que merece la pena reflejar aqui, si bien a modo de pincela-
das. Ante las tensiones migratorias de la postguerra espafiola, Ia Ley de 1956
traté de responder disefiando un urbanismo de expansion, en el que €l Plan (fi-
gura central del modelo) regulara y embalsara la presion demografica sobre la
ciudad, dibujando su desarrollo arménicamente. Asimismo, hubo que afrontar
el acuciante problema de la financiacidn del crecimiento urbano, concibién-
dose el urbanismo como una funcidn piblica que determinase incluso el con-
tenido del derecho de propiedad urbana, a través de las precisiones del Plan.
La vocacidn omnicomprensiva, detallista y rigida del sistema jerarquico de
planes entraid el germen de su quiebra, asi como la falta de medios gestores
en manos de la inmensa mayorfa de las Corporaciones locales de nuestro pafs.

La reforma de 1975-76 intentd la necesaria flexibilizacion del sisterna de
planeamiento, introduciendo los Hamados estdndares minimos urbanisticos,
las cesiones obligatorias sobre la base del aprovechamiento medio, la distin-
cidn entre suelo urbanizable programado v no programado, la reduccion a tres
de los sistemas de gestidn urbanistica y el refuerzo de la disciplina. Pero la ci-
tada reforma abundaba en formulas equidistributivas para la expansién de la
ciudad, sin resolver todavia los déficits de equipamientos y la degradacidn ur-
bana de los centros de las cindades. La critica de MARTIN REBOLLO a las pro-
puestas de “ingenieria juridica” en busca de la perecuacién absoluta de los
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propietarios se puede resumir en una frase: no se puede hacer justicia social
con el Derecho urbanistico.

Con el advenimiento de la Constitucion (que fijé pardmetros a respetar
por el legislador competente, en torno a las exigencias ambientales, culturales
e incluso econdmico-sociales del urbanismo), y tras una década de expenien-
cia pacifica, sobrevino la “poco meditada” reforma de 1990-92. Una reforma
que fue el detonante del fracaso definitivo del sistema, ya que contribuyé a ra-
Ientizar v complicar el modelo, todo ello dentro de un marco competencial que
comenzd a ser discutido por algunas Comunidades Auténomas (por las gober-
nadas por partidos de la oposicidn al Gobierno central en aguel momento, co-
mo observé puntualmente FERNANDEZ RODRIGUEZ).

La reforma establecid un sistema escalonado de la propiedad urbanistica,
a través de la adquisicién secuencial de facultades dominicales condicionada
administrativamente. Profundizé en los mecanismos de perecuacidn, con el
disefio de las dreas de reparto y el aprovechamiento tipo, para referir la equi-
distribucion al dmbito de la cindad, mas alla de las unidades de ejecucidn. Se
varid el contenido econdmico de la propiedad urbana gracias a un nuevo sis-
terna de valoraciones del suelo, que, conectado con la reforma catastral del mi-
nistro SOLCHAGA, alejé de la realidad del mercado inmobiliario los procesos
de nueva edificacién. Asimismo, pretendié, mediante los Patrimonios Muni-
cipales del Suelo y los derechos de tanteo y retracto, dotar de recursos a las
Corporaciones locales para luchar contra la especulacion. Se formuld un De-
recho casi inaplicable en la practica, que traté de adecuarse a los aires libe-
ralizadores por mor del Decreto Ley de 1996 y la posterior Ley de 1997, apro-
bada dias antes de la publicacion de la famosa Sentencia constitucional de
1997. Pero el sistema cayé definitivamente, originando un vacio a colmar con
el revivido Texto Refundido de 1976.

Sobre los problemas planteados por la Sentencia constitucional, su inno-
vadora doctrina acerca de la supletoriedad del Derecho estatal y su arbitrista
alteracién del sistema de fuentes, se formularon acendradas ctfticas por parte
de todos los ponentes. El caos juridico en que dicha Sentencia ha sumido al
mundo urbanistico obligd a recordar —una vez mas, en palabras de MARTIN RE-
BOLLO— que el Derecho urbanistico es, ante lodo, Derecho, y Derecho Admi-
nistrativo. Ello exige unas minimas dosis de seguridad y predecibilidad, al
margen de quién sea competente para legislar sobre la materia. Porque, a pesar
de que un asistente observd en el debate como el sistemna podia comypletarse
gracias a la existencia de la nueva Ley, la previsible diligencia de las Comu-
nidades Auténomas a la hora de legislar su Derecho propio, y la posible vi-
gencia supletoria del mds que aceptable Texto Refundido de 1976 (que cuenta,
asimismo, con una vasta interpretacion jurisprudencial), la Sentencia entrafia
tesis tan confusas como las de la reviviscencia de una norma a través de la de-
rogacion de su derogacion, la congelacidn de la potestad legislativa del Esta-
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do para actualizar su Derecho supletorio, o la peligrosa eficacia “ex tunc” de]
fallo que parece deducirse de su lectura, y que el profesor BOCANEGRA SIERRA
tuvo ocasion de comentar.

Pero conviene dar cuenta, llegados a este punto, del tema que fuera cla-
ve en el temario del curso gue historio aqui. Y es que se dedicd gran parte del
tiempo a “diseccionar” las previsiones de la nueva Ley del Suelo, incidiendo
no s6lo en sus aspectos técnicos sino también en su espiritu modernizador y
de progreso. Cabe decir que las concretas y minuciosas demandas de los asis-
tentes fueron largamente satisfechas, gracias a la gran experiencia —también
préctica— con que cuentan los ponentes.

La exposicidn sobre la Ley de 13 de abril de 1998, a cargo del profesor
FERNANDEZ RODRIGUEZ, se centro en sus aspectos novedosos, cuales son el di-
sefio de un sistemna de “planeamiento negativo” {gracias a la configuracién del
suelo urbanizable como figura residual, lo que en principio deberia contribuir
al aumento de la oferta de suelo y la bajada generalizada de precios del mnis-
mo), el desplazamiento del protagonismo en Ja planificacién urbanistica casi
por entero a las Corporaciones locales, la extraccién del planeamiento del con-
cepto de programacion y el establecimiento de un nuevo régimen de valora-
ciones, mds cercano a los precios reales del suelo en el mercado inmobiliario
general.

A pesar del escepticismo que manifestaron BOCANEGRA SIERRA ¥ ¢l pro-
pio GARCIA DE ENTERRIA en torno a la virtualidad de las medidas por las que
apuesta [a Ley, parece que cuando el sistema se termine de acomodar a 1a mis-
ma, nos encontraremos frente una situacién mas propicia que la actual para lo-
grar un desarrollo urbanistico capaz de superar sus finiseculares limitaciones.
Incluso se llegd a echar de menos una vocacion mds decidida y sélida en la
nueva Ley, cuya generalidad y amplitud parece desmerecer el propésito estatal
de sentar las bases de “una nueva cultura urbanistica”.

Sin embargo, la respuesta a las criticas se dedujo inmediatamente: la Ley
bosqueja, dentro de las competencias estatales (si bien en una interpretacién
restrictiva de las mismas, pues en ningtin caso se hace referencia al a salva-
guardia de la unidad de mercado}, un modelo que habrd necesariamente de ser
completado por los legisladores autonémicos y acaso por las instancias plani-
ficadoras competentes. Las pautas que se marcan son las minimas, y propen-
den a la simplificacién de la estructura de la propiedad urbana, a la clarifica-
cidn de los derechos y deberes que la misma entraiia, y a la configuracion de
las clases de suelo de modo que aumente la oferta de suelo y se agilicen los
procesos de urbanizacién y edificacién. Suscitd el undnime juicio negativo de
los ponentes, por otra parte, el hecho de que la pretendida reduccidn de la ce-
sidn por parte de los propietarios de suelo urbanizable del correspondiente
aprovecharniento que ha consagrado la Ley, viene acompafiada de un incre-
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mento inopinado de deberes, pues a los mismos se les imponen los costes de
la urbanizacién, con lo que el intento de aligerar sus cargas puede quedar f4-
cilmente burlado.

Como anécdota, puede resaltarse el arduo papel que ejercié el cuadro de
ponentes. En sus manos estuvo €l atemperar los debates, ya que trataron en to-
do momento de ofrecer soluciones cabales a los innumerables conflictos que
surgieron en los cologuios. La introduccién de la figura del suelo “urbano no
consolidado”, quizds similar a Ia del extinto “suelo urbanizable programado™;
las dificultades en torno a las operaciones urbanisticas en el suelo no urbani-
zable v otra serie de cuestiones acerca de las valoraciones de terrenos {que se-
giin la exposicién de motivos de la Ley han de hacerse a precios proximos a
los de mercado, pero cuyo caleulo sigue refiriéndose a coeficientes y aprove-
chamientos de acuerdo con la Ley y con alguna curiosa disposicidn interna
ministerial que trata de reducir 1a valoracién final), fueran algunos de los “ca-
ballos de batalla” del auditorio.

No escapé a la critica el reciente reglamento sobre inscripcion en el Re-
gistro de Ia Propiedad de determinados de los actos de naturaleza urbanistica,
ya que como destacd GARCIA DE ENTERRIA, ademis de haberse rigidificado
con €l el proceso urbanistico, una combinacion entre la nueva figura de la arno-
tacion preventiva de demanda contra un Plan General de Ordenacion Urbana
(0 ]a eventual figura equivalente que lo sustituya en las legislaciones autond-
micas) con la de la accidn piblica en materia de urbanismo, puede dar lugar a
una perversa utilizacién de esta tltima, casi rayana con el chantaje. La solu-
cién consistirfa, como la jurisprudencia “menor” viene articulando, en admi-
nistrar dicha anotacién preventiva como medida cautelar, no con cardcter au-
tomdtico.

Las conclusiones del curso, al término de los cinco dias, no se hicieron
esperar. En palabras de MARTIN REBOLLO, los problemas del urbanismo no son
de legalidad, sino de planeamiento (a resolver por la via politica), de finan-
ciacién (que habran de hallar su solucién en el sistema econdmico y fiscal) y
de gestién y disciplina (un problema fundamentalmente téenico).

En suma, pudo disfrutarse de una semana de intensos debates, de singu-
lares aportaciones de unos y otros, y en todo caso, de una renovada muestra
de magisterio de los espléndidos ponentes de la Escuela de Derecho Pablico
“Adolfo Posada”, cualificado grupo de debate y reflexién del panorama de
nuestros veranos académicos.




