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Panorama actual del Derecho urbanistico *

Juan Luis de la Vallina Velarde
Catedratico de Derecho administrativo

El Derecho urbanistico como cualquier otro sector del Ordenamiento
juridico, especialmente de aquellos pertenecientes al Derecho publico, ha
de ser considerado partiendo de la norma constitucional, tanto en lo que
se refiere a los contenidos materiales como a los aspectos organicos-com-
petenciales. Y ello por cuanto que la Constitucion de 1978, como es bien
sabido, no tiene un cardcter puramente programatico, sino un valor nor-
mativo fundamental al que ha de acomodarse el resto del ordenamiento
juridico.

La Constitucion espaiiola con la nueva distribucion territorial del po-
der disenada en su Titulo VIII y, concretamente, con el reconocimiento
de las Comunidades Auténomas, estaba llamada a alterar sustancialmen-
te el sistema hasta entonces vigente en relacion a la ordenacion del terri-
torio y el urbanismo, al hacerse presente en la escena politico-administra-
tiva un nuevo personaje que va a asumir en este ambito importantes com-
petencias, como es el caso de la autonomia de nacionalidades y
regiones...

Esta situacion, con la consiguiente repercusion en el campo del urba-
nismo, fue légicamente objeto de consideracion por parte del intérprete
de la Constitucion. En efecto, la repercusion y consecuencias de los prin-
cipios constitucionales fueron puestas de relieve por el Tribunal Consti-
tucional (TC, en adelante) en diversos pronunciamientos. Inicialmente,
de forma tangencial, en Sentencias tales como la 56/1986, de 13 de mayo,
que resolvié un conflicto de competencias promovido por el Gobierno
vasco contra acuerdo del Consejo de Ministros que, en aplicacion del ar-
ticulo 180.2 de la Ley del Suelo de 1976, excepciono la competencia mu-
nicipal para otorgar las correspondientes licencias para la construccion de
cuarteles de la Guardia civil y Comisarias de la Policia nacional; las Sen-
tencias 213/1988, de 11 de noviembre, y 259/1988, de 22 de diciembre,
que resolvieron recursos de inconstitucionalidad promovidos por el Pre-

* Texto de la Conferencia inaugural del Curso sobre Régimen urbanistico organizado por el Insti-
tuto Nacional de Administracion publica y la Federacién Asturiana de Concejos. Se mantiene basi-
camente el texto impartido incorporandose las notas correspondientes.

329

REALA-2000, num. 283. VALLINA VELARDE, JUAN LUIS DE LA. PANORAMA ACTUAL DEL DERE...



REALA-2000, nim. 283. VALLINA VELARDE, JUAN LUIS DE LA. PANORAMA ACTUAL DEL DERE...

REALA 283 (MAYO-AGOSTO, 2000)

sidente del Gobierno contra determinados preceptos de la Ley de Ordena-
cion urbanistica de Cataluiia y el correspondiente Decreto de desarrollo,
que facultaban al Consejero de la Generalidad para suspender los efectos
de determinados instrumentos municipales de planeamiento urbanistico,
al margen del sistema previsto en la Ley de Bases de Régimen local de
1985. Y ya de manera frontal y directa en la Sentencia 61/1997, de 20 de
marzo, que resolvio los recursos de inconstitucionalidad promovidos por
diferentes Parlamentos y Gobiernos autondmicos contra la Ley estatal de
Reforma del Régimen urbanistico y Valoraciones del Suelo de 1990 y su
Texto refundido de 1992.

Esta ultima sentencia, como es bien notorio, supuso una auténtica con-
mocién y derrumbe de todo el sistema juridico vigente en materia de ur-
banismo, hasta tal punto que GARCIA DE ENTERRIA la ha podido compa-
rar, graficamente, con los efectos de un tornado que «en unos segundos
destruye sibitamente el pueblo pacientemente construido durante varias
generaciones» .

Por ello, evidentemente, el panorama actual del Derecho urbanistico
ha de ser considerado y expuesto a partir de dicha Sentencia del TC de 20
de marzo de 1997 y de las consecuencias juridicas de ella derivadas. No
obstante, para centrar adecuadamente la cuestion y comprender el sentido
y alcance de la norma constitucional en este &mbito y la interpretacion
dada a la misma por el TC, conviene arrancar de una vision historica de
nuestro sistema juridico urbanistico.

111

Prescindiendo de los antecedentes relativos a las medidas conducentes
al ensanche y reforma interior —como consecuencia del aumento de la
poblacion motivada por los movimientos ocasionados por la migracion
del campo >—, inicialmente de caracter particular para ciertas ciudades,
tales como fueron los Planes de Ensanche de Madrid (R.D. de 19 de julio
de 1860, Plan Castro) y Barcelona (R.D. de 31 de mayo de 1886, Plan
Cerda) y mas tarde con caracter general (Ley de Ensanche de 29 de junio
de 1864 y Reglamento de 25 de abril de 1867; Ley de 22 de diciembre de
1876 —que reformo la anterior Ley de 1864— y Reglamento de 19 de fe-

! E. Garcia DE ENTERRIA, «El Derecho urbanistico espafiol a la vista del siglo XXI», en Rev. espa-
fiola de Derecho administrativo, n.° 99, p. 395.

2 Vid. al respecto M. BassoLs CoMa, Génesis y evolucion del derecho urbanistico espariol
1812-1956 (Madrid, 1973).

330

REALA-2000, nim. 283. VALLINA VELARDE, JUAN LUIS DE LA. PANORAMA ACTUAL DEL DERE...



REALA-2000, nim. 283. VALLINA VELARDE, JUAN LUIS DE LA. PANORAMA ACTUAL DEL DERE...

PANORAMA ACTUAL DEL DERECHO URBANISTICO

rerc de 1877; Ley de Saneamiento y Reforma Interior de 18 de marzo de
1895), asi como de las Leyes de Ordenacion de grandes ciudades de los
afios cuarenta (Madrid: Ley de 25 de noviembre de 1944; Bilbao: Ley 17
de julio de 1945; Valencia: Ley de 18 de diciembre de 1946, y Barcelona:
Ley de 3 de diciembre de 1953) 3, el Derecho urbanistico espaiiol tiene
como fecha de nacimiento la de 12 de mayo de 1956 en que se aprueba la
Ley de Ordenacion urbana y régimen del suelo, conocida como Ley del
Suelo.

La iniciativa de la ley correspondi6 al entonces Ministerio de la Go-
bernacién, que asumia las competencias sobre la Administracion local
(todavia se puede leer con interés el discurso de presentacion de la ley en
las Cortes por el Ministro PEREZ GONZALEZ, Catedratico de Derecho ci-
vil; el n.° 88 de la Revista de Estudios de la Vida Local esta dedicado a la
ley y recoge dicho discurso) y su redaccion se encuentra inspirada por un
administrativista pleno de sentido comun, del seny propio de un gran ca-
talan, que fue el prof. Manuel BALLBE (de jurista genial lo califica
GARCIA DE ENTERRIA).

Se trata de una ley que interviene la propiedad del suelo con el fin de
ordenar el desarrollo urbano, evitando que los ntcleos de poblacién sur-
jan anarquicamente y se desarrollen al capricho de cada uno de sus habi-
tantes. Por ello la idea basica en la que descansa la ley es la del plan (plan-
ning de la ordenacion urbana del mundo anglosajon), entendiendo por tal
la prevision racional a la que se somete la actuacion urbanizadora y de
edificacion en un determinado horizonte temporal, de forma tal que las
decisiones basicas de la configuracion urbana no descansaran ya en la vo-
luntad del titular del derecho subjetivo de la propiedad del suelo, que con
anterioridad tan solo se encontraba, en su caso, con la limitacién que po-
dia suponer la Ordenanza municipal de Edificacion con su determinacion
de alineaciones y rasantes. La ley configura el urbanismo como funcién
publica plenamente sometida al Derecho a través del correspondiente
plan que determinard el uso del suelo y la edificacion. Se trata de una re-
gulacion global y de conjunto del fenomeno urbanistico en todos sus as-
pectos, superando las medidas concretas y coyunturales propias de la nor-
mativa anterior.

Se puede decir que es una ley absolutamente novedosa, tanto en el or-
den juridico-positivo como doctrinal: originalidad que entrafi¢ inicial-
mente, junto a indudables logros positivos, la dificultad en muchas oca-

3 Cfr. F. bE TERAN, Planeamiento urbano en la Espasia contempordnea. Historia de un proceso im-
posible (Barcelona, 1978), pp. 24 ss. y 192 ss., especialmente.
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siones de su aplicacion practica por falta de la debida formacion y menta-
lidad de administradores, técnicos, juristas y jueces. No obstante, es
evidente que la configuracion y desarrollo que nuestras ciudades experi-
mentaron en la década de los afios sesenta, de desarrollo econémico, res-
pondio a la concepcion del urbanismo de esta ley, lo que permitio a nues-
tras ciudades entrar «con buen pie en la civilizacion urbana», en la que
nos encontramos, tal como dice GARCIA DE ENTERRIA 4. Todo ello hace
que resulten sumamente justos los méritos que unanimemente se recono-
cen a esta ley.

Tras una larga etapa de vigencia de la normativa de 1956 y cuando la
mentalidad de quienes debian aplicarla, tanto en su condicion de adminis-
tradores como de administrados, estaba ya hecha a sus postulados, tuvo
lugar la primera modificacion 3.

Fue la Ley de 2 de mayo de 1975 la que modifica parcialmente la Ley
del Suelo, pretendiendo recoger la experiencia derivada de su aplicacion.
Ello se refleja en el intento de lograr la necesaria flexibilidad de los ins-
trumentos de planeamiento, asi como limitar los facultades absolutamen-
te discrecionales del planificador urbanistico, fijando unos determinados
estandares que aseguren unos objetivos urbanisticos minimos (zonas ver-
des, equipamientos sociales, aparcamientos...), al mismo tiempo que se
perfeccionan las técnicas para la justa distribucion de las cargas y benefi-
cios derivados del planeamiento (aprovechamiento medio en suelo urba-
nizable) y la adecuada recuperacion de plusvalias por la colectividad.
Igualmente, la reforma reforzo los mecanismos preventivos y represivos
para asegurar la debida disciplina en la actuacion urbanizadora. La propia
Ley de modificacion establecia en su Disposicion Final segunda la redac-
cion de un texto refundido que fue aprobado por R.D. 1346/1976, de 9 de
abril.

Esta es la normativa urbanistica vigente cuando se aprueba la Consti-
tucion espafiola.

4 E. Garcia DE ENTERRIA, El Derecho urbanistico..., op. cit., p. 395.

5 M. BaLLee, Comentarios sobre la Ley del Suelo, en Jornadas municipalistas de las Islas Canarias
(Las Palmas, 1957), ante las dificultades practicas que presentaba la aplicacion de la ley —y que no
se le escapaban—, se mostraba partidario de limitar su vigencia en el tiempo, para una vez formada
la opinion publica y la correspondiente mentalidad como fruto de la ley, aprobar un nuevo texto
legal.
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I

La norma constitucional con el reconocimiento de la amplia autono-
mia politico-administrativa de las Comunidades Auténomas que se con-
tiene en su Titulo VIII, exige la necesaria distribuciéon competencial tanto
de caracter legislativo como ejecutivo, entre ellas y el Estado.

Al respecto el articulo 148, en su apartado 1.3.°, establece que las Co-
munidades Autébnomas podran asumir competencia sobre la «ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda». En base a dicho precepto todos los
Estatutos de las 17 Comunidades Auténomas han asumido esta compe-
tencia con caracter exclusivo, entendiendo comprendida dentro de ella
tanto la potestad legislativa, como poderes de ejecucion y gestion.

Desde un primer momento —incluso en pleno régimen preautonémi-
co %—, los decretos de transferencias han atribuido a las Comunidades
Autonomas las competencias y responsabilidades que hasta entonces co-
rrespondian a la Administracion del Estado, de conformidad a la Ley del
Suelo de 1976 y sus disposiciones complementarias. Ello entrafiaba que
el Texto refundido de 1976 era admitido y respetado inicialmente por to-
das las Comunidades Autonomas: éstas se limitaron a ejercer las compe-
tencias meramente ejecutivas de control sobre las entidades municipales,
mientras que en el plano legislativo no sintieron la necesidad de aprobar
una legislacion alternativa en el ambito urbanistico, bastandoles una re-
gulacion meramente puntual de caracter complementario y plenamente
acorde con el sentido y alcance de la norma preconstitucional, para aco-
modar la funcién piblica urbanistica al nuevo ordenamiento autonémico.
Como dice T. R. FERNANDEZ 7, «era... cuestion absolutamente pacifica ...
la pervivencia de una misma cultura urbanistica y la existencia de un con-
senso basico en torno a lo que podemos llamar un auténtico ius commune,
segregado dia a dia a lo largo de las tres ultimas décadas.

Esta situacion va a ser alterada como consecuencia de la aprobacion
por el Estado de la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma urbanistica y
Valoraciones, que expresamente contemplaba su refundicion con las dis-
posiciones que quedaban vigentes de la Ley del Suelo de 1976 (Disposi-
cion Final 2.1; delegacion legislativa rehabilitada por la Disposicion Fi-
nal 5.1 delaLey31/1991, de 31 de diciembre). Ello dio lugar al Texto re-

6 Vid. T. R. FERNANDEZ, «El urbanismo en la jurisprudencia constitucional. Notas criticas», en Rev.
de Derecho urbanistico, marzo-abril 1989, pp. 13-14.

7 T. R. FernANDEZ, «El desconcertante presente, el imprevisible y preocupante futuro del derecho
urbanistico espaiiol», en Rev. espafiola de Derecho administrativo, n.° 94, pp. 190-191.
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fundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1192, de 26 de junio.
La reforma se efecta en base a los titulos competenciales que el Estado
entendia le correspondian de conformidad al articulo 149 de la Constitu-
cion. (La Disposicion Final del Real Decreto Legislativo enumera los ti-
tulos competenciales en que se basa, que eran los numeros 1.°, 8.°, 13.°,
18.°y 23.° del art. 149.1. de la Constitucion).

Esta nueva regulacion del urbanismo, que vino a sustituir al texto de la
Ley del Suelo de 1976, no va a ser bien recibida, pues al margen de que se
trate de una normativa excesivamente dogmatica, poco realista y operati-
va en ocasiones, no se preocupd de buscar el acuerdo con los diferentes
ambitos de intereses afectados. Prueba de ello son los recursos de incons-
titucionalidad contra ella interpuestos por parte de distintos Parlamentos
y Gobiernos autonémicos, inicialmente contra la Ley 8/1990 y posterior-
mente contra el Texto refundido de 1992. Recursos que dieron lugar a la
STC de 20 de marzo de 1997, con el efecto bien conocido de echar abajo
todo el sistema juridico urbanistico al anular, por motivos estrictamente
competenciales, mas de 200 articulos del mencionado Texto refundido.

Prescindiendo en estos momentos de las criticas que se han dirigido al
pronunciamiento constitucional —tanto respecto a su argumentacion
como a su alcance—, limitandonos a constatar sus efectos, nos encontra-
mos con los siguientes criterios determinantes del ordenamiento juridico
urbanistico:

1) La competencia para establecer la legislacion en relacion a la or-
denacion del territorio y al urbanismo corresponde en exclusiva a las Co-
munidades Auténomas, de conformidad al llamado bloque de constitu-
cionalidad (Constitucion y «las leyes que dentro del marco constitucional
se hubieren dictado para delimitar la competencia del Estado y las dife-
rentes Comunidades Autonomas o para regular o armonizar el ejercicio
de la competencia, art. 28.1 LOTC).

2) El Estado tan solo dispone de competencia para legislar sobre los
principios y condiciones basicas del estatuto legal de la propiedad inmo-
biliaria, lo que —por otra parte— para el TC «no es sindénimo de legisla-
cion basica, bases o normas basicas» [FJ 7 a)], sino de aquellas condicio-
nes imprescindibles o necesarias que garanticen la igualdad, «que no pue-
de consistir en una igualdad formal absoluta... de todos los propietarios
del suelo en el ejercicio de su derecho de propiedad urbanay (FJ 8). Igual-
mente, al Estado corresponde determinar los criterios de valoracion que
permitan definir el contenido econdmico del derecho, asi como otras
cuestiones puntuales referidas a materias de legislacion civil, registro de
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propiedad y notariado (art. 149.1.8.°) y también sobre expropiacion for-
zosa, procedimiento administrativo comiin y responsabilidad de las
Administraciones publicas (art. 149.1.18.°).

3) Lacompetencia exclusiva que corresponde a las Comunidades Au-
tonomas priva al Estado de poder dictar normas con caracter meramente
supletorio a los efectos del articulo 149.3 de la Constitucion. Dicho precep-
to no entrafia una clausula de atribucién universal de competencias, por lo
que para poder legislar en materia urbanistica seria preciso que dispusiera
de poderes propios, de los que carece, segun la propia sentencia, ya que
«todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades Auténo-
mas la competencia como exclusiva» [FJ. 12.¢)]. Es decir, la supletoriedad
de una norma no puede venir determinada «desde normas especialmente
aprobadas con tan exclusivo proposito, para incidir en la reglamentacion
juridica de sectores materiales en los que el Estado carece de todo titulo
competencial que justifique dicha reglamentacion» [FJ. 12.c), remitiéndo-
se a la doctrina constitucional contenida en la STC 147/1991 y rectificando
posiciones mantenidas en anteriores sentencias]. De esta forma quedan in-
validados por vicio de incompetencia nada menos que 177 articulos del
Texto refundido de 1992 por su alcance supletorio.

4) Consecuencia de todo ello es que no solamente queda anulado por
inconstitucional gran parte del ordenamiento juridico urbanistico vigen-
te, sino que, al alcanzar dicha declaracién de inconstitucionalidad tam-
bién a la disposicion derogatoria, tal pronunciamiento supone dejar sin
efecto la abrogacion que efectuaba del texto refundido de la Ley del Sue-
lo de 1976, puesto que dicha normativa urbanistica, para el TC, no se en-
cuentra a disposicion del Estado» ya sea para alterarla (aun con eficacia
supletoria) o para derogarla» [FJ 12.d)]. Con ello, sorprendentemente nos
encontramos con la resurreccion juridica del texto de 1976, ahora si con
caracter supletorio. Vale como Derecho supletorio el Derecho estatal pre-
constitucional, pero no tiene tal posibilidad el Derecho estatal posconsti-
tucional. Situacion ésta que ha llevado a conceptuar la STC como un
ejemplo de lo que la doctrina italiana califica de sentencias manipulati-
vas de los Tribunales constitucionales 8.

Cuestion ésta ciertamente muy objetable tanto en puros principios,
como en atencion a la cuestion concreta del Derecho urbanistico, ya que
desde esta tltima dimension es posible comprobar que no todo el territo-
rio nacional esta constituido por Comunidades Auténomas con compe-

8 Vid. E. GARCia DE ENTERRIA, E! Derecho urbanistico..., op. cit., p. 400.
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tencia legislativa exclusiva en la materia. Ceuta y Melilla, como la doctri-
na se ha apresurado a manifestar, carecen de potestad legislativa, por lo
que al menos para ellas dispone el Estado de competencias en orden al ur-
banismo °.

Los efectos derivados de estos criterios contenidos en la STC nos en-
frentaban con el siguiente panorama normativo a la hora de precisar el or-
denamiento urbanistico vigente a raiz del fallo constitucional.

1) En primer lugar, una serie de preceptos sueltos y en ocasiones in-
conexos del Texto refundido de 1992, salvados del naufragio producido
por la STC, bien por no haber sido objeto de impugnacion o por no recaer
sobre ellos tacha de inconstitucionalidad con la consiguiente expulsion
del ordenamiento vigente. No obstante, la efectiva eficacia operativa de
estos preceptos se presenta, en muchos casos, como problematica, ya que
en ocasiones s6lo adquieren sentido en funcion y en el contexto de otros
que han sido anulados por el TC.

Por otra parte, la posterior STS de 25 de junio de 1997 anul6 determi-
nados preceptos del texto refundido de 1992 que quedaban vigentes, por
exceso del Gobierno (ultra vires) en el uso de la delegacion legislativa
que otorgaba la Ley de 1990.

2) Lalegislacion basica estatal posterior al Texto refundido de 1992
en cuanto que no ha sido declarada inconstitucional, tal como la Ley de
14 de abril de 1997 (procedente del Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio),
encaminada a incrementar la oferta de suelo, agilizar los procedimientos
de aprobacion de planes y disminuir las cesiones obligatorias de aprove-
chamiento urbanistico (el porcentaje se rebaja del 15 por 100 al 10 por
100). Aunque formalmente a dicha ley no le alcanzaba la declaracion de
inconstitucionalidad, materialmente incurria en ella, en la medida que re-
gulaba cuestiones propias de la competencia autonémica y alguno de sus
preceptos se dictaba con caracter meramente supletorio, posibilidad que
no estaba al alcance de la potestad legislativa del Estado (la depuracion
de la norma de conformidad a la doctrina constitucional se efectud por la
Ley 6/1998, de 13 de abril, ya que la derogo).

3) Algunas leyes puntuales autondmicas que puedan conservar apli-

cacion, aun con la pérdida de vigencia de las normas, en las que en oca-
siones se basaban, por haber sido declaradas inconstitucionales.

9 Cfr. sobre este punto E. DEsDENTADO DaRrocaA, Discrecionalidad administrativa y planeamiento
urbanistico, 2. ed. (Pamplona, 1999), pp. 288-289 y la bibliografia alli citada.
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4) El Texto refundido de 1976 como norma supletoria, pero en todo
caso acomodado al bloque de constitucionalidad (Constitucion, Estatutos
de Autonomia y demas leyes posteriores delimitadoras o armonizadoras
de la competencia, tal como la Ley de Bases de Régimen local de 1985).

De lo expuesto facilmente se deduce que nos encontramos ante una
compleja y dificil situacion a la hora de determinar la normativa aplica-
ble, con el agravante de no resultar facil pronunciarse acerca de las conse-
cuencias del fallo constitucional, tanto respecto al segundo nivel de la
normativa biféasica urbanistica constituida por el planeamiento, como so-
bre actuaciones realizadas o en ejecucion al amparo de los preceptos de-
clarados inconstitucionales. En muchos casos esa problematica puede en-
contrarse sub-judice como consecuencia de la lentitud de la justicia admi-
nistrativa.

Ante esta desconcertante situacidon —en expresion de T. R. FER-
NANDEZ— derivada de la STC y para intentar poner orden en el maltrecho
ordenamiento urbanistico, tanto el Estado como las Comunidades Autd-
nomas se vieron precisados a tomar medidas.

El Estado, donde se habia producido el cambio de signo politico en el
Gobierno y el actual titular —el Partido Popular— queria hacer suyas las
recomendaciones del Informe del Tribunal de la Competencia de 1993
sobre la conveniencia de introducir mecanismos de mercado que facilita-
sen la liberalizacion del suelo, aprobd la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones (LRSV, en adelante), que pretende
moverse en el estrecho marco competencial que el TC reserva al Estado
en estas materias. Concretamente, tal como precisa su Exposicion de Mo-
tivos, persigue «regular las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad en el ejercicio del derecho de propiedad del suelo en todo el territorio
nacional, asi como regular otras materias que inciden en la urbaniza-
cion». Normativa que ya fue objeto de modificacion por el R.D-ley
4/2000, de 23 de junio, intentando profundizar en la idea liberalizadora
«para incrementar la oferta de suelo al modificar aquellas previsiones
normativas en vigor que por su falta de flexibilidad pudieran limitarla,
trasladando este efecto positivo al precio final de los bienes inmobilia-
rios» (preambulo del Decreto-ley).

Legislacion estatal que dada la tension existente en la materia y que
se refleja y aflora en la STC pudiera ser motivo de un nuevo fallo del
TC, que venga a crear un problema afiadido, como lo prueba la interposi-
cion de recursos de inconstitucionalidad por parte de las Comunidades Au-
tonomas contra el Decreto-ley del presente afio. En la doctrina,
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L. PAREJO 0 llega a conclusiones muy criticas sobre la Ley estatal de 1998,
dudando de la constitucionalidad de algunos de sus preceptos, considera-
ciones que pueden ser aplicables, igualmente, al Real Decreto-ley 4/2000.

De todas formas, esta normativa estatal es necesariamente el punto de
partida para intentar recomponer de manera minimamente uniforme y
coherente el desquiciado ordenamiento urbanistico, dado su caracter de
legislacion reguladora de las condiciones basicas acerca de la propiedad
del suelo y criterios de valoracion, aunque la expresion bdsica no deba
entenderse en este caso en su sentido técnico juridico, segun criterio del
TC, como ya quedo indicado.

Por su parte, las Comunidades Auténomas también entendieron obligado
actuar en el plano legislativo para cubrir el vacio legal producido por el fallo
constitucional. Algunos Parlamentos regionales el mismo dia en que se pu-
blico la sentencia aprobaron una Jey-remedio para el roto producido; asi, las
Leyes de 25 de abril de 1997 del Pais Vasco y Cantabria. La normativa vasca
perseguia mantener la plusvalia del 15 por 100 en favor de los municipios
que el Estado habia rebajado al 10 por 100 dias antes, por la Ley de 14 de
abril de 1997, asi como las 4reas de reparto y el aprovechamiento tipo, para
no dejar desprovistos de estas técnicas a los planes aprobados al amparo de la
ley declarada inconstitucional. Cantabria, sin meterse en mayores dibujos,
opto por la via mas simple estableciendo que regira «integramente como De-
recho propio el Derecho estatal en vigor con anterioridad a la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997».

A partir de ese momento las diferentes Comunidades Autonomas
—prescindiendo de aquellas que ya tenian con anterioridad un Derecho
urbanistico propio alternativo al del Estado (caso de Catalufia, Decreto
Legislativo 1/1990, de 12 de julio; Valencia, Ley 6/1994, de 15 de no-
viembre, o Navarra, Ley 10/1994, de 4 de julio, por lo que se limitaron a
dictar las disposiciones precisas para acomodarlo a la nueva Ley estatal
de Régimen del Suelo y Valoraciones)—, han ido aprobando leyes, en
muchos casos con caracter urgente y transitorio, que en gran medida se li-
mitaban a transcribir y dar caracter de Derecho propio a los contenidos
del Texto refundido de 1992 declarado inconstitucional por motivos
competenciales, haciendo gala de una técnica legislativa mas que discuti-
ble. Tal es el caso de Andalucia (Ley 1/1997, de 18 de julio), Castilla-La
Mancha (Ley 5/1997, de 10 de julio) y Extremadura (Ley 13/1997, de 23

10 Vid. L. PAresO, «El ordenamiento de la ordenacion territorial y urbanistica: marco general estatal
y espacio decisional autondmico tras la Ley 6/1998, de 13 de abril», en Ordenamientos urbanisti-
cos. Valoracion critica y perspectivas de futuro (Madrid, 1998), pp. 103 ss.
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de diciembre). Y en los ultimos tiempos, ya mas reflexivamente, las Co-

munidades Auténomas han aprobado leyes de ordenacion territorial y ur-

banismo como Derecho propio en ejercicio de las amplias competencias

que el TC les ha reconocido adaptado a la Ley estatal 6/1998; tal es el

caso de Aragon (Ley 5/1999, de 25 de marzo), Canarias (Ley 9/1999, de

13 de mayo, de Ordenacion del Territorio), Castilla y Ledn (Ley 5/1999,
de 8 de abril, de Urbanismo), Baleares (Ley 6/1999, de 3 de abril, de Di-

rectrices de Ordenacion Territorial y Medidas urbanisticas), Castilla-La

Mancha (Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y Acti-

vidad Urbanistica), La Rioja (Ley 10/1998, de 2 de julio).

La situacion descrita conduce en los actuales momentos a que nos en-
contremos con el siguiente marco normativo:

1) Legislacion estatal, como cabecera de grupo normativo, en virtud
de las competencias que corresponden al Estado, fundamentalmente en
orden a la regulacion principial de las condiciones basicas del derecho de
propiedad inmobiliaria. Normativa que ha de ser la pieza clave dado que
en ella ha de entroncarse el Derecho urbanistico autonémico. Esta consti-
tuido por la Ley 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del Suelo y Valora-
ciones (LRSV), asi como por los preceptos del Texto refundido de 1992,
sobre los que no recay6 declaracion de inconstitucionalidad —ya sea por
su conformidad con el texto fundamental o por no haber sido objeto de
impugnacion— y declarados vigentes por la Disposicion Derogatoria de
la LRSV (son 46 articulos del texto de 1992 los declarados vigentes, total
o parcialmente) En la actualidad hay que aiiadir el Decreto-ley 4/2000, de
23 de junio, que ha venido a reformar puntualmente la LRSV en sus ar-
ticulos 9, 15 y 16, persiguiendo una mayor liberalizacion del suelo, incre-
mentando el urbanizable y favoreciendo su transformacion en suelo apto
para asentamientos urbanos, tal como ya quedé indicado.

La importancia y trascendencia que este primer escalon normativo ha
de tener para todo el sistema, hubiera aconsejado plantear la LRSV con
una finalidad mas ambiciosa y no simplemente a la defensiva frente al
pronunciamiento constitucional, recogiendo en un texto unico todo el
Derecho estatal en la materia. Con ello se lograria la certeza y seguridad
juridica que demanda un sector del ordenamiento llamado a tener una
aplicacion directa y general en todo el territorio.

2) Derecho urbanistico propio de cada Comunidad Auténoma, en los
términos descritos y que en ocasiones puede resultar falto de coherencia
con la legislacidn estatal con la que ha de entroncarse, lo que puede plan-
tear graves problemas de legalidad.
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3) LaLey del Suelo de 1976 y sus disposiciones complementarias y
de desarrollo reglamentario, como Derecho supletorio, tal como se des-
prende de la STC. Normativa ésta que también plantea complejos proble-
mas a la hora de determinar su efectiva vigencia, ya que no puede consi-
derarse en vigor in totum.

En primer lugar, la Ley en su conjunto ha de acomodarse a la Constitu-
cion, para poder continuar vigente (Disposicion Derogatoria 3 de la Cons-
titucion), asi como a las normas dictadas en su desarrollo (Estatutos de Au-
tonomia y Ley de Bases de Régimen local) y que vienen a constituir con
aquélla el llamado bloque de constitucionalidad. Por otro lado, si bien es
cierto que el TC ha negado al Estado competencia para modificar su conte-
nido urbanistico y, en consecuencia, ha petrificado sus normas desde el
punto de vista estatal, no es menos cierto que la LRSV, aunque no se refie-
ra directamente a ella, implicitamente afecta a contenidos del texto de 1976
que deben considerarse derogados, por estar en contradiccion con la nueva
regulacion estatal en aspectos referidos a &mbitos competenciales propios
del Estado. Asimismo, se hace preciso determinar en qué medida disposi-
ciones complementarias de la Ley de 1976 se encuentran vigentes; tales
como los Decretos-leyes de 14 de marzo de 1980 y 16 de octubre de 1981,
sobre Promocion del Suelo y agilizacion de la gestién urbanistica y sobre
Adaptaciones de Planes urbanisticos, respectivamente; la cuestion se plan-
tea puesto que fueron indebidamente derogados por la Ley de 1992, en la
medida en que el Estado carecia de titulos competenciales sobre la materia
y, por consiguiente, tampoco podia decretar la derogacion de la norma que
la regulaba. Y por ultimo, todavia queda el problema de determinar el al-
cance de las disposiciones reglamentarias, tanto las anteriores al propio
Texto refundido de 1976 y declaradas por €l subsistentes (Reglamento de
Edificacion Forzosa y Registro municipal de solares de 1964 y Reglamen-
to de Parcelacion de 1966), como las dictadas con posterioridad (Regla-
mento de Planeamiento urbanistico, Reglamento de Disciplina urbanistica
y Reglamento de Gestion urbanistica, todos ellos de 1978), ya que en cuan-
to normas de desarrollo han de adaptarse a la normativa superior. Un inten-
to de depuracién de estos reglamentos ha sido efectuado por el R. D.
304/1993, de 23 de febrero, al establecer la tabla de vigencias en aplicacion
de la Disposicion Final unica 4 del Texto refundido de 1992, depuracion
que, logicamente, se ve afectada por el efecto de la STC.

Todo ello conduce a que nos encontremos ante una stuacidén harto
compleja y confusa, que exigird al operador o aplicador del Derecho una
dificil tarea interpretativa para precisar la norma vigente de aplicacion en
cada caso.
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Este conjunto legal al que se acaba de hacer alusion constituye el pri-
mer nivel del ordenamiento urbanistico al que ha de acomodarse el se-
gundo nivel, constituido por los diversos instrumentos de planeamiento,
llamados a concretar las determinaciones precisas y pormenorizadas para
la ordenacion del correspondiente territorio y la urbanizacion de sus dis-
tintas partes. Asi como el primer nivel hace entrar en juego competencias
del Estado y de las Comunidades Auténomas, el planeamiento —que es
la pieza clave de la ordenacion urbana— basicamente es un ambito com-
petencial municipal, compartido con las Comunidades Auténomas, que
en los actuales momentos queda sometido al complejo panorama legisla-
tivo que ha quedado expuesto, con la consiguiente inseguridad juridica
que de ello se deriva.

Inseguridad juridica que afectara tanto a las actuaciones urbanisticas de
planeamiento llevadas a cabo por las Administraciones publicas compe-
tentes, como a las de ejecucion de los planes, asi como a las cuestiones con-
tenciosas que puedan haberse suscitado. En algunos casos los efectos de la
STC no alteraran sustancialmente la cuestion controvertida, ya que en de-
fecto de normativa autondmica el ius superveniens, constituido por el Tex-
to refundido de 1976, resultara coincidente con el anulado por vicio formal
de incompetencia. La Sala de lo Contencioso-administrativo del TS ha te-
nido ocasion de ocuparse de alguna de las cuestiones que plantea esta situa-
cion del ordenamiento juridico urbanistico, entre otras en sus Sentencias de
14 de febrero (ponente De Oro-Pulido Lopez) y 21 de marzo de 2000 (po-
nente Yagiie Gil) ''. Es de indicar que la inconstitucionalidad declarada
puede ser aplicada por el TS aunque los recursos de casacion pendientes no
se funden en ella, seglin la doctrina jurisprudencial contenida en dichas
sentencias. Ello exige que el TS se pronuncie sobre la normativa vigente
aplicable, como manifestacion del principio iura novit curia que excepcio-
nalmente se aplica en este supuesto casacional. Asimismo, esta jurispru-
dencia permite que el TS, en esta operacion juridica, pueda manejar y apli-
car normas autondmicas, siempre que sean posteriores a la fecha de la sen-
tencia impugnada, por lo que no han podido ser tenidas en cuenta por el
Tribunal de instancia, en contra de la normativa que excluye del conoci-
miento del TS, como 6rgano de casacion, el Derecho autondémico (art. 86.4
LJ). Todo ello supone desvirtuar el sentido y alcance de la casacion, tal
como fue apuntado en el voto particular formulado por el magistrado Sr.
Garzon Herrero a la STS de 14 de febrero de 2000.

"' Un comentario de dichas sentencias puede verse en P. J. YAGUE GIL, «Los efectos de la sentencia
del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, en los recursos de casacidn pendientes: a pro-
posito de las sentencias del Tribunal Supremo de 14 de febrero y de 21 de marzo de 2000», en Rev.
de Urbanismo y Edificacion, n.° 1, pp. 49 ss.
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v

Al margen de la problemaética referente al sistema de fuentes del orde-
namiento urbanistico, con la dificultad sobre la certeza en la determina-
cion de la normativa vigente, y del juicio que pueda merecer el pronun-
ciamiento del TC que ha motivado la situacion ante la que nos encontra-
mos, la gran cuestion que suscita el panorama actual del Derecho
urbanistico es la ausencia de un criterio uniforme en el gjercicio de los de-
rechos individuales de propiedad inmobiliaria en todo el territorio nacio-
nal. Ante la competencia exclusiva en la materia de las Comunidades Au-
tonomas, tal como ha sido reconocido por la STC, podemos encontrarnos
ante una acusada fragmentacion normativa, como consecuencia del ejer-
cicio de sus competencias legislativas por parte de las 17 Comunidades
Auténomas. Ello puede dar lugar a regulaciones muy dispares en este
ambito, que no siempre puedan venir determinadas por las peculiaridades
del territorio de que se trate y que, aparte de impedir disponer de un siste-
ma juridico minimamente unitario, demandado por el interés general,
puede romper la «unidad de marcado» cuyo valor constitucional ha sido
reconocido en ocasiones por el TC (STC 118/1995, de 27 de junio, entre
otras).

Sabido es como los constituyentes, por medio de las competencias ba-
sicas atribuidas al Estado y recogidas en el articulo 149.1 del texto consti-
tucional, quisieron garantizar la igualdad de «todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales», estableciendo lo que el TC ha denominado como minimo comun
denominador. Y este objetivo puede quebrar en el presente caso.

La situacidn ha sido denunciada por la doctrina juridico-administrati-
va en ocasiones, ciertamente, con tonos un tanto dramaticos. Pero es evi-
dente que se trata de una delicada cuestion en la que esté en juego el inte-
rés general que demanda una minima coherencia para asegurar la recom-
posicion de un sistema que esta llamado a ser construido por pluralidad
de normas procedentes de centros de produccion diversos.

El lograr ese minimo comun denominador a través de unos principios
de general aceptacion y aplicacion debe ser objetivo en el que estén inte-
resadas todas las instancias. No obstante, la tarea no se presenta sencilla,
ante la descomposicion del sistema derivado de la STC. Desde el plano
estrictamente juridico, ejerciendo unilateralmente las competencias le-
gislativas cada uno de los sujetos implicados (el Estado y las 17 Comuni-
dades Autonomas) la solucion se presenta practicamente inalcanzable y
puede ser campo abonado de conflictos.
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No puede remediar la situacion el hecho de que el Estado apruebe
una ley con un contenido marcadamente urbanistico y con una regula-
cién completa de la materia, en base a la competencia que pudiera co-
rresponderle respecto de Ceuta y Melilla, tal como parece anunciar la
Disposicion Adicional tercera de la LRSV. Solucion que en ocasiones
ha sido defendida para establecer por via de supletoriedad un cierto sis-
tema unitario. Sin embargo, no puede desconocerse que la formula no
resuelve nada, dado el sentido y alcance que se deriva de su caracter su-
pletorio, ya que dicha normativa quedaria inoperante —fuera de Ceuta
y Melilla— ante el ejercicio de la potestad legislativa autonémica que
se mantiene integra, con «total libertad para desplazar las normas esta-
tales dictadas como supletorias, sin mas que aprobar la legislacién pre-
cisa para regular el ambito material de que se trate» (STC de 21 de octu-
bre de 1989).

Habria que acudir a las técnicas de colaboracion propias de un Estado
compuesto, aunque una vez mas, en el presente caso, se ponen de mani-
fiesto las deficiencias estructurales de nuestro Estado de las Autonomias,
con la configuracion que presenta el Senado como Cémara de representa-
cion territorial '2. En todo caso habra que poner en juego el principio de
lealtad institucional, explicitado en ocasiones por el TC y recogido desde
el punto de vista juridico-positivo en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del Procedimien-
to Administrativo Comun (art. 4).

Entre las técnicas de colaboracion voluntaria (STC 214/1989) o coo-
peracion que faciliten el adecuado consenso entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas —conciliando unidad y autonomia— se encuentran
las Conferencias sectoriales cuya institucionalizacion podia acordarse en
el presente caso, aun contando con las limitaciones que le son propias y
que puntualiza la STC 76/1983, de 5 de agosto 3. Se trataria de una Con-
ferencia de composicion multilateral estatal y de miembros de los Conse-
jos de Gobiernos autonoémicos, tal como se prevé en el articulo 5 de la
Ley 30/1992. Si en algln supuesto esta justificado y resulta aconsejable

12 Cfr. R. Punskr, «El Senado y las Comunidades Autonomas» (Madrid, 1987) y «La territorializa-
cion del Senado y la reforma de la Constituciony, en Rev. Vasca de Administracion publica, n.° 33
(11), pp. 31 ss.; A. JIMENEZ BLANCO, Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los
entes territoriales (Madrid, 1985), pp. 255 ss.

13 Sobre la cuestion J. Tornos Mas, «Las conferencias sectoriales», en Documentacion adminis-
trativa, n.° 240, pp. 71 ss. (el nimero se encuentra dedicado integramente al principio de coopera-
cién), y A. PALoMAR OLMEDA, «Los principios de la actividad administrativa y las relaciones entre
administraciones», en Documentacion administrativa, n.° 254-255, pp. 71 ss.
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la constitucion de tal Conferencia sectorial, es precisamente en este caso
de la ordenacion del territorio y urbanismo, ante la situacion creada, bus-
cando de cara al futuro la unidad global del sistema a través de la debida
coordinacion.

Cometido y finalidad de dicha Conferencia habra de ser:

1) Dilucidar con toda precision los ambitos, limites y criterios que
permitan al Estado hacer uso de las competencias que le corresponden.
Ello daria lugar a la aprobacion de la correspondiente ley estableciendo la
normativa estatal de general aplicacion, no s6lo en orden a la regulacion
de las condiciones basicas del estatuto legal de la propiedad del suelo,
sino también de las competencias que en relacion a la ordenacion del te-
rritorio no pueden serle desconocidas. El urbanismo y sobre todo la orde-
nacion del territorio no pueden ser concebidos de forma un tanto simple
—que es lo que de alguna manera ha hecho el TC—, ya que se trata de
una realidad compleja, sobre la que el Estado, versus articulo 149.1 de la
Constitucion, dispone de indudables titulos de intervencion. Desde la di-
mension de la ordenacion del territorio se hace imprescindible esa pre-
sencia estatal, juntamente con las Comunidades Auténomas y los munici-
pios; la ordenacion del territorio, globalmente considerada, no puede ser
el resultado de la suma o agregacion de 17 ordenaciones autondmicas, ya
que sobre un mismo territorio coexisten y se superponen distintas Admi-
nistraciones publicas con competencias concurrentes y entrecruzadas que
s necesario tener presentes, para lograr una vision de conjunto coheren-
te. Bastaria para ello aplicar la propia doctrina del TC en otros supuestos;
asi, cuando en su STC 27/1987, de 27 de febrero, afirma que «dado que
cada organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del todo,
no cabe deducir de la Constitucion que, en todo caso, corresponde a cada
una de ellas un derecho o facultad que le permita ejercer las competencias
que le son propias en régimen de estricta y absoluta separacion. Por el
contrario, la unidad misma del sistema en su conjunto, en el que las dife-
rentes entidades autonomas se integran, asi como el principio de eficacia
administrativa (art. 103.1 CE), que debe predicarse no s6lo de cada
Administracion piblica sino del entero entramado de los servicios publi-
cos permiten, cuando no imponen, al legislador establecer formulas y
cauces de relacion entre unas y otras Administraciones locales y de todas
ellas con el Estado y las Comunidades Autonomas, en el ejercicio de las
competencias que para la gestion de sus intereses respectivos les corres-
ponden» (en sentido analogo, STC 32/1983, de 28 de abril, y 214/1989,
de 21 de diciembre). Lastima que el TC haya desconocido su propia doc-
trina en este caso.
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A partir de la ley estatal las Comunidades Autdnomas ejercerian sus
competencias respecto a la ordenacion del territorio y urbanismo. Con
ello se aclararia este preceptivo punto de partida de todo el sistema urba-
nistico y se pondria orden y unidad en esta necesaria e insustituible nor-
mativa de competencia estatal que hoy no la ofrece, segin ya quedd
apuntado.

2) Las Comunidades Auténomas revisarian su Derecho propio en la
medida en que fuera preciso para acomodarlo a los criterios y principios
que se deduzca del Derecho estatal previamente determinado.

3) Sielejercicio de las anteriores competencias no fueran suficien-
tes para lograr aquellos objetivos que el interés general demanda y que
tanto el Estado como las Comunidades Auténomas consideren que son
exigencias de un sistema urbanistico con la debida cohesion unitaria,
podria acudirse a la técnica normativa prevista en el articulo 150.3 de la
Constitucion, como cierre del sistema autondémico. Ciertamente que la
formula de las leyes de armonizacién ofrece un mal recuerdo, con el
precedente que supuso el fracasado intento de la Ley de Armonizacion
del Proceso Autonomico, motivando lo que ha sido calificado de «sin-
drome de la LOAPA». Pero no es menos cierto que el texto constitucio-
nal la contempla como un remedio ultimo cuando «el legislador estatal
no disponga de otros cauces constitucionales o éstos no sean suficientes
para garantizar la armonia exigida por el interés general» (STC
76/1983, de 5 de agosto). Frente al fracaso de la formula de la LOAPA,
en el presente caso se partiria del consenso que la Conferencia sectorial
habria de lograr acerca de los principios necesarios para «armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Auténomasy, asi como
del hecho de que los titulos competenciales del Estado no son sufi-
cientes en este caso, como ya quedo acreditado por la STC, a diferen-
cia de lo que sucedia con la anterior ley de armonizacion. Solucién a la
que apuntan, entre otros, GARCIA DE ENTERRIA !4 y recientemente
MENDEZ CANSECO '3, Este ltimo a la vista de la problematica que sus-
citael R.D.-ley 4/2000, de 23 de junio, con los diferentes recursos de in-
constitucionalidad contra €l interpuestos.

En todo caso, debe indicarse que corresponde al Estado y a su Gobier-

no la responsabilidad de tomar la iniciativa para intentar lograr un princi-

14 E. GaRrcia DE ENTERRIA, El Derecho urbanistico espariol..., op. cit., p. 400.

15 MeENDEZ CANSECO, «Armonizacion del derecho urbanistico. Comentarios a proposito del Real de-
creto-ley 4/2000, de 23 de junio», en Actualidad Juridica Aranzadi, n.° 446.
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pio de acuerdo en el complejo y delicado panorama que presenta el Dere-
cho urbanistico en estos momentos. Y ello, por cuanto que lo que esta en
juego es el interés general de poder disponer de un sistema juridico urba-
nistico con un minimo de unidad y coherencia interna, que garantice la
igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de su derecho y en el cum-
plimiento de los deberes, tal como es postulado de nuestra Constitucion.
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