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I. POTESTAD URBANIZADORA PUBLICA, FRENTE AL
DERECHO PRIVADO A URBANIZAR. EL URBANISMO
DE OBRA PUBLICA

EL DERECHO URBANISTICO. UNA NORMATIVA LIMITADORA DE LA
FECUNDIDAD EDIFICATORIA Y ATRIBUTIVA Y REGULADORA DE LOS
DERECHOS A URBANIZAR Y EDIFICAR

Acaba de aprobarse una nueva Ley del Régimen del Suelo y
Valoraciones, la Ley 6/1998, de 13 de abril, la cuarta versién de un
modelo de Derecho urbanistico que se inicia con la Ley del Suelo
de 1956. Es por ello oportuno proceder a una valoracién de lo que
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ha sido y lo que es el modelo urbanistico espafiol, advirtiendo que
su comprensién requiere precisar algunas ideas que enmarcan
tanto el Derecho urbanistico en general como las piezas ancilares
sobre las que se apoyan unos u otros modelos.

El Derecho urbanistico como disciplina juridica que norma,
béasicamente, el derecho a urbanizar, es decir, el derecho de crear o
recrear la ciudad, los espacios donde lo ptblico y lo privado se
interpenetran, es de muy reciente aparicién porque nunca se habia
producido un fenémeno tan ripido del crecimiento de la demo-
grafia edificatoria que pusiese en peligro los delicados equilibrios
de los asentamientos humanos sobre el territorio; y ello porque
nunca como hasta ahora se habfa dado la poderosisima conjun-
cién de técnicas constructivas y capitales financieros que permitie-
ran construir en breves espacios de tiempo, de la noche a la maia-
na, si comparamos con el ritmo de construccién de las catedrales
en el medievo, nuevos espacios habitados, barrios o ciudades. Por
ello, el Derecho urbanistico que surge sobre este escenario puede
contemplarse como un regulador de este exceso de fertilidad cons-
tructiva, como un anticonceptivo de nuestra reciente y poderosa
capacidad de ampliar o reformar la vieja ciudad o de crear otras
nuevas. Esto al menos es predicable de la regulacién urbanistica de
los planes y de la disciplina urbanistica que es, bisicamente, una
actividad de policia, de limitacién y sancionadora.

Pero fuera de este elemento de freno y contrapeso de la capaci-
dad constructiva moderna, rigurosamente neutral y presente en
todos los sistemas, son otros dos los elementos que definen las
alternativas posibles del modelo de Derecho urbanistico que lo es,
badsicamente, de obra pidblica o de obra privada. Estos elementos
configuradores son la potestad o derecho a urbanizar y la expro-
piacién forzosa. Segiin configuremos estos elementos tendremos
uno u otro modelo de régimen urbanistico.

Como toda actividad humana que se desarrolla en un espacio
de tiempo, es posible sefialar unas lineas de marcha y asignar res-
ponsabilidad grosso modo a determinados grupos sociales o profe-
sionales. Asi, en nuestro pafs, simplificando y haciendo abstraccién
de muchas circunstancias, podriamos decir que el urbanismo mo-
derno comienza siendo un urbanismo de obra piblica y a cargo de
ingenieros de caminos, entre los que sobresale lldefonso Cerdd que
inspira la legislacién y obra urbanizadora hasta la Ley del Suelo de
1956 en que cogen el relevo los juristas y arquitectos: los juristas
para camuflar en el lenguaje de la dogmaitica y de montanas de nor-
mas un cambio de modelo y de los intereses protegidos por el Dere-
cho urbanistico; los arquitectos que ayudaron a aquellos a poner el
énfasis en los derechos del propietario a urbanizar y a construir a su
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gusto y capricho estético con el resultado que a la vista esta: unas
ciudades de espanto. Una fase que culmina, y quizés haya conclui-
do, con el aquelarre juridico-constitucional de la Sentencia
61/1997, de 20 de marzo, justo castigo al babélico trabajo de los ju-
ristas y pistoletazo de salida para la anarqufa normativa que sin
duda aprovecharidn, ya lo estdn haciendo, los economistas para to-
mar el relevo inspirador con la receta milagrosa, el libre mercado
(Ley 7/1997 de medidas liberalizadoras del mercado de suelo). Los
problemas de los asentamientos humanos y utilizacién de un limi-
tado territorio se tratarin de ahora en adelante, liberados de la cons-
trictoras lianas que los juristas levantaron para proteger a los pro-
pietarios privilegiados por la clasificacién de los suelos, con la mis-
ma légica e instrumentos que la produccién de automéviles o bebi-
das refrescantes: el urbanismo comienza a verse tinicamente como
una actividad dirigida a la mayor produccién de solares al mejor
precio, olvidando que también se producen y necesitan bienes pi-
blicos, espacios colectivos; un evidente riesgo al que no se enfrenta
ningdn grupo profesional, ningin cartel de intereses, ningn Esta-
do, ninguna Administracién sino poco, sin éxito y, casi siempre de-
masiado tarde, los romdnticos de nuestro tiempo: los ecologistas.
iAvisados estamos! Pero, antes de seguir con las lamentaciones, re-
pasemos lo ocurrido:

1A URBANIZACION CONTENIDO DE UNA POTESTAD PUBLICA
Y NO DEL DERECHO DE PROPIEDAD PRIVADA

{La creacién, remodelacién o ampliacién de la ciudad, los pro-
cesos de urbanizacién, en suma, son el objeto de una potestad
piblica o, por el contrario, constituyen un derecho de los propie-
tarios de los terrenos sobre los que estas operaciones se realizan?

La historia de la propiedad y de la creacién de las ciudades
confirma que entre las potestades dominicales nunca se incluyé el
derecho a urbanizar, de crear ciudad, pues la potestad dominical
no dio mis que para levantar edificaciones, privadas, sobre el pro-
pio fundo. Esto sobre todo es evidente en un pais como el nuestro,
colonia romana, primero, territorio de reconquista, después, y
colonizador, por dltimo, de un continente, en el que no podian fal-
tar normas que reservaran a los poderes pablicos la regulacién de
la forma de fundar, poblar y construir nuevos pueblos y ciudades,
de lo que se desprende que ese derecho a poblar, a urbanizar, es
una potestad pdblica, aunque a veces se lleve a cabo por medio de
concesién a los particulares. «Ningdin pais del mundo, en toda la his-
toria de la humanidad, —dice el Profesor venezolano BREWER
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CARIAS en un excelente estudio sobre la organizacién territorial y
el poblamiento en la época colonial hispanoamericana— Aa funda-
do tantos pueblos, villas y ciudades en un territorio tan grande, en un
periodo de tiempo tan corto, y en una forma tan regular y ordenada
como Espaifia lo hizo en América».

Crear espacios en que se interpenetran el dominio piblico y el
privado y que conllevan la necesidad anadida de proveer para ellos
alguna forma de gobierno o administracién, siempre fue una potes-
tad pdblica y no una facultad mis de las disponibles por el propie-
tario. Por ello, toda esa ingente obra urbanizadora estd basada en
actos de poder, no en decisiones de los propietarios de la tierra, a los
que s6lo se reconocié el derecho de edificar en los solares resultan-
tes. Bajo esa concepcién de que la obra urbanizadora es una obra
piblica que nace de una acto de poder publico, nos sorprenderi la
aparicién de las primeras leyes de urbanismo, las de ensanche y re-
forma interior de poblaciones, hasta que la Ley del Suelo de 1956
reconozca que el derecho a urbanizar es un derecho y negocio que
corresponde a los particulares favorecidos por el planeamiento. Pa-
radéjicamente se empieza entonces a decir que el urbanismo es una
funcién piblica, pero la referencia ataiie a la funcién de planifica-
cién y no a lo sustancial, a la almendra del asunto, que se concreta
en determinar a quien se va a atribuir y quien se va a beneficiar del
derecho de urbanizar. iQué paradoja: cuando la ley y la doctrina co-
mienzan a enfatizar sobre el urbanismo como funcién puablica, jus-
to entonces estaba produciéndose la trasformacién de la potestad
municipal a urbanizar en un derecho a urbanizar sélo reservado
por el plan a algunos privilegiados propietarios!

Pero, ademds de a quien se reserva la potestad o el derecho y el
beneficio de la obra urbanizadora, el modelo de Derecho urbanis-
tico, es decir, si es urbanismo de obra piblica u obra privada, o
mixto, depende de cémo se regula el instrumento fundamental de
toda actuacién urbanistica que es la expropiacién forzosa y, mis
concretamente, qué conceptos se incluyen o excluyen del justipre-
cio. Si en correspondencia con la atribucién de la potestad a urba-
nizar al municipio se excluye del justiprecio de los terrenos la plus-
valia derivada y consecuencia del plan o proyecto y de la propia
obra urbanizadora, sera posible afrontar por aquél la ejecucién del
proyecto de urbanizacién, dado que entonces no serdn excesivos
los costes de las expropiaciones lo que permitird un beneficio dife-
rencial al enajenar los solares resultantes de la urbanizacién; si,
por el contrario, la ablacién de la propiedad obliga a indemnizar
incluyendo en el justiprecio un supuesto derecho de urbanizar, es
decir, la plusvalia derivada del plan o del proyecto de urbaniza-
cién, se estard bloqueando, por imposibilidad econdémica, la posi-
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bilidad de que los entes piblicos lleven a cabo la ejecucién de los
planes y proyectos de urbanizacién y, en definitiva, se estard apos-
tando «por un modelo de urbanismo de obra privada».

ORIGENES Y CONSOLIDACION DEL URBANISMO DE OBRA
Y BENEFICIO PUBLICO. EL MODELO URBANISTICO
HASTA LA LEY DEL SUELO DE 1956

Las obras de reforma interior o de ensanche de las ciudades en
el siglo XIX son claramente obras publicas, pues esa caracteriza-
cién proporciona el tinico instrumento disponible para llevar a
cabo el proyecto: la expropiacién forzosa. Una obra piblica, sin
embargo, que inicialmente dejé que el beneficio de la obra urba-
nizadora, costeada integramente con fondos piblicos, quedara en
favor de los propietarios riberefios de las calles y plazas, cuyas pro-
piedades se habrian convertido en solares edificables. Esta notoria
injusticia que consagré la Ley de Ensanche de 29 de junio de 1864,
que no imponia a los propietarios ninguna contribucién a las
obras del proyecto de urbanizacién, se justificé en la urgente nece-
sidad de la construccién de viviendas cuyo déficit se hizo notar en
términos dramdticos en la época. La financiacién de estos proyec-
tos de urbanizacién, en todo caso de iniciativa y gestién municipal,
se realizaba con la cesién por el Estado al municipio de la contri-
bucién territorial sobre el ensanche durante 25 afios, con un recar-
go sobre la contribucién de los inmuebles del ensanche del 60 por
100 y la autorizacién al municipio para concertar un empréstito.

En favor de estas urbanizaciones se modificé el sistema de tasa-
cién del tercer perito previsto en la Ley de Expropiacién de 1836,
de forma que si no se ponian de acuerdo el perito del propictario y
el perito de la Administracién la tasacién se encomendaba a una
Junta de Ensanche que sustituia al tercer perito; una Junta de
composicién mixta, municipal (Alcalde y dos concejales), profe-
sional (un abogado, un médico y un arquitecto, nombrados por el
Gobierno, y fundiaria (tres propietarios —dos de la zona de ensan-
che y otro del interior de la poblacién-).

Contra este sistema se manifesté contundentemente el presti-
gioso Ingeniero y gran urbanista Ildefonso CERDA «Obligar —decia—
a que un Ayuntamiento expropie los edificios, compre los solares que
han de ocupar las calles, explane y afirme el terreno por donde ellos
hayan de pasar y costee ademds la construccion de alcantarillas, la
colocacion de las cafierias para la conduccién del agua potable y del
gas, ponga los faroles para el alumbrado y establezca ademds todo
cuanto exija el servicio de la misma calle, dejando a los propietarios
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colindantes por ambos lados el derecho de edificar como y cuando les
plazca y el de duplicar sus rentas, subiendo sin tasa ni mesura los
alquileres, explotando de esta manera los sacrificios hechos por la
Administracidn, es, fuera de toda duda, lo mds antinatural, lo mds
absurdo, lo mds iniquo que darse puede».

La segunda Ley de Ensanche, de 22 de diciembre de 1876,
impone ya a los propietarios riberefios la obligacién de ceder los
terrenos para los viales pues, como decia CERDA: «st las calles y las
plazas son un accesorio necesario, un apéndice indispensable, una parte
integrante de las casas a ellas unidas la base fundamental de su valor,
es natural, es légico, es justo, que las costeen los duerios de las mismas
casas». La cesi6n se cifré en la quinta parte de las fincas con facha-
da a las nuevas vias, bajo amenaza de expropiacién de la totalidad
(art. 15). En las posteriores Leyes de Ensanche de Madrid y Bar-
celona de 26 de julio de 1892, que después se generalizaria a las
demds poblaciones, se amplia esta cesién a la mitad del terreno
destinado a viales y se faculta a los ayuntamientos «para expropiar
la parcela edificable del propietario o los propietarios que se nie-
guen a hacer, en interés piblico, o comin, las mismas concesiones
que otorguen otros terratenientes interesados en la via que se
intente abrir o en la manzana cuyos solares se intenten regularizar,
siempre que estos terratenientes representen més de la mitad del
drea que haya de ocuparse para la obra» (art. 5.3).

URBANISMO DE OBRA PUBLICA Y GESTION EMPRESARIAL.
EL MODELO FERROVIARIO

Las ideas de CERDA de identificacién entre obra piblica y pro-
ceso urbanizador y sobre el tratamiento que debfa de darse a las
plusvalias urbanisticas, influyeron decisivamente en la Ley de
Expropiacién Forzosa de 10 de enero de 1879 y su Reglamento,
que contemplan las obras de saneamiento, ensanche y reforma
interior de poblaciones como obras piblicas que habian de contar
con los mismos requisitos formales de éstas (Memoria explicativa,
Planos, Pliego de condiciones facultativas y Presupuesto) y suje-
tarse a los criterios de la Ley General de Obras Piblicas de 1977,
que imponia la concesién como forma de llevar a cabo las obras
publicas destinadas al uso general

Esta Ley admitia obras de interés privado siempre que no ocu-
pasen ni afectasen al dominio piblico del Estado, ni requiriesen ex-
propiacién forzosa de dominio privado, ni, en fin, se tratare de obras
destinadas al uso general, para lo que era precisa la concesién admi-
nistrativa. Conforme a estos elementos, resulta obvio que la urbani-
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zacibén, ademds de dar lugar a calles destinadas al uso piblico, ne-
cesitaba de la expropiacién para poder llevar a cabo las obras. En
consecuencia, el derecho a urbanizar sus terrenos no era, conforme
a la legislacién liberal, un derecho exigible por los propietarios de
los terrenos frente a la Administracién (art. 52). Por contra, en el
Derecho francés de la época la formacién de una calle podia ser
proyectada por los particulares a fin de aumentar el valor de sus
propiedades, pero bajo una fuerte vigilancia administrativa. Los
propietarios debian solicitar el permiso de la Administracién, asu-
mir el compromiso de dar a la nueva calle la longitud que la Admi-
nistracién juzgase necesaria para las necesidades de la circulacién,
darle direccién recta entre dos lineas paralelas, ceder gratuitamente
el terreno de los viales y construir a ambos lados aceras de piedra,
todo ello bajo la direccién de la Administracién (Bloc: Dictionaire
de 'Administration frangaise, Paris 1862. Voz «voirie», pag. 99).

Como obra piblica que eran, segiin la normativa expropiatoria
de 1879, los proyectos de urbanizacién debian fijar con toda preci-
s16n las calles, plazas y alineaciones que se proyectasen, marcando
perceptiblemente los terrenos o solares que hubieren de ocuparse
para la realizacién del proyecto. Igualmente en dichos planos
debfian figurar las fincas que fuere necesario expropiar, «no sélo para
proporcionar ensanche a la via piblica sino para la formacién de sola-
res, regularmente dispuestos en las zonas laterales y paralelas a dicha via
que han de ser expropiadas, que deben tener cada una el ancho de la ca-
le que se proyecta con un mdximo de 20 metros asi como las que fuesen
precisas para la formacién de manzanas»: El proyecto habria de con-
tener, ademis, el establecimiento de los servicios pablicos urbanos
en toda la extensién que abarquen las obras, y los modelos de facha-
da y demds circunstancias a que habrdn de sujetarse las nuevas edi-
ficaciones que se habian de llevar a cabo sobre los solares regulari-
zados. Obtenida del Gobierno la aprobacién del proyecto y Ia de-
claracién de utilidad publica, el municipio se resarcia de la inver-
sién efectuada mediante la venta a los particulares de las solares re-
sultantes, cuyos compradores debfan edificar en el plazo sefialado o
perder, en caso contrario, sin indemnizacién alguna la propiedad
que revertia al municipio libre de cargas.

La Ley de Expropiacién de 1879, ademis de la gestién y explo-
taci6n directa de las obras por el municipio, preveia, siguiendo las
ideas de Ildefonso CERDA, la gestién indirecta de la urbanizacién
por cualquier particular o Compafifa que solicitase la concesién de
las obras, acompafiando el proyecto correspondiente. Entre la ges-
tién directa por la Administracién y la indirecta por concesionario
interpuesto, CERDA proponia esta Gltima, la gestién empresarial
por concesién, una férmula que libera a la Administracién de la
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inversién del capital y que le permite el percibo anticipado de las
plusvalias urbanisticas.

«La reforma y ensanche de una ciudad —decia— es una obra de
utilidad piblica» (...) «Todas las obras piiblicas de alguna importan-
cia, y ésta la tiene y muy grande, se han de realizar por empresas par-
ticulares y en virtud de adjudicacién en pidblica subasta. Esta es la le-
gislacién vigente, esto lo que nosotros proponemos y pedimos, esto
es lo que ha de observarse y cumplirse (...). Entre las obras piblicas
de mayor importancia dignas de ponerse en parangén con la que es
objeto de nuestro proyecto, descuellan los caminos de hierro. Su le-
gislacién es la m4s moderna y, reformada ademés recientemente con
el més escrupuloso esmero a fin de evitar abusos de todo género...
(...). Que la Administracién, como en la apertura del bulevar de Se-
bastopol, en Paris, 6 la empresa que reasuma sus derechos pueda ex-
propiar para abrir grandes vias de comunicacién en el interior de la
ciudad actual, ademds de la planta de la calle, las dos zonas colatera-
les de 20 6 30 m. de anchura con la obligacién precisa de costear el al-
cantarillado, empedrado y aceras y todo cuanto sea necesario para
dejar la via cémoda y expedita (...). Que la tramitacién del expedien-
te tomado para la reforma y ensanche de Barcelona sea la misma que
la legislacién de ferrocarriles establece para éstos y que 4 su empresa
constructora se concedan las mismas ventajas que disfrutan por la
ley las de ferrocarriles».

CERDA advierte asimismo de los riesgos de corrupcién que
entrafia todo proceso de adjudicacién de concesiones y por ello
propone que la transparencia y publicidad de la adjudicacién del
proyecto se asegure mediante la adjudicacién por subasta puablica,
es decir, que ¢l criterio determin:.nte de la adjudicacién sea el mis
automitico en favor del empresario que ofrezca el mayor precio
por la concesién y explotacién de la obra urbanizadora; en defini-
tiva, propugna la aplicacién del sistema de ad]udlcacmn entonces
en vigor para el otorgamiento de las concesiones ferroviarias. Y de
la misma forma que la explotacién de los ferrocarriles no es un
derecho de los propietarios de los terrenos por los que atraviesa la
via, tampoco lo serd la urbanizacién, cuyo proyecto, lo mismo que
el de una nueva linea de ferfocarril, debe entregarse a la libre com-
petencia empresarial, lo que demuestra que en la concepcién libe-
ral decimonénica la igualdad y la libre competencia priman sobre
una consideracién abusiva del derecho de propiedad.

«Queremos —decia CERDA— la subasta y la pedimos y con insistencia
la solicitamos; porque queremos la publicidad y la libre concurrencia a
todo trance. Tal vez mds adelante cuando esa clase de empresas sean mds
conocidas, podrin o haber inconvenientes graves en concederla sin su-
basta. No sabemos lo que sucederd en el porvenir; mds lo que si sabemos

DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSE RAMON PARADA. La privatizacién del urbanismo espafiol (re...



DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSE RAMON PARADA. La privatizacién del urbanismo espafiol (re...

La privatizacién del urbanismo espasiol 113

es que ahora se trata de un negocio completamente nuevo y desconocido,
y que por lo mismo al plantarlo por primera vez, es de todo punto indis-
pensable someterlo & una subasta tan piblica y tan solemne como ser
pueda, & fin de que abierta la puerta a la general concurrencia, quede
herméticamente cerrada & la murmuracién. (...) Las pujas, efecto de la
competencia que se promueve en el mundo mercantil cuando se presen-
ta un negocio que se cree bueno, vienen d constituir el mejor criterio de
Justicta, la mejor garantia de aciertos.

El proyecto del peticionario se sometia después a todos los tri-
mites de declaracién de utilidad piblica y se tasaban los gastos de
los estudios y planos realizados, lo que tenia trascendencia porque
si no resultaba adjudicatario de la concesién, al peticionario inicial
se le reembolsan dichos gastos. Al peticionario también se le reser-
vaba, en caso de no resultar definitivamente adjudicatario de la
concesion, el derecho de tanteo, esto es, el de quedarse con aque-
lla si asi le conviniera, por la cantidad que hubiere ofrecido el
mejor postor. Tras la subasta correspondiente, el adjudicatario de
la concesién ingresaba el precio en el erario municipal, se subro-
gaba en un todo en los derechos y obligaciones del municipio y se
obligaba a abonar las expropiaciones, llevar a cabo las demolicio-
nes necesarias, establecer los servicios pablicos de todas clases y
regularizar los solares resultantes. En compensacién al concesio-
nario se le atribuia la propiedad de los terrenos que no eran desti-
nados a la via publica, es decir, los solares resultantes, que se com-
prometia a edificar en un plazo prefijado, por si mismo o por los
compradores, bajo sancién de pérdida de la propiedad para aquél
o para éstos sin indemnizacién alguna.

Expropiados los terrenos por su valoracién ristica, los terrenos
colindantes a las calles y plazas se van a convertir, a través de la
obra de urbanizacién, en solares y sufrir una revalorizacién como
consecuencia de las posibilidades edificatorias que el proyecto de
la obra publica otorga. Pero el sistema de la Ley de Expropiacién
de 1879 no va a permitir que ese beneficio vaya a los propietarios
contiguos o riberefios a las vias pablicas porque las zonas laterales
edificables a calles y plazas son también objeto de expropiacién en
una extensién de 20 metros de fondo o latitud de las mencionadas
zonas que la Ley de 18 de marzo de 1895, sobre saneamiento y
reforma interior de poblaciones, extenderd a 50 metros.

Esta previsién hard que sea el propio municipio el que se bene-
ficie del «<negocio urbanistico», bien encargindose directamente de
la gestién del proyecto bien enajenando, como proponfa CERDA,
en ptblica subasta la concesién del proyecto en el cldsico esquema
de la concesién de obra piblica, con lo que el concesionario asu-
miri el riesgo de la gestidn, sistema que la Ley de 1895, antes cita-
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da, considera preferente respecto al de gestién municipal directa
(arts. 51 a 56).

El otorgamiento de la concesién habria de hacerse por el Ayun-
tamiento siempre en subasta pablica. La licitacién versaba sobre el
valor que se habia atribuido a los solares, regularizados después de
ejecutadas las obras del proyecto, y descontados de dicho valor los
gastos de todas clases que se calculasen necesarios para obtener su
completa terminacién. Su importe mejorado en su caso, segin el
resultado de la licitacién, debia ser abonado al Ayuntamiento por el
particular o Compaiiia a quien se adjudicare el remate. Ademis, el
concesionario habria de abonar al Ayuntamiento la partida que en
el cilculo expresado se contenga por gastos del proyecto. En estos
casos el concesionario se subroga en un todo al Ayuntamiento en
los derechos y obligaciones que a éste corresponden. El concesio-
nario se obligaba por lo tanto a abonar las expropiaciones, a llevar a
cabo las demoliciones que sean necesarias, a establecer los servicios
puablicos urbanos de todas clases y a regularizar los solares que re-
sultasen, procediendo en todo ello con arreglo estricto al proyecto.
En compensacién de los gastos, de los servicios y de las obras, el
concesionario quedaba duefio de los terrenos que no fuere necesa-
rio ocupar con la via piblica, y podia enajenarlos libremente sin
més condiciones que la de ajustarse estrictamente en la regulariza-
cién de manzanas y solares, y en todo lo referente a nuevas edifica-
ciones a lo determinado en el proyecto.

Cierto que, tras el desafecto con el que inicialmente fueron re-
cibidos su Pensamiento econémico de Barcelona (1860) y su Plan
econémico de Madrid (1861), CERDA propuso, como ha recordado
GARCIA-BELLIDO, una férmula menos socializadora y mis atractiva
para los propietarios, reconociéndoles la propiedad de los solares
resultantes a cambio de participar en los gastos de urbanizacién.
Asfi articulé CERDA el reparto proporcional a las superficies aportadas
por los propietarios afectados, de los gastos integros de urbanizacion de
la unidad o poligono de actuacion, con la cesién gratuita al dominio
piblico de viales y plazas, para que dichos gastos fuesen aprobados
por los mismos asociados y para que éstos pudieran aprovecharse
de los beneficios de la urbanizacién. En otras palabras, CERDA pro-
ponia algo parecido a la actual reparcelacion obligatoria y equitativa
de gastos y beneficios en proporcidn al suelo aportado, con la cesién
gratuita de viales a la colectividad. A esta técnica la denominé
«mancomunidad de reparto» para la «subdivisién o trituracién de
los terrenos». Con ésta pretendia redefinir los limites de las fincas,
adapténdoles las fachadas en lotes, suertes o solares octogonalmen-
te al trazado nuevo, y al tiempo conseguir que los propietarios afec-
tados adelantaran la financiacién y se repartieran proporcional-
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mente a la extensién de los terrenos aportados tanto los costes ma-
teriales y financieros de las obras de la entera urbanizacién como
los beneficios que extrairfan con la venta de los solares o edificacio-
nes habilitadas por su propia urbanizacién

EL BLOQUEO DE LA ESPECULACION.
LA OBLIGACION DE EDIFICAR EN PLAZO LOS SOLARES
Y LA SANCION DE PERDIDA DE LA PROPIEDAD

Una ventaja de extraordinaria importancia en el sistema que
estamos describiendo es que no hay lugar para la especulacién
urbanistica. Y no la hay porque segin este modelo de poco les
servia a los propietarios de los terrenos cercanos a la ciudad rete-
nerlos si no podian urbanizar sino a través de un proyecto piblico
de urbanizacién vy si, en todo caso, su destino era ser objeto de
expropiacién sin reconocer sobre ellos ningin aprovechamiento
urbanistico o plusvalfa conectada a una futura obra piblica.

La especulacién mediante la retencién de los solares tampoco
podia venir de la mano de los adquirentes de las parcelas resultan-
tes de un proyecto de urbanizacién, pues tanto el concesionario
como los particulares a quienes el ayuntamiento o el concesiona-
rio hubiese vendido los solares tenian la obligacién de levantar los
nuevos edificios en un plazo perentorio, de forma que todo solar
que no se hubiese edificado dentro del plazo improrrogable fijado
al efecto en las referidas condiciones revertiria al Ayuntamiento,
con pérdida por parte del concesionario y, en su caso, del propieta-
rio adquirente, de las cantidades que por él hubiere abonado: «serd
también condicion expresa en estas ventas el plazo en que han de prin-
cipiarse y ultimarse las edificaciones, sin que quepa prérroga en su
cumplimiento. La falta de ésta llevard siempre consigo la reversion del
solar a poder del Ayuntamiento, con pérdida por parte del comprador
de lo que por él haya satisfecho». Ademis, se prohibian las prérrogas,
las dispensas o perdones de ninguna de las condiciones estableci-
das para la edificacién. Estamos, pues, no ante una expropiacién
por incumplimiento de la funcién social de la propiedad, sino ante
una confiscacién pura y simple, prevista en el Reglamento y arti-
culada en el proyecto de urbanizacién y en los contratos de venta
que fijaban los plazos de ejecucion.

Entre las débiles objeciones que se formularon a la introduc-
ci6én de la institucién de la expropiacién, figuraba la de que podia
constituir un negocio para los municipios. Asi, el senador Marqués
de Monistrol, en el debate del Proyecto, sefialaba que la Ley ante-
rior (la de Ensanche de 1864) era favorable al propietario y daba a
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éste todas las ventajas que la Ley actual otorgaba a los Ayunta-
mientos. Se han cambiado, pues, las formas, porque entonces el
propietario era s6lo expropiado de aquel terreno que se necesitaba
para la via publica, y se le pagaba por aquel terreno lo que valia;
después el propietario vendia la zona que quedaba al lado de la via
publica, al precio que queria, generalmente con grandes benefi-
cios, y en esto estaba el negocio; pero ahora es al revés, ahora suce-
de todo lo contrario; este beneficio, este negocio lo hace el Ayunta-
miento en perjuicio del propietario, y eso no es justo... No hay mo-
tivo alguno para que el propietario realice grandes beneficios a ex-
pensas del municipio, ni tampoco para que éste haga un negocio a
expensas del propietario». A estas objeciones, opuso el Ministro de
Fomento (Conde de Toreno) las siguientes «...debo decir que ésta
no debia ser nunca una cuestién de concretarse a lo absolutamen-
te necesario para la ejecucién de la obra, y que dentro del regla-
mento deben fijarse de tal manera los limites a que pueda alcanzar
el derecho del Ayuntamiento que no pueda exceder de lo necesario
para la realizaci6n de las mejoras, sin que éstas resulten, a mis de
tales mejoras, un motivo de ingreso y de lucro para las arcas muni-
cipales. Y en este concepto es en el que creo dificil que los propie-
tarios deban entrar a formar parte del «negocio», como decia el
Marqués de Monistrol» (Diario de las Sesiones de Cortes. Senado.
Legislatura 187 vol. 5, pags. 1916-17) 2, citado por BASSOLS).

EL CONTENIDO DEL [US AEDIFICANDI EN LOS TERRENOS
NO AFECTADOS POR LOS PROYECTOS DE URBANIZACION
NO INCLUYE EL DERECHO A URBANIZAR

El derecho a urbanizar, a crear ciudad es, por lo que acabamos
de ver, obra piblica, caracterizada por la construccién de bienes de
uso publico y como tal es monopolizada por la Administracién
que absorbe los eventuales beneficios.

Pero, {qué pasa con el resto del territorio municipal? El que no
se pudiera urbanizar, es decir, abrir calles de uso piblico, urbani-
zaciones completas con viales y espacios piblicos porque eso es
obra piblica y competencia de la Administracién, no significaba
que los propietarios no pudieran edificar en sus propiedades en el
resto del término municipal. Esto era posible, salvo en las zonas
que pudieran perjudicar el desarrollo de la zona de ensanche con
arreglo a las previsiones y dentro de los limites marcados por las
ordenanzas municipales que regulan ese uso limitado que no crea
ciudad y compatible con su desarrollo posterior. Lo que no podfan
hacer eran urbanizaciones completas con calles y plazas porque
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una urbanizacién en cuanto obra publica era competencia exclu-
siva de la Administracién.

Ya la Ley de Ensanche de 22 de diciembre de 1876 habia pre-
visto que los Ayuntamientos formarin unas ordenanzas especiales
que determinarian la extensién de la zona préxima del ensanche,
dentro de la cual «no se puede construir ninguna clase de edificacio-
nes, asi como las reglas a que deben someterse las construcciones que se
hagan fuera de la poblacion del interior y del ensanche».

EL JUSTIPRECIO EXPROPIATORIO LIBERAL: LA EXCLUSION
DE TODA VALORACION URBANISTICA DERIVADA
DEL PLAN O PROYECTO DE OBRAS

Para que el beneficio y las plusvalias derivadas del proceso
urbanizador quedasen en favor de la comunidad y el negocio y la
obra urbanizadora fueren viables econémicamente, no sélo era
preciso que se gestionara por el municipio, de forma directa o indi-
recta, sino también que no se reconociese a las propledades afecta-
das por la obra ninguna plusvalia urbanistica, ningin aprovecha-
miento edificatorio como elemento a valorar en las expropiaciones.
Respondiendo a este planteamiento, el Proyecto de Ley de Posada
Herrera para la Reforma, Saneamiento, Ensanche y otras Mejoras
de las Poblaciones, presentado a las Cortes el 19 de diciembre de
1861, justipreciaba ya los terrenos teniendo en cuenta, de una
parte, su valor actual (que no inclufa ninguna edificabilidad,
obviamente) y los dafios y perjuicios que se ocasionaban a las fin-
cas, y, de otra, anticipindose a la técnica de las contribuciones
especiales, restaba del justiprecio el aumento de precio y beneficios
que los propietarios obtendrian en otros terrenos por las reformas
que se proyecten o por las mejoras que en aquéllos puedan pro-
ducir las obras que se trata de ejecutar, admitiéndose la compen-
sacién de lo uno por lo otro, hasta la igualdad de valores, abonin-
dose la diferencia a su favor, pero sin que pueda reclamarse de él
en caso contrario (arts. 9, 25, 26, 34 y 35).

La Ley de Expropiacién Forzosa de 1879, como antes la de 1836,
no reconocid justiprecios superiores al valor que a los terrenos co-
rrespondiesen como suelos rdsticos (apreciado, lo que ya es otra
cuestién, por sus valores en venta o en renta), siendo desconocido el
valor urbanistico que se manejard después y en el que se incluye
todo o parte del valor de la edificabilidad que el plan permite. Por el
contrario, en la Ley de 1879 todos los terrenos sobre los que va a
asentarse el plan de ensanche o de reforma interior se justiprecian de
la manera que en la actualidad se valora el suelo rdstico no urbani-
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zable, no computindose ningin aprovechamiento edificatorio: «en
las enajenaciones forzosas que exija la ejecucién de la obra —decia el
articulo 49— sera regulador para el precio el valor de las fincas antes
de recaer la aprobacion al proyecto» (art. 49).

Eliminado todo valor edificatorio, los criterios que debfan
tener en cuenta los peritos para determinar los justiprecios eran los
siguientes: las circunstancias que puedan influir para aumentar o
disminuir el valor de las fincas respecto de otras anilogas que
hayan podido ser objeto de tasaciones recientes en el término
municipal, la situacién, calidad, clase de terreno, cabida total y lin-
deros de la finca, dando explicacién sobre sus producciones y
demds circunstancias que deben tenerse en cuenta para apreciar su
valor; el producto en renta segin los contratos existentes; la con-
tribucién que por cada finca se paga, la riqueza imponible que
represente y la cuota de contribucién que corresponda, segin los
tltimos repartos (art. 38 de la Ley y 28 del Reglamento).

Que la valoracién de los terrenos para las expropiaciones se
realiza sin consideracién alguna a su aprovechamiento urbanisti-
co viene dada por otros dos datos: primero, que entre los terrenos
expropiados se incluyen precisamente las zonas laterales a las
calles y plazas, lo que es toda una toma de postura de que la legis-
lacién estd frente al enriquecimiento del propietario, y segundo,
que admitir el enriquecimiento de éste, la sobrevaloracién en fun-
cién de la obra piblica que comporta la urbanizacién, serfa con-
tradecir la regla de que en el justiprecio no puede incluirse el
aumento de valor que los terrenos obtengan por las obras que se
proyectan y alin mds, que debe restarse del justiprecio de la finca
el beneficio que a los terrenos no expropiados reporten las obras
(principio de recuperacién de las plusvalias a través del justipre-
cio). Esta regla ya estaba formulada en la Ley francesa de 16 de
diciembre de 1807 sobre desecamiento de marismas (lorsqu’il y
aura bien en méme temps & payer une indemnité d un propietaire pour
terrains occupés été a recevoir de lui una plusvalue pour les avantages
acqui’s d les propriétés restantes, il aura compensation jusqu’d conco-
rrence; été le surplus seulemente, selon los resultats, sera payé au pro-
pietaire ou aquicté de lui») y de ahi pasari sin duda a nuestra legis-
lacién que la recoge en la Ley de Expropiacién de 1879 : «al valor
de la parte ocupada de la finca se agregardn los perjuicios de toda clase
que se les ocasione con la obra, como también en compensacion de
éstos o parte de ellos deberd tenerse en cuenta el beneficio que la misma
les proporciona en sus restos». La Ley de Expropiacién vigente de
1954 ha despojado a esta regla de su dltima parte con lo que del
precio de la expropiacién no es posible descontar la mejora que la
expropiacién eventualmente origina en la parte de la finca no
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expropiada pero mantiene la regla de rechazar que el justiprecio
incluya conceptos derivados de las plusvalias originadas por planes
o proyectos, es decir, valoraciones urbanisticas, (art. 36: «las tasa-
ciones se efectuardn con arreglo al valor que tengan los bienes o dere-
chos expropiables al tiempo de iniciarse el expediente de justiprecio, sin
tenerse en cuenta las plusvalias que sean consecuencia directa del plano
o proyecto de obras que dan lugar a la expropiacién y las previsiones
para el futuro»); una regla tradicional y fundamental de la expro-
piacién forzosa que la legislacién del Suelo desde 1956 ha desacti-
vado por completo y privado de sentido al admitir justamente la
regla contraria: un valor urbanistico en los suelos urbanos y urba-
nizables. Esto supone reconocer al propietario el mayor valor que
se deriva del planeamiento; todo lo contrario, insistimos, de lo que
ha constituido la filosofia tradicional del justiprecio expropiatorio.

LA ASUNCION DEFINITIVA DEL MODELO POR EL ESTATUTO
MUNICIPAL DE CALVO SOTELO, LA LEGISLACION REPUBLICANA
Y LA LEY DE REGIMEN LocAL DE 1951

El sistema de urbanismo de obra y beneficio publico que hasta
aqui hemos descrito se asume integramente por el Estatuto Muni-
cipal de 1924 (articulos 180 a 189 de aplicacién que modifican las
Leyes de Ensanche de 1892 y 1895) por virtud de la aplicacién a to-
dos los proyectos de urbanizacién, cuya aprobacién es ya compe-
tencia municipal exclusiva, de la técnica de la expropiacién de zo-
nas laterales a las vias piblicas entre los 25 y 50 metros de fondo, lo
que supone la eliminacién de los propietarios del proceso urbani-
zador y de la propiedad de los solares resultantes de aquel, modifi-
cando en esto la Ley de Ensanche de 26 de julio de 1892 (art. 180),
la cual también habia previsto la expropiacién de la totalidad de sus
fincas y eliminacién de los propietarios del proceso urbanizador,
cuando no cedieran gratuitamente la mitad de los terrenos destina-
dos a viales (arts. 5y 28). La regulacién del urbanismo de obra y be-
neficio piblico empresarialmente gestionado por un concesionario
se codifica en el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Munici-
pales, aprobado por Real Decreto de 14 de julio de 1924, norma que
expresa la exigencia de planes de ensanche o extensidén para la ur-
banizacién de cualquier zona comprendida entre los limites de los
ensanches ya efectuados y los del término municipal, imponiendo
la obligacién de redactar planes de ensanche a los municipios que
pasan de determinada poblacién (art. 4).

Este modelo urbanistico de obra y beneficio piblico pasa a la le-
gislacién municipal republicana de 1935 y es recibido en la legisla-
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cién del Régimen Local posterior (Texto articulado de 24 de junio
de 1955), fiel al modelo liberal de apropiacién piblica de todas las
plusvalias urbanfisticas: no hay en él previsién de urbanizaciones
gestionadas por los propietarios, pues en todo plan general o pro-
yecto de reforma interior, ensanche o extensién se comprenden a
efectos de expropiacién no sélo las superficies que hubieran de ser
materialmente ocupadas por las obras proyectadas, sino todas las
que fueren declaradas necesarias para asegurar el pleno valor y ren-
dimiento del proyecto o aquellas otras que por su situacidn préxima a
las obras que hubieren de realizarse alcanzaran, por la ejecucion del
plan, un aumento de valor superior al 25 por 100 (art. 144). De otra
parte, si el justiprecio podia determinarse, & eleccidn de la Adminis-
tracién, en funcién de la valoracién municipal de solares incremen-
tada en un 10 por 100, del precio de la Gltima transmisién de la fin-
ca, de la capitalizacién del liquido imponible o en funcién del sis-
tema del tercer perito (art. 144), y rigiendo ademas la regla de que
el propietario no podia beneficiarse de la plusvalia derivada de las
obras (art. 49 de la Ley de Expropiacién de 1889) va de toda l6gica
que en el justiprecio no tenfan legalmente cabida los aprovecha-
mientos urbanisticos que habia reconocido el propio plan que se
proyectaba sobre los terrenos expropiados.

Aunque es posible que se hayan realizado urbanizaciones al
margen del sistema descrito (en base a la dudosa vigencia de la Ley
de Ensanche de 1892 después del Estatuto Municipal), hay que
reconocer que esta regulacién legal del Régimen Local del fran-
quismo no ofrecia resquicio alguno para que se entendiese atri-
buido el derecho a urbanizar a los propietarios de los terrenos ni
para que produjese una sobrevaloracién de su propiedades que
tuviere en cuenta valoraciones que incluyeran los aprovechamien-
tos urbanisticos en funcién de las determinaciones de un plan pre-
vio. No hay alternativa privada a que el proceso urbanizador se
hiciera siempre por gestién directa o indirecta (por concesionario)
de la Administracién, y es por ello a ésta, al municipio, a quien va
toda la plusvalia, todo el eventual riesgo y negocio originado por la
edificabilidad que reconoce el plan de ensanche, extensién o de
reforma interior, beneficio que el municipio incluso recibe antici-
padamente y sin riesgo alguno, como vimos, a través de una venta
en licitacién piblica del derecho a ejecutar el proyecto cuando la
obra urbanizadora y la venta de las parcelas se hace por concesio-
nario interpuesto. Y es, por dltimo, evidente, que el deber de edi-
ficar los solares resultantes en el plazo establecido en el proyecto
bajo sancién de pérdida, previsto en el Reglamento de la Ley de
Expropiacién Forzosa de 1879, descartaba cualquier veleidad
especuladora mediante la retencién de los solares.
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II. EL URBANISMO DE OBRA Y BENEFICIO PRIVADO.
LALEY DEL SUELO Y ORDENACION URBANA
DE 1956

La Ley de ordenacién urbanistica y comarcal de Bilbao y su
zona de influencia, Texto articulado de la Ley de Bases de 17 de
julio de 1945, aprobado por Decreto de 1 de marzo de 1946, con-
templd, por vez primera, como excepcién a la competencia muni-
cipal para el desarrollo del plan general de ordenacién y ejecucién,
que los propietarios de inmuebles enclavados en la demarcacién
de un Proyecto parcial pudicran constituirse en asociacién para la
ejecucién de éste, siempre que sus fincas representasen, al menos,
las tres cuartas partes del valor del total de la propiedad afectada.
El mismo derecho de los propietarios se acoge en el texto articula-
do de la Ley de Ordenacién urbana de Valencia y su comarca,
aprobado por Decreto de 14 de octubre de 1949 y asimismo en el
Decreto de 22 de octubre de 1954, aprobado para el desarrollo de
la Ley de ordenacién urbana de Barcelona y su comarca.

Hasta ese momento sélo el sistemna de cesién de viales por los
propietarios que vimos aparecer antes de la Ley de Expropiacién
Forzosa de 1879 permitia que, dentro del urbanismo de obra
publica, se compaginara la ejecucién piblica con la atribucién de
la plusvalia a los propietarios riberefios que recibian los solares en
compensacién a aquella cesion de parte de sus propiedades, con lo
que la obra urbanizadora se liberaba del todo o parte del coste de
las expropiaciones, pero que resultaba ser un sistema inaplicable
cuando no coincidian la condicién de propietario a expropiar y de
propietario riberefio.

Este derecho de los propietarios a gestionar la urbanizacién de
sus terrenos, y dentro de una concepcién mis compleja del urba-
nismo, que refleja la influencia de la Ley italiana de 1941, se acoge
en el Ley del Suelo de 1956, constituyendo su punto saliens, mucho
mds trascendente que el de la planificacién integral del territorio
municipal.

En efecto, con ser importante novedad, la regulacién de los
Planes Generales Municipales de Ordenacién y con ellos la previ-
si6n formal y anticipada de todo lo que seri la actividad urbanisti-
ca y edificatoria sobre todo el territorio municipal, la caracteristica
més sobresaliente de la Ley del Suelo de 1956 es haber alterado
profundamente el estatuto de la propiedad inmobiliaria en favor
de algunos propietarios, los de suelo urbano y de reserva urbana
(posteriormente llamado urbanizable), atribuyéndoles, dentro,
claro estd, de las previsiones genéricas del Plan General de Orde-
nacién, el derecho a urbanizar, a crear ciudad, y asimismo a apro-
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piarse las plusvalfas derivadas de la obra urbanizadora segiin las
edificabilidades previstas en los planes, mientras que ese mismo
derecho a urbanizar se niega a los restantes propietarios, los de
suelo rdstico (después se llamard no urbanizable). En todo caso
habfa que aludir al problema, habia que justificar este cambio de
rumbo y para ello eran mejor pocas palabras: «el beneficio que
puede obtenerse de transformar terreno ristico en solar —dice la Expo-
sicién de Motivos de la Ley— es perfectamente licito, siempre que sea
el propietario quien haya costeado la urbanizacion determinante de
aquella mejora y subsiguiente incremento de valor».

En el nuevo sistema de 1956, la Administracién se retranquea,
pues la funcidn planificadora y la urbanizacién pasa a ser un nego-
cio privado, reservado, pricticamente en exclusiva a los propieta-
rios de suelo urbano o de reserva urbana. Esos pocos propietarios
no son ya, como antes, unos simples expropiados privados de sus
fincas a precios reales pero sin plusvalia urbanistica alguna, sino
unos propietarios privilegiados con un oligopolio sobre el derecho
a urbanizar y por ello los protagonistas principales, que ejecutan a
su costa la urbanizacién y se atribuyen los beneficios. En otras
palabras, la obra urbanizadora ya no es una obra publica sino, fun-
damentalmente, una obra privada, con todo lo que esta califica-
cién comporta sobre el destino final de sus beneficios y riesgos.

Las piezas bésicas para el cambio del modelo piblico al priva-
do monopélico serdn el Plan parcial que desarrolla el Plan Gene-
ral, la preferencia directa o indirecta que se ofrece al sistema de
compensacién para la ejecucién de los planes y el sistema de valo-
raciones expropiatorias que ahora incluye, a modo de blindaje de
la posicién oligopélica, una partida indemnizatoria, la edificabili-
dad prevista en el plan y que el propietario de los terrenos no ha
hecho nada para merecer.

En el sistema de compensacién, en efecto, «os propietarios se
unen con fines de urbanizacion y, en su caso, de edificacion, con solida-
ridad de beneficios y cargas, bajo una gestion comiin». Dicho en otras
palabras, ampliar la ciudad, crear nuevos barrios, urbanizar, en
suma, es ahora competencia y negocio de los propietarios que tie-
nen sus terrenos enclavados en las zonas que el plan define como
suelo urbano y de reserva urbana o urbanizable. Ciertamente, la
Ley de 1956 contemplaba otros sistemas de ejecucién de los planes
(cooperacidn, cesién de terrenos viales y expropiacién), pero el de
compensacién habfa de prevalecer en aplicacién del principio de
subsidiariedad de la accién piablica sobre la iniciativa privada y
ademids porque las expropiaciones se hicieron inviables para la Ad-
ministracién al alterar la Ley, como hemos anticipado y después
ampliaremos, de forma, favorable a los propietarios el sistema de

DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSE RAMON PARADA. La privatizacion del urbanismo espafiol (re...



DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSE RAMON PARADA. La privatizacién del urbanismo espafiol (re...

La privatizacién del urbanismo espaniol 123

valoraciones incluyendo en el justiprecio la plusvalia urbanistica
que el plan reconocia a las distintas clases de suelo (valor comercial,
valor urbanistico, valor expectante y valor ristico).

LA INCLUSION EN EL JUSTIPRECIO DE LA PLUSVAL{A CREADA
POR EL PROPIO PLAN URBANISTICO Y LA EXPROPIACION-SANCION
COMO COARTADA DE LA ESPECULACION

La desigualdad, en efecto, entre unos y otros propietarios y el
favorecimiento de la especulacién se manifestard no sélo en que
una muy pequeiia parte de los duefios de terrenos que el plan defi-
ne son, Unicamente, los que como titulares del derecho a urbani-
zar pueden pilotar en su beneficio los procesos de urbanizacién,
sino también en que sus terrenos a efectos expropiatorios se valo-
ran incluyendo las plusvalias generadas por los propios Planes
Generales, de forma que, cuando la Administracién tiene necesi-
dad de ellos para llevar a cabo un proyecto de urbanizacién por
expropiaciéon o para la realizacién de cualesquiera obras publicas,
ha de pagar, ademis de su valor real o ristico, el valor edificatorio
artificialmente creado y puesto sobre ellos por el Plan General de
Ordenacién.

La Ley de 1956 reconoce en efecto un primer valor, el valor ini-
cial, a aquellos terrenos calificados de rdsticos o no urbanizables
por estar desprovistos del derecho a urbanizar; un valor expectan-
te y un valor urbanistico, a los que tienen posibilidades de recono-
cimiento de un aprovechamiento urbanistico o lo tienen ya defini-
do en el plan de ordenacién y que se suma al valor inicial y, en fin,
un valor todavia superior el valor comercial o de mercado para los
terrenos clasificados de suelo urbano y para aquellos que, por tener
todos los servicios, se consideran solares y pueden ser edificados de
forma inmediata.

Con este sistema de valoraciones el blindaje del oligopolio
creado en torno al derecho a urbanizar estaba servido como lo
estaban asimismo las condiciones para encarecer artificialmente
todo el proceso de urbanizacién y edificacién y el coste de las infra-
estructuras un atentado al interés general, una involucién respec-
to de la concepcién liberal del urbanismo como obra piblica en
que cualquier sobrevaloracién de la propiedad derivada de los
proyectos de obras resultaba inadmisible, segiin vimos. Pero, a par-
tir de la Ley de 1956, esa sobrevaloracién de unas propiedades
sobre otras se considera normal, consecuencia y fruto del planea-
miento anticipado que puede atribuir a unos si y a otros no el dere-
cho de urbanizar. La propia Ley y el coro de los juristas encubrirdn
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esta desigualdad y el atentado que supone al interés general
diciendo que es el plan el que define en cada caso el contenido del
derecho de propiedad sin que se reconozca derecho de indemni-
zacién alguna a los propietarios de terrenos no urbanizables ni
edificables, derecho que sélo surge en los casos de ablacién, recor-
te o privacién de un derecho previamente delimitado con mayor
extensién (art. 70). Ciertamente, este cambio de la concepcién del
justiprecio expropiatorio, nada menos que en la de fijacién de sus
contenidos, antes terrenos desnudos de cualquier plusvalia deriva-
da de los planes o proyectos de obra, todavia presente en la Ley de
Expropiacién Forzosa de 1954, no merecié que sepamos ni una
sola critica. No era un problema para la dogmatica juridica a la
que le importan un fresco la justicia o la injusticia, la razonabili-
dad o el interés general. Para los juristas fue por el contrario un
gran adelanto la Ley del Régimen del Suelo y Ordenacién Urba-
na de 1956, que sigue atin hoy presentdndose como el acta de naci-
miento del Derecho urbanistico

Otro cambio trascendental consistié en reconocer, al menos
ficticamente, a los propietarios el «derecho a la especulacién». A
partir de la Ley del Suelo de 1956, la retencién de los solares sin
edificar en los plazos previstos y consxgnados en el proyecto de
urbanizacién no origina ya la pérdida misma de la propiedad, la
confiscacién del solar pura y simple, como establecieron los libera-
les decimonénicos, icuando no se hablaba todavia de la funcién
social de la propiedad! La sancién por la retencién de los solares
sin edificar va a consistir ahora en la expropiacién, ipero por el
valor urbanistico de los terrenos!, previa la inscripcién en el Regis-
tro de Solares sin edificar (arts. 142 y 151). Paradéjicamente a esa
nueva garantia de la propiedad que antes no existia se la consideré
como un avance en la concepcién social de aquella calificindola
de expropiacién sancidn.

DESIGUALDAD ENTRE LOS PROPIETARIOS Y LENTITUD
DE LOS PROCESOS URBANIZADORES

La primera consecuencia de la atribucién del derecho a urba-
nizar y de apropiarse las plusvalias e, incluso, la posibilidad de
retener especulativamente los terrenos sin exponerse méds que a
una expropiacién en cuyo justiprecio se computan, repetimos, los
aprovechamientos urbanisticos que el Plan reconoce, es que intro-
duce la mis flagrante desigualdad entre los propietarios del térmi-
no municipal. Ello es asf porque, frente al sistema anterior que no
privilegia a ningdn propietario, ya que ninguno tiene el derecho a
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urbanizar y de apropiarse de la edificabilidad prevista en el plan,
ahora este derecho sélo se reconoce a los propietarios de suelo
urbano y suelo de reserva urbana, mientras que a los restantes
propietarios de suelo del término municipal, la inmensa mayoria,
s6lo se les permite edificar sobre sus terrenos en la proporcién de
un metro cibico por cada cinco metros cuadrados de superficie
(art. 69); pero sin derecho a urbanizar, es decir, a abrir nuevas
calles y transformar los terrenos en solares edificables. Incluso ese
derecho a edificar en esa modesta proporcién desaparecerd con la
reforma de 1975 .

La segunda consecuencia, y muy negativa, derivada asimismo
de la desigualdad, es que introduce riesgos muy ciertos de corrup-
cién. Al ser ahora el derecho a urbanizar y edificar una atribucién
del plan de urbanismo, pero en favor de los propietarios de deter-
minados terrenos de suelo urbano o urbanizable, resulta que el
acto de clasificacién de un suelo como urbano o reserva urbana o
urbanizable es una suerte de loteria que implica la revalorizacién
exorbitante de determinadas propiedades. Por ello es 16gico que se
originen presiones de todo tipo sobre los érganos de planificacién
y que a éstos, los municipios, se les haya terminado reconociendo
una «participacién en el negocio» en funcién de que al fin y al cabo
el derecho a urbanizar y edificar es una creacién del plan. Asi lo
hardn las reformas de la Ley del Suelo de 1975 y 1990, que impo-
nen en favor del municipio la cesién de una parte de los beneficios
derivados de la urbanizacién (10% primero del aprovechamiento
medio, 15% del aprovechamiento tipo después y, por dltimo, ahora
de nuevo el 10% del aprovechamiento tipo).

Una tercera consecuencia, también muy negativa, de la con-
cepcién del urbanismo como obra privada es que introduce una
extraordinaria lentitud en la ejecucién de los procesos de urbani-
zacién en cuanto entrega a un grupo de propietarios (la Junta de
Compensacidn, pricticamente en régimen de autogestién, si bien
bajo la vigilancia de la Administracién) la tarea de reparcelar, divi-
dir entre ellos los costes de la urbanizacién, llevar a efecto las obras
de urbanizacién contratando las obras, y, en fin, la de dividir las
parcelas o los derechos de edificabilidad resultantes sobre éstas.
Frente a la simplificacién de la técnica expropiatoria en la ejecu-
cién de los planes de reforma interior, ensanche o extensién del
anterior sistema liberal, cuando la ejecucién del plan se lleva a
cabo por varios propietarios esos procesos se eternizan por la mul-
tiplicidad de conflictos internos que originan y que deben ser deci-
didos, primero, por la autoridad municipal y después por la justi-
cia administrativa.
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1.LAS CONTRAMEDIDAS CREADAS PARA COMBATIR LA ESPECULACION
GENERADA POR EL SISTEMA DE 1956. LA RECUPERACION DEL URBA-
NISMO DE OBRA PUBLICA PARA VIVIENDA SOCIAL

La Ley del Suelo de 1956, al entregar la urbanizacién como
obra piblica y como negocio a unos pocos propietarios, los de
suelo urbano y urbanizable programado, permitid, como acaba-
mos de ver, la formacién de oligopolios, la retencién de solares y la
especulacién en el mercado del suelo, dando lugar a los corres-
pondientes déficit y encarecimiento de los suelos. Para combatirlos
se idearon tres procedimientos: los registros de solares sin edificar,
los patrimonios municipales de suelo y el mantenimiento del sis-
tema anterior de la urbanizacién como obra piblica para hacer
vivienda social, pero fuera del suelo urbano y urbanizable que,
como dijimos, se reserva como urbanismo de calidad de renta y
venta libre al oligopolio de los propietarios.

Contra la retencién de solares se arbitré la técnica del Registro
de solares sin edificar. Los propietarios que no edificaban en los
plazos previstos en los planes o proyectos o, en su defecto, en los
que la Ley establecia podian ver sus fincas declaradas en venta for-
zosa, incluidas en el Registro municipal de solares sin edificar, y la
iniciacién de un expediente de valoracién por su valor urbanistico y,
en fin, su adjudicacién a un tercero con la misma obligacién de edi-
ficar en otros dos afios y el riesgo de sufrir a su vez otra expropiacién
y asi sucesivamente (arts. 142 a 151). Comparada esta técnica con la
de confiscacién pura y simple prevista en el Reglamento de la Ley
de Expropiacién de 1879 resulta de una asombrosa ingenuidad. Pa-
gar a los propietarios que no edificaban sus terrenos el precio del te-
rreno en si més el de la edificabilidad prevista en los planes o hacia
inviable la expropiacién o convertia la sancién expropiatoria en un
beneficio inesperado y anticipado: el que habrian obtenido de ha-
ber iniciado en su dia y a su costa el riesgo empresarial de la urba-
nizacién y venta de los solares resultantes. Mis que una sancién era
un negocio sin riesgo, una recompensa.

No menos ingenua para combatir la especulacién fue la idea de
los patrimonios municipales de suelo, es decir, la creacién de una
bolsa publica de terrenos con la que competir frente al oligopolio
de los propietarios de suelo urbano y de reserva urbana que la pro-
pia Ley habia creado. La finalidad confesada de su creacién era
«encauzar y desarrollar técnica y econémicamente la expansién de
las poblaciones». Las enajenaciones de terrenos deberfan hacerse
con la obligacién de edificar en determinados plazos. En todo
caso, como las adquisiciones de terrenos, salvo la inclusién de bie-
nes de propios de los municipios, debian hacerse por expropiacién
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a los precios «recalentados» por la propia Ley de 1956, segiin los
nuevos criterios de valoracién y la situacién de los terrenos, era
légico pensar, como ocurrié, que los municipios o no dispusieran
de fondos para adquirirlos o si disponian de ellos aumentaran con
su demanda los precios de la tierra edificable.

A la inevitable carencia de suelos para vivienda social tuvo,
pues, que atender directamente el Estado disefiando un modo
operativo, al margen del sistema de planeamiento de la Ley de
1956 con la vieja técnica de la urbanizacién como obra piblica. Un
urbanismo de obra piblica contra legem. A ese efecto asumié la
competencia para la realizacién de unos nuevos «ensanches» de las
ciudades que en las décadas de los afos cincuenta y sesenta
recibian fuertes corrientes de emigracién interior, a lo que atendié
el Plan Nacional de la Vivienda, un programa de adquisicién y
preparacién de cuatro mil hectdreas —ampliadas a ocho mil ciento
sesenta y nueve en 1962— con las que se daba respuesta a los pro-
blemas de déficit de vivienda, pricticamente, en todas las capitales
de provincia. En principio, estas actuaciones se plantearon dentro
del respeto a los planes disefiados por la Ley del Suelo, pero la Ley
52/1962, de 21 de julio, sobre valoracién de terrenos para expro-
piacién en planes de urbanismo y vivienda, y el Decreto-Ley
7/1970, de 27 de junio, sobre Actuaciones Urbanisticas Urgentes,
permitieron anteponer la delimitacién de los poligonos de actua-
cién o de las unidades de actuacién y su expropiacién a la planifi-
cacién urbanistica de los mismos e, incluso, en caso de existir ésta,
actuar contra sus determinaciones. La competencia de ejecucién se
atribuyé a la Gerencia de Urbanizacién del Ministerio de la
Vivienda, realizdndose la delimitacién de poligonos por el Gobier-
no mediante Decreto, a propuesta del Ministro de la Vivienda. La
adquisicién del suelo y su valoracién a efectos expropiatorios se
hacia segin un sistema de precios miximos y minimos, pero res-
petando el sistema de valores de la Ley del Suelo. Si a esta cir-
cunstancia unimos que los terrenos se cedian después gratuita-
mente o a bajo coste a entes piblicos o promotores privados para
la promocién de viviendas sociales o de proteccién oficial, puede
afirmarse que, aunque el sistema recuerda la técnica de la obra
publica propia de los planes de ensanche, la diferencia fundamen-
tal estd en que no hay aqui ninguna recuperacién de las plusvalias
para la Administracién mediante la venta de los solares en piblica
subasta, como preveia la Ley de Expropiacién Forzosa de 1879,
enjugindose ahora los costes con cargo a Presupuestos.

Se constituyeron asi dos urbanismos: el comn u ordinario de
planificacién y reglamentacién anticipada, previsto en la Ley del
Suelo que se ejecuta por las juntas de compensacién y en beneficio
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exclusivo de unos pocos propietarios y otro muy distinto a costa de
los presupuestos publicos, un urbanismo social, para pobres y para
la industria, polos y poligonos de desarrollo, que ha discurrido por
otras vias. Este urbanismo operacional, de obra publica, al margen
del sistema de la Ley del Suelo y que permitia incluso la derogacién
de los planes, fue gestionado inicialmente por una muy eficiente
administracién (Gerencia de Urbanizacién, Instituto Nacional de
la Vivienda. Obra Sindical del Hogar) que permitié alojar con bas-
tante dignidad para los tiempos que corrian a més de cinco millo-
nes de habitantes que se trasladaron en las décadas de los afios cin-
cuenta, sesenta y setenta del campo a la ciudad, constituyendo la
mayor emigracién interior conocida en la Historia de Espaia.

III. EL URBANISMO DE OBRA PRIVADA Y NEGOCIO
COMPARTIDO CON LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL

El escandaloso fracaso de la Ley del Suelo de 1956 que llevé a la
lentitud mds exasperante los procesos de urbanizacién, lentitud
que favorecia a su vez a la retencién de terrenos y, en definitiva, la
especulacién, creando un grave déficit del suelo para vivienda fue
denunciada y sirvi6 de justificacién a la Reforma operada por la Ley
19/1975, de 2 de mayo. Asi quedé claramente reflejado en su Expo-
sicién de Motivos: «el examen de la situacion urbanistica espafiola per-
mute concluir que, a pesar de los esfuerzos de gestion desarrollados en los
dltimos afios y de las cuantiosas sumas invertidas para regular el mer-
cado del suelo, el proceso de desarrollo urbano se caracteriza, en gene-
ral, por la densificacion congestiva de los cascos centrales de las ciuda-
des, el desorden de la periferia, la indisciplina urbanistica, los precios
crecientes e injustificados del suelo apto para el crecimiento de las ciu-
dades». Como causas concretas del exorbitante crecimiento de los
precios del suelo sefialaba la escasez de suelo urbanizado, porque
«dicha escasez viene determinada fundamentalmente por los pro-
pios planes cuando califican como apto para el desarrollo urbano
una cantidad de suelo insuficiente para atender, en condiciones ra-
zonables de competencia, las necesidades de la demanda; por el dé-
ficit acumulado de infraestructuras primarias y secundarias, por un
régimen juridico del suelo que no ha constituido estimulo suficiente
contra las ventajas que en la retencion han encontrado los propietarios
desde su posicidn dominante en este mercado y por unas normas de
ejecucién de los planes que no han acertado a coordinar las inver-
siones pablicas y las privadas ni a hacer compatibles la agilidad en
la actuacién y la justicia en la distribucién de beneficios y cargas».
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LA REFORMA DE 1975: DISCRETA PARTICIPACION DEL MUNICIPIO EN
LA PLUSVALIA URBAN{STICA Y REFUERZO DEL OLIGOPOLIC DE LOS
PROPIETARIOS DE SUELO URBANIZABLE POR LA ELIMINACION DEL
DERECHO DE EDIFICAR EN SUELO NO URBANIZABLE

Si la Ley del Suelo de 1956 basé su politica antiespeculativa
fundamentalmente en la capacidad de los patrimonios piblicos de
suelo para ser utilizados como reguladores del mercado y en la
normativa sobre enajenacién forzosa de solares sin edificar, la
insuficiencia de estos instrumentos no ofrecia ninguna duda. Pero
el legislador no quiso confesar que el fracaso estaba en el sistema
mismo del urbanismo concebido como obra privada en la Ley del
Suelo de 1956 y en el artificialmente inflado sistema de valoracio-
nes expropiatorias. Por el contrario, defiende dicho sistema, afir-
mando que «kabia tenido una excelente acogida por parte de la doc-
trina cientifica especializada» como correspondia a su «magnifica
factura técnica y del general acierto de su concepcién», imputando el
fracaso, no a sus principios, sino a «su desarrollo insuficiente, a la
defectuosa instrumentacién de las medidas articuladas para hacer-
los efectivos, a la inadaptacién de esas medidas a las circunstancias
cambiantes del pais o de la inaplicacién o aplicacién ineficaz de
esas propias medidas».

Se mantienen, pues, los mismos principios y el mismo fracasa-
do estatuto de la propiedad de la Ley del Suelo de 1956 con algu-
nos retoques. En particular, se reduce la posicién de privilegio de
lo propietarios del suelo urbanizable, antes reserva urbana,
mediante un aumento de las cesiones obligatorias de terrenos en
favor de la Administracién y una simplificacién de los criterios de
determinacién del justiprecio que ahora se reducen al valor inicial
y al valor urbanistico (elimindndose el valor expectante y el valor
comercial), introduciéndose criterios fiscales para valorar los apro-
vechamientos y deduciéndose en aquél los terrenos de cesién obli-
gatoria.

De otro lado, el municipio entra en el «negocio urbanistico»
porque la Ley le otorga una parte de la plusvalia: el 10 por 100 del
aprovechamiento medio del sector. Ademis, los sistemas generales
—redes arteriales, grandes abastecimientos, etc.— que desde la Ley
de 1956 eran ejecutados normalmente por y a costa de la Adminis-
tracién, pero sin recuperacién de plusvalias como en la legislacién
anterior, se pretende ahora abordarlos, en unos casos, por el meca-
nismo de la calificacién de los terrenos necesarios como urbaniza-
bles y su cesién compensada por la adjudicacién a sus propietarios
del aprovechamiento medio en otro lugar; en otros, con las cesio-
nes resultantes de operaciones de urbanismo concertado, que pue-
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den dar lugar, en ocasiones, a que los propios promotores ejecuten
a su costa una parte sustancial de esos sistemas generales. No obs-
tante, la expropiacién seguiré siendo la via normal de obtener el
suelo en los demas supuestos y la financiacién piblica la forma de
costear los sistemas generales.

Pero si los contenidos del derecho de propiedad sobre suelo
urbano y urbanizable se reducen, aumentédndose sus cargas en los
términos dichos, la situacién oligopélica de los propietarios de
suelo urbano y urbanizable se potencia en cuanto se elimina todo
1us aedificandi del suelo rdstico o no urbanizable, desapareciendo
de éste el derecho a edificar que suponia el derecho a construir un
metro cdbico por cada cinco metros cuadrados de superficie (y a su
amparo la posibilidad de desarrollar planes parciales que se habia
generado como una prictica abusiva y tolerancia jurisprudencial).
Antes de esta reforma la propiedad del suelo rdstico o no urbani-
zable no ostentaba el derecho de urbanizar; a partir de ahora ni
urbanizar ni edificar.

Los proptetarios de suelo urbano y urbanizable siguen prota-
gonizando en la ejecucidn de los planes el proceso urbanizador a
través del sistema de compensacién que se declara preferente, si
bien se intenta rescatar el urbanismo de obra publica a través del
urbanismo concertado. Consciente el legislador de que el mal
estructural del sistema radica bdsicamente en haber creado una
situacién oligopdlica para los procesos urbanos y edificatorios en
favor de determinados propietarios, los del suelo urbano y suelo
urbanizable programado, trata de romperlo, actuando sobre el
suelo urbanizable no programado, admitiendo en él un urbanis-
mo de obra piblica parecido al que habia propugnado CERDA y
recogido la Ley de Expropiacién de 1879. Como en aquel siste-
ma, los Programas de Actuacién Urbanistica pueden desarrollar-
se por concesién o por las propias Entidades Locales o urbanisti-
cas especiales, cuando lo asuman directamente. Los procedi-
mientos a través de los cuales se adjudican las concesiones estdn,
sin embargo, muy lejos de los criterios de trasparencia que se
plasmaron en la legislacién decimonénica, puesto que las conce-
siones no se adjudican por subasta sino por concurso e, incluso,
por adjudicacién directa sin necesidad de concurso, cuando se
trate de la urbanizacién de terrenos destinados a instalaciones de
actividades relevantes o de especial importancia econémica y
social y asi lo acuerde el érgano ejecutivo superior de la Comu-
nidad Auténoma.
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EXPRIMIR EL MODELO: LA DESVERTEBRACION DEL DERECHO
DE PROPIEDAD POR LA SEGUNDA REFORMA DE LA
LEy 8/1990, DE 25 DE JULIO

La segunda gran reforma de la Ley del Suelo que lleva a cabo
la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urbanisti-
co y Valoraciones del Suelo, no ha obedecido ciertamente a crite-
rios ideolégicos socializadores o igualitaristas, sino a la constata-
cién de un segundo fracaso del urbanismo de obra privada, el de la
reforma de 1975. La Exposicién de Motivos de la Ley 8/1980 reco-
noce, en efecto, «el fuerte incremento del precio del suelo que
excede de cualquier limite razonable en muchos lugares, y que
repercute en los precios finales de la vivienda y, en general, en los
costes de implantacién de actividades econémicas», resultando
insuficiente para salir de esta situacién el «respaldo que ofrece el
ordenamiento juridico vigente» debido a «la excesiva permisividad
de que disfrutan los propietarios del suelo».

Pero, a pesar de esta critica tan radical, la Ley 8/1990 no aban-
doné el modelo de la Ley del Suelo de 1956, reformada en 1975,
sino que trac més de lo mismo, al insistir en la atribucién desi-
gual de las plusvalias urbanisticas a los propietarios segin las
diversas clases de suelo, y al concebir, una vez mais, el proceso
urbanizador, fundamentalmente como obra privada y no como
obra publica, aunque ahora se pretenda menos lucrativa vy,
ademis, obligatoria.

Menos lucrativa ciertamente porque se aumenta la participa-
c16n de los ayuntamientos en los beneficios o plusvalias del proce-
so urbanizador reforzando su condicién de socio de los propieta-
rios privilegiados por las calificaciones urbanisticas que el mismo
municipio crea con los planes. En este orden, se aumentan las
cesiones, tanto en suelo urbano como en el urbanizable progra-
mado. Al Municipio le corresponde ahora el 15 por 100 del apro-
vechamiento tipo, en tanto los propietarios sélo tienen derecho a
hacer suyo el 85 por 100 del aprovechamiento urbanistico que
corresponde a su parcela (frente a la cesién, y sélo en suelo urba-
nizable, del 10 por 100 del aprovechamiento medio, de la Reforma
de 1975) También bajan los justiprecios expropiatorios, endure-
ciéndose el sistema de valoraciones. La Ley aplica el valor inicial o
ristico al suelo no urbanizable, al urbanizable no programado e
incluso al urbanizable si atin no se ha ultimado el desarrollo del
planeamiento. El derecho a urbanizar y el derecho al aprovecha-
miento en Jos suelos urbanizable y urbano sigue teniendo un plus
de valoracién sobre el valor inicial. A destacar asimismo que el sis-
tema de valoraciones de la Ley 8/1990 no se reduce a las expropia-
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ciones por razones urbanisticas, sino que se aplica a toda suerte de
expropiaciones cualquiera que fuere su causa o finalidad.

Sin embargo, lo que més llama la atencién de la reforma de
1990 es el intento, ingenuo y estrepitosamente ya fracasado, de
convertir a los propietarios en «urbanizadores forzosos», en plazos
prefijados con la amenaza de una gradual pérdida de derecho para
los incumplidores, descoyuntando el derecho de la propiedad
inmobiliaria. Un objetivo ideolégicamente mas modesto que el de
una socializacién del suelo con retorno a un urbanismo de obra
publica que asignase las plusvalias a la comunidad. Sélo se trata de
«temporalizar» y descomponer el derecho de los propietarios privi-
legiados por las calificaciones de suelo urbano y urbanizable en
una serie de derechos menores y concretos de adquisicién gradual,
lo que la ley llama las facultades de contenido urbanistico: a) El
derecho a urbanizar, que se adquiere cuando esté aprobado el pla-
neamiento especifico; b) el derecho al aprovechamiento urbanistico,
que se determina mediante el aprovechamiento tipo y que se
adquiere por el cumplimiento de los deberes de cesién, equidistri-
bucién y urbanizacién en los plazos que se fijen; c) el derecho a
edificar, que se adquiere por la obtencién de la licencia y se pierde
por caducidad de ésta; y d) en fin, el derecho a la edificacién que
incorpora al patrimonio la edificacién ejecutada y concluida con
arreglo a la licencia ajustada a la ordenacién en vigor.

La «temporalizacién» de los diversos derechos en que se des-
compone el derecho a urbanizar se consigue, obviamente, poten-
ciando la discrecionalidad de la Administracién para seiialar los
plazos en que los derechos han de ejercitarse bajo sancién de pérdi-
da o reduccién. Por ello —como reconoce el Preambulo— «en la recta
aplicacién de este esquema adquiere importancia primordial la pro-
gramacidn que ha de contener el planeamiento», de tal forma «que
la determinacién de cudndo van a incorporarse efectivamente los te-
rrenos afectados al proceso urbanizador y edificatorio no puede
condicionarse a la libre decisién de sus propietarios». En conse-
cuencia, «es el propio Derecho urbanistico el que establece los pla-
zos que han de regir su ejecucién, de suerte tal que la adquisicién de
las diversas facultades de contenido urbanistico sélo puede produ-
cirse silos deberes y cargas inherentes a dicha atribucién se cumplen
dentro de tales plazos. M4s aiin, una vez adquiridos estos derechos,
la falta de ejercicio durante los plazos fijados para ello, sobre la base
de impedir la adquisicién de otros posteriores, segiin el proceso gra-
dual de consolidacién de derechos antes descrito, implica su pérdida
o reduccidn con el alcance y efectos que en cada caso se sefialan».

Resulta, sin embargo, que, aunque «temporalizadas» y en cier-
to modo precarizadas las diversas facultades del propietario de
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terrenos, la Ley no salié de la desigualdad que comporta la exis-
tencia de varias clases de suelo siendo la mayoria del suelo muni-
cipal calificado de no urbanizable sin derecho a ser urbanizado ni
a un ius aedificandi significativo. Cierto que en el interior del suelo
urbano se busca una igualdad antes inexistente que se trata de
alcanzar con las «transferencias de aprovechamientos urbanisti-
cos» (TAU) entre diversas zonas y parcelas y dentro del suelo urba-
no con el «aprovechamiento tipo».

Otro aspecto de la reforma —puesto que no se confia Gnica-
mente en la iniciativa privada, ni siquiera bajo la amenaza de la
pérdida de sus derechos— fue la potenciacién de las facultades
interventoras de la Administracién en el mercado immobiliario,
atribuyéndosele los derechos de tanteo y retracto en las transmi-
siones onerosas de terrenos y edificaciones que se produzcan en las
dreas que a tal efecto se delimitasen. Asimismo, se potencian los
Patrimonios Municipales de Suelo que podrlan adqumr por
expropiacién suelo barato, es decir no urbanizable, a justiprecio
inicial con la posibilidad ‘de una inmediata reclamﬁcacxon y su
conversién en urbanizable (arts. 278 y 279). El suelo incorporado
al Patrimonio queda vinculado primordialmente a la construccién
de viviendas de proteccién oficial u otras finalidades de interés
social pues, como reza el Predmbulo, «no se estima justo que las
Entidades locales utilizasen los terrenos de su propiedad con miras
puramente especulativas, contribuyendo a incrementar las tensio-
nes especulativas en vez de atenuarlas».

Lo que en definitiva la Ley 8/1990 perseguia es, sin salir del es-
quema conceptual e ideolégico de la Ley del Suelo de 1956 —todo el
beneficio de las rentas urbanas para un grupo de propietarios—, hacer
mds «precarial» y dominable por la Administracién la propiedad in-
mobiliaria privilegiada con las clasificaciones de suelo urbano y urba-
nizable, acabando, como dice el Preimbulo «con la excesiva permisivi-
dad de que disfrutan los propietarios del suelo, que son los llamados en
primer término a realizar las tareas de urbanizacién y edificacion», y ter-
minar también con la «ausencia de instrumentos de que dispone la
Administracién para hacer frente al incumplimiento por los particula-
res de los plazos sefialados para la ejecucién de dichas tareas para incre-
mentar los Patrimonios Pablicos de Suelo en medida suficiente para
incidir en la regulacién del mercado inmobiliario o para adscribir su-
perficies de suelo urbanizable a la construccién de viviendas de pro-
teccién oficial».

Todas las anteriores finalidades, sin embargo, se podian alcan-
zar, reiteramos otra vez, mdas sencillamente, con menos costes,
menos corrupcién y con respeto a la igualdad entre todos los pro-
pietarios, con el urbanismo de obra piblica del sistema anterior a

la Ley del Suelo de 1956.

.
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iLLEGAN LOS NUEVOS LIBERALES!: TURNO DE FAVORECIMIENTO
DE LOS PROPIETARIOS: SUPRESION DEL SUELO URBANIZABLE
"NO PROGRAMADO Y REDUCCION DE LA CESION

DEL APROVECHAMIENTO TIPO

(REAL DECRETO-LEY N.° 7/1996, DE 7 DE JUNIO)

Una tercera reforma de la Ley de 1956 tuvo lugar por el Real
Decreto-Ley nimero 7/1996, de 7 de junio, convalidado por la Ley
7/1997, de 14 de abril, reforma que se justifica en la insatisfactoria
situacién del mercado de suelo y la vivienda, que hace necesaria la
aprobacién de «unas primeras medidas —las primeras del Gobier-
no del Partido Popular— que ayudarin a incrementar la oferta de
suelo con la finalidad de abaratar el suelo disponible» es ya la
prueba del nueve del, por el momento, tltimo y estrepitoso fraca-
so del modelo urbanistico de 1956, reformado en 1975 y 1990, y
que ahora es objeto de un nuevo maquillaje. Las modificaciones
estin orientadas a simplificar los procedimientos, otorgando mds
competencias urbanisticas a los Alcaldes a costa de los Plenos de
los Ayuntamientos, y a acortar los plazos vigentes. Pero al lado de
estas reformas de alcance formal se introducen otras dos sustan-
ciales que nada tienen que ver con el modelo de urbanismo de
obra publica que plasmaron los liberales del siglo XIX.

Una es favorecedora de los intereses de los propietarios privile-
giados, los de suelo urbano y urbanizable, a los cuales se aumenta
su cuota de participacién en el aprovechamiento urbanistico que
pasa del 85 al 90 por ciento, reduciéndose del 15 al 10 por ciento la
participacién del municipio. En suelo urbano el aprovechamiento
urbanistico de un terreno no incluido en una unidad de ejecucién
serd ahora el que resulte de aplicar el aprovechamiento tipo del 4rea
de reparto en el que se encuentre o, en su defecto, de la aplicacién
directa de las ordenanzas o normas urbanisticas de la parcela.

La segunda modificacién de alcance es la supresién de la dis-
tincién entre suelo urbanizable programado y no programado,
refundiéndose ambas clases de suelo en el suelo urbanizable cons-
tituido por los terrenos a los que el planeamiento general declare
adecuados para ser urbanizados. El suelo clasificado como urbani-
zable no programado en el planeamiento vigente o en tramitacién
a la entrada en vigor de la Ley mantiene el régimen anterior, pero
sobre él pueden ejecutarse directamente Programas de Actuacién
Urbanistica, sin necesidad de concurso, bien por iniciativa piblica
o por iniciativa privada mediante cualquiera de los sistemas de
actuacién previstos en la legislacién urbanistica.

Para entender el alcance de esta Gltima modificacién es necesa-
rio recordar el antecedente de esta distincién, el suelo de reserva ur-
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bana en la Ley de 1956, y las disfunciones producidas en su régi-
men. En efecto, en el suelo de reserva urbana se manifestaba una
grave contradiccién: era reducido en relacién a las necesidades ur-
banisticas, los precios se disparaban por ley de oferta-demanda; si,
para evitar este peligro, se demarcaba una superficie muy amplia, se
abria la via de la «urbanizacién a salto», pues el desarrollo a través
de planes parciales de los suelos mis alejados del centro se aborda-
ba de inmediato, mientras que los espacios préximos al nicleo ur-
bano quedaban «en barbecho» esperando que su precio aumentara.
La Ley del Suelo de 1975 vino a corregir este aspecto, determinan-
do que, en lugar del suelo de reserva urbana, existieran dos califica-
ciones: el suelo urbanizable programado y el suelo urbanizable no
programado. El primero podia convertirse en urbano mediante pla-
nes parciales; el segundo iria programéindose, a medida que fuera
recomendable, mediante los programas de actuacién urbanistica
(PAU). La Administracién podia asi ir dirigiendo la expansién ur-
bana de las grandes ciudades a partir de las sucesivas programacio-
nes de suelo. Esta diferenciacién entre los dos tipos de suelo urba-
nizable no afectaba a los municipios pequeiios, donde la planifica-
cién integral del territorio se determina a partir de la aplicacién de
normas subsidiarias y complementarias de urbanizacién, que sélo
contemplaban suelo urbanizable.

Ciertamente, al suprimir la distincién entre suelo urbanizable
programado y no programado se pone mucho mas suelo en el
mercado y, sobre todo al principio, acaso tenga unos efectos de
reduccién del precio, si bien es a costa de renunciar nuevamente al
control del desarrollo urbanistico. Ademds, teniendo en cuenta
que el suelo es un bien no homogéneo, tal decisién no asegura en
absoluto el fin de la especulacién. Al contrario: abre uno de los
caminos mds seguros para que ésta se produzca en el futuro, pri-
mero en los espacios privilegiados, ecolégica o socialmente, des-
pués en el resto. Abre ademds puertas y ventanas a la ulterior cons-
truccién y ocupacién de un territorio sin atender a sus consecuen-
cias (ALABART).

IV. LA CRISIS DEL PLANEAMIENTO. HACIA UN
URBANISMO DE CONCIERTO ENTRE INTERESES
PRIVADOS Y RECAUDATORIOS

Por lo dicho, pareceria que los intereses de los propietarios pri-
vilegiados por el planeamiento siguen triunfando plenamente
frente a un urbanismo de obra y monopolio piblico puesto que, de
una parte, se reduce o, incluso, se permite que la legislacién
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autonémica anule la «<mordida urbanistica», es decir, la cesién de
parte del aprovechamiento urbanistico en favor de los municipios
Yy, porque, a mis a mds, se mantiene, de hecho y de derecho, a
través de la sobrevaloracién de los justiprecios de los terrenos urba-
nizables y del derecho a urbanizar en manos de los propietarios
privilegiados. Eso es cierto; pero no lo es menos que una vez des-
pierta, como lo est ya, la voracidad recaudatoria-urbanistica de los
municipios va a ser muy dificil que se resignen a no exprimir esta
fuente de ingresos, alterando a radice si preciso fuere una de los
pilastras fundamentales sobre las que fue construido el modelo de
Derecho urbanistico que consagré la Ley de 1956: la planificacién
como funcién piblica. Una planificacién integral del territorio
que fue concebida desde 1956 como la expresién de la racionalidad
mixima en la utilizacién espacial y temporal del suelo al servicio
del interés general, y en la que ahora ya no cree el legislador de
1998 que culpa, como vimos, a la rigidez de la planificacién, sobre
todo a la programacién temporal, del fracaso del modelo urbanis-
tico. Pero ésa no es, a nuestro juicio, la razén verdadera del fraca-
so del modelo, pero si se invoca y se elimina la rigidez de la plani-
ficacién, sobre todo la temporal, es porque se opone frontalmente
a un urbanismo de contubernio de los intereses privados de los
propietarios privilegiados y los recaudatorios municipales, ya ple-
namente garantizados ambos dentro del modelo, pero que necesi-
ta, para optimizar resultados, sustituir el orden del planeamiento
por el concierto puntual segin las variaciones del mercado y con-
tar ademds con un intermediario atento a la coyuntura que dina-
mice. Estas dos piezas no estdn en la Ley de 1998, pero ya lo estdn
en la legislacién autonémica, en la ]urlsprudenaa y en la cultura
urbanistica de todos los dfas.

Repetimos, la planificacién entra en crisis porque la actividad
urbanizadora no obedece ya a otras fuerzas que las que arroja la
suma de dos intereses privados: de los propietarios privilegiados
con la clasificacién y calificaciones de los suelos y, desde la refor-
ma de 1975, el también interés privado-recaudatorio de los muni-
C1pios.

J1LOS CONVENIOS URBAN{STICOS

Era previsible que la moda negocial o contractual que estd
introduciendose ad nauseam en el Derecho Piblico, sustituyendo
el tradicional modo operativo de la Administracién de los procedi-
mientos unilaterales hacia el convenio y que ya esti legalizado en
la legislacién del procedimiento administrativo llegard también, iy
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con qué prisas! a la actividad urbanistica. Primero fue la j jurispru-
dencia, como veremos, la que sancion la validez de los convenios
urbamstlcos, pese a que su objeto versara sobre algo tan innego-
ciable como es la planificacién urbanistica (art. 1255 del Cédigo
civil). Cierto que lo hizo de una forma indirecta, reconociendo la
validez no sobre los efectos inmediatos del negocio, la ordenacién
urbanistica y la consiguiente clasificacién o calificacién de los
terrenos, puesto que siempre se deja a salvo que el efecto del con-
venio se articule y refrende a través de una modificacién del pla-
neamiento, sino de forma indirecta, al reconocerse efectos juridi-
cos reflejos a ese acto rigurosamente nulo desde la perspectiva
tanto civil como administrativa, tales como la devolucién de las
cantidades percibidas por el municipio en caso de no ajustarse al
planeamiento. En definitiva, los convenios urbanisticos, muy cer-
canos a la figura penal del cohecho o la prevaricacién («te ofrezco,
Ayuntamiento, tanto de aprovechamiento urbanistico si me das
tales edificabilidades sobre estos terrenos») y por ello absoluta-
mente incompatibles con la filosofia que debe inspirar la planifi-
cacién urbanistica, donde sélo se deben contemplar los intereses
generales, a cuyo servicio la Ley articulé asépticos y exquisitos
procedimientos de aprobacién y modificacién y que, por mor de
los convenios, se estin convirtiendo en comparsas rituales para
legitimar lo previamente acordado. Lo ha dicho, magistralmente,
BOCANEGRA (Prélogo al libro de HUERGO LORA, Los convenios
urbanisticos. Madrid 1998): La afirmacién de que el urbanismo es
una funcién piblica reservada al Plan —que todos hemos aceptado
desde siempre como un axioma— viene sencillamente desmentida
por la realidad. El urbanismo es una funcién publica, ciertamen-
te, pero los poderes piblicos no son capaces de ejercitarla, con lo
que el Plan, la idea de Plan, queda, a su vez, absolutamente des-
naturalizada, como sabe bien cualquiera que tenga contacto con
estos temas mds alld de los libros, o cualquiera que sepa, simple-
mente, mirar una ciudad o la ordenacién del espacio. Ello podri
ser saludado con alegria o acerbamente criticado por contrario al
Ordenamiento juridico, pero lo cierto es que, hoy por hoy, ni los
poderes publicos alcanzan a conducir los procesos urbanos ni el
Plan a cumplir la funcién que le corresponde. No quiero decir yo,
desde luego, que los convenios urbanisticos sean los Gnicos res-
ponsables de esta situacién, ahf estdn, por e)., ademis, las carrete-
ras o el establecimiento de grandes superficies comerciales, capa-
ces de volatilizar, literalmente, por si mismos, uno o varios Planes
urbanisticos. Si que son, no obstante, los convenios urbanisticos,
colaboradores directos e inmediatos en la produccién del fenéme-
no que se apunta. Su absoluta cotidianeidad, perfectamente cohe-
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rente con la incapacidad de los poderes piblicos para dirigir por si
mismos con instrumentos publicos la ordenacién urbana, ha con-
tribuido decisivamente, desde luego, a deshacer literalmente la
idea de Plan como uno de los conceptos centrales de nuestro Dere-
cho urbanistico.

La reglas ahora pueden ser parecidas a éstas: primero concer-
tamos y convenimos y después planificamos. Y segundo, conveni-
mos y planificamos alli y cuando se obtenga la mayor rentabilidad
para los propietarios de los terrenos y la recaudacién municipal.

El origen o causa tdltima de los convenios urbanisticos hay que
situarlo en la asfixia operativa creada por el urbanismo de obra pri-
vada que, de una parte, sitiia en el ayuntamiento la potestad de pla-
neamiento total y en los propietarios privilegiados la plusvalia ur-
banistica que los planes engendran pero que después hace econé-
micamente imposibles las expropiaciones y por consiguiente la ges-
tién urbanistica directa o complementaria de los municipios. El
convenio es, pues, el instrumento al que recurren los Ayuntamien-
tos y los promotores para reorientar el desarrollo urbano sin tener
que pagar las cuantiosas indemnizaciones que habrian sido obliga-
das en caso de que los Ayuntamientos se hubiesen limitado a modi-
ficar el planeamiento sin contar con el consentimiento de los afec-
tados. En estos convenios se suelen pactar modificaciones del pla-
neamiento normalmente sobre la edificabilidad a incluir en los pla-
nes y en contraprestacién a esas plusvalias pactadas los promotores
y propietarios se comprometen, ordinariamente, a ceder parte de
esta edificabilidad de distintas maneras antes de solicitar licencias.
El ejercicio de potestades administrativas es ciertamente el objeto
de los convenios porque se pactan modificaciones del planeamien-
to y porque los particulares asumen cesiones no previstas en la Ley.

Desde luego, la financiacién de los que no ha sido ajena al de-
sarrollo de los convenios y no sélo porque este trifico les permitia
ahorrar en costes de gestién propiamente urbanistica al no ser ne-
cesario costear expropiaciones, sino también por que las contra-
prestaciones dinerarias les permitian hacer frente a otras funciones;
ademads de que sobre los convenios podian también articularse ca-
nales no tan santos para la financiacién de los partidos o de los pro-
pios responsables municipales, que de todo ha habido. En definiti-
va, la prictica de los convenios de planeamiento ha sido el motor y
guia orientadora de las estrategias municipales del planeamiento:
primero se llega a acuerdos con los promotores o propietarios inte-
resados y después se plasma lo acordado en los planes. A ese triste
destino de acélitos o vestimenta de lo previamente pactado entre los
intereses econémicos municipales y los urbanisticos de los propie-
tarios, tendentes siempre a un miximo de plusvalia, se reduce en
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buena parte el triste papel de la funcién publica urbanistica, es de-
cir, el planeamiento y los complejos y solemnes trimites de la apro-
bacién de los planes que estudiaremos en el capitulo siguiente. Los
planes son una miquina de fabricar plusvalias, dinero contante y
sonante, en fin, se descubre el «eldorado» urbanistico.

El legislador estatal en la Ley 8/1990 no se dio por enterado de
estos manejos ni para encauzarlos ni para prohibirlos y sigue regu-
lando el planeamiento como si fuera fruto de una limpia, racional
e incondicionada reflexién y decisién sobre la mejor utilizacién del
territorio, alejada y no contaminada por espiireos intereses. Pero la
legislacién de las Comunidades Auténomas, mis realista o cinica,
abordé la cuestién. A un sano realismo respondié sin duda la Ley
canaria 6/1987, de 7 de abril, reguladora del Sistema de Actuacién
Urbanfistica Diferida, que permite convenios para rebajar los nive-
les de urbanizacién exigidos por la legislacién urbanistica para que
se otorgue una licencia, y permitir que la urbanizacién se comple-
te después de la edificacién y venta de los terrenos. De este modo
se abarata la edificacién (al no ser necesario adelantar el coste de
las inversiones necesarias para urbanizar los terrenos) y se desin-
centivan las edificaciones ilegales (sobre suelo no urbanizado),
que hacen necesarias posteriormente cuantiosas obras municipales
de urbanizacién. Ciertamente, los convenios de urbanizacién dife-
rida no son muy distintos de los «compromisos que se hubieren de
contraer entre el urbanizador y el Ayuntamiento, y entre aquél y
los futuros propietarios de solares» sobre la realizacién y manteni-
miento de las urbanizaciones, que ya la LS de 1956 obligaba a
incluir en la documentacién de los planes y proyectos de iniciativa
particular.

Cinicamente ya la Ley valenciana 4/1992, de 5 de junio, sobre
Suelo No Urbanizable, habilitaba a los municipios para suscribir
convenios con los particulares. La Ley permite que éstos tengan
por objeto la potestad de planeamiento, imponiendo diversas
medidas que garanticen su publicidad, sobre todo durante la tra-
mitacién de la modificacién del planeamiento que se lleva a cabo
para cumplir el convenio, cuyo alcance «se entenderd siempre sin
perjuicio de la plenitud del ejercicio por la Administracién de la
potestad de planeamiento y sometido a la condicién suspensiva de
que el plan o instrumento definitivamente aprobado haga posible
su cumplimiento. El no cumplimiento de esta condicién no dari
lugar, en ningln caso, a responsabilidad contractual de la Admi-
nistracién que hubiera suscrito el convenio, salvo que el cambio de
criterio que determinara la imposibilidad de cumplimiento le fuera
imputable y no se justificara suficientemente en razones objetivas de
interés piblico».
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Las Leyes navarra (10/1994, de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo) y madrilefia (9/1995, de Politica Territorial, Suelo y
Urbanismo) siguen el mismo esquema conceptual, tratando, como
en el caso de la Ley valenciana, de conciliar el principio de indis-
ponibilidad de las potestades administrativas y méxima transpa-
rencia sobre los convenios celebrados. Asi, sin perjuicio de incor-
porar el convenio a la informacién pubhca de aquellos procedi-
mientos de modificacién del planeamiento que resulten afectados
por él, es necesario someter a informacién pablica cualquier conve-
nio, aunque se refiera a una materia cuya fijacién mediante acto
unilateral no exige este trimite. La informacién piblica es previa
a la celebracién del contrato: «Tras la informacién piblica, el 6rga-
no que hubiera negociado el convenio deberi formular, a la vista
de las alegaciones, una propuesta de texto definitivo del convenio,
de la que se dari vista a la persona o a las personas que hubieran
negociado y suscrito el texto inicial para su aceptacién, reparos o,
en su caso, renuncia». En la Ley madrilefia se prevén ademds no
s6lo registros municipales, como en las otras sino también un
registro autonémico de convenios.

Después de la Ley estatal de Régimen Juridico y Valoraciones
de 1998 que no los menciona, la Ley de La Rioja 10/1998, de 2 de
julio, regula los convenios urbamsncos que pueden suscribir la
Comunidad Auténoma y los municipios con personas piblicas y
privadas, afirmando su naturaleza juridica administrativa, prescri-
biendo en linea con los anteriores lo siguiente: los convenios en
que se acuerde el cumplimiento del deber de cesién del aprove-
chamiento urbanistico, mediante el pago de cantidad sustitutoria
en metdlico, deberdn incluir la pertinente valoracidn; si los parti-
culares asumen la total responsabilidad del desarrollo de su uni-
dad de ejecucién, podrin definir su ejecucién en todos sus detalles,
al margen incluso de los sistemas de actuacién previstos por la
Ley; la competencia para aprobar estos convenios corresponde a la
Administracién actuante, previa apertura de un periodo de infor-
macién publica, por plazo de veinte dias, sobre el proyecto del con-
venio; cuando la realizacién de un convenio exija la modificacién
del planeamiento, la Administracién competente estard obligada a
tramitarla, pero conservando, en todo caso, en plenitud, el ejerci-
cio de sus facultades normativas.

Pero, con regulacién autonémica o sin ella la concertacién
urbanistica es ya un fenémeno imparable. Todo lo mais estas leyes
sirven para tranquilizar las conciencias de los operadores urbanis-
ticos y legalizar una précticas que, vistas desde el rigor del Dere-
cho piblico tradicional, incluso podrian haberse calificado de ten-
tativas de prevaricacién, porque ésa es la conducta tipica y anti-
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juridica del funcionario o autoridad que se compromete a planifi-
car o alterar el planeamiento existente mediante acuerdos con los
interesados, algo que no habfa previsto ni |magmado la legislacién
urbamstnca.

{Y cé6mo ha respondido la jurisprudencia ante la fragrante ile-
galidad o, al menos, alegalidad que suponia pactar, mediante pre-
cio casi siempre, sobre el futuro planeamiento o la reforma del pre-
sente?

La jurisprudencia se ha enfrentado a unos litigios consistentes
en que la Administracién aprueba un plan o resuelve en contra de
lo pactado en un convenio, y el promotor o propietario recurre
contra el incumplimiento del convenio por la Administracién,
aunque también hay casos en que terceros ajenos al convenio
impugnan un plan urbanistico porque la Administracién lo ha
dictado para cumplir un convenio incurriendo en desviacién de
poder. Inicialmente la jurisprudencia reaccioné en términos de
rechazo y condena radical para pasar después a una prudente
composicién de intereses, reconociendo su eficacia, aunque de
forma indirecta para proteger a la'parte cumplidora del convenio.
Asi, en la sentencia de 30 de abril de 1979 (Ponente Fernindez
Tejedor) niega el pan y la sal a los convenios; afirma el Tribunal
que la simple lectura del convenio convence que lo que allf es
objeto de trifico juridico no es solamente una cosa u objeto mate-
rial, la indemnizacién pecuniaria pactada a favor del Ayuntamien-
to, ni un derecho subjetivo transmisible, ni tampoco la ejecucién
de una obra o la prestacién material de un servicio piblico, sino,
por el contrario, que el Ayuntamiento de Murgados compromete
en él, «el efercicio de potestades piiblicas, en beneficio de un particu-
lar aunque sea en reciprocidad de prestaciones de éste» lo que le lleva
a una muy acertada conclusién: en aplicacién de lo establecido en
el articulo 1271 del Cédigo civil, no puede estimarse vilidamente
constituido el pretendido negocio contractual por falta de objeto
idéneo, y devienen nulas sin posibilidad de ejercicio legal, las obliga-
ciones asumzidas por la Corporacion.

Pero mis adelante, como ocurre en la sentencia de 30 de abril de
1990 (Ar. 3624, Delgado Barrio), aunque se siga afirmando la in-
disponibilidad de la potestad de planeamiento ya no se declara la
nulidad radical del convenio y la imposibilidad legal del ejercicio de
acciones sino que se reconoce su validez de forma indirecta al de-
jarse a salvo las consecuencias del incumplimiento: «in perjuicio de
las consecuencias juridicas que ya en otro terreno pueda desencadenar el
apartamiento de convenios anteriores> En la misma linea la sentencia
de 18 de marzo de 1992 (Ar. 3376) recapitula las conclusiones de
esta linea jurisprudencial ya més defensiva de los derechos del pro-
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pietario y si bien sigue rechazando que el convenio pueda impedir
la variaci6n del plan o lo acordado en aquél admite que del conve-
nio derivan derechos para el propietario, es decir, que no es un ne-
gocio radicalmente nulo insusceptible de apoyar en él accién algu-
na: «los derechos de los propietarios, bien deriven del plan reformado,
bien de convenios con la Administracién, no impiden la actuacion del
1us variandi independientemente de que puedan generar el derecho a
una indemnizacion. Con ello se armonizan las exigencias del interés
piblico y de la garantia del administrado».

En definitiva, si segtn la jurisprudencia los convenios en los
que se pacta un determinado planeamiento a cambio de dinero u
otras prestaciones materiales no son constitutivos de un delito de
prevaricacién, ni siquiera contratos radicalmente nulos sobre los
que es imposible fundar accién alguna, sino contratos que, o se
cumplen, o se indemnizan los daifios y perjuicios, de igual manera
que si se tratare de incumplimiento de contratos vilidos; si ademis
de ello la legislacién autonémica los reconoce y solemniza la forma
de su tramitacién, es que estamos admitiendo una nueva modali-
dad de la planificacién, la planificacién contractual, por mucho que
las leyes, la jurisprudencia o los ayuntamientos digan que los con-
venios urbanisticos no obligan a cumplir lo estipulado. Lo estaridn
de ahora en adelante porque si los municipios no los acatan aco-
modando el planeamiento a lo estipulado serin sancionados con
graves condenas de responsabilidad por dafios derivados de los in-
cumplimientos o forzados a ello por garantias suplementarias.

EL AGENTE URBANIZADOR

Pero para engrasar bien la concordancia de los intereses recau-
datorios de los municipios y de los propietarios favorecidos con
rentas de situacién hacia falta un 4gil intermediario, un comisio-
nista, un casamentero entre el ayuntamiento y los propietarios pri-
vilegiados por la clasificacién o calificacién de los suelos. Y aqui
surge la idea de la Ley valenciana del agente urbanizador, que es
una especie de concesionario espontineo que actiia tanto sobre el
suelo urbano como el urbanizable y que salta al ruedo urbanistico
planteando un programa que eso si, dicho sea laudatoriamente
para la Ley valenciana de 1994, es objeto de una confrontacién a
través de su sistema de proyectos en competencia. La idea ya esta-
ba en CERDA y en el urbanismo de obra publica de la Ley de 1879
pero, a diferencia de los concesionarios de la legislacién urbanisti-
ca de 1879, el agente urbanizador es compatible con otros muchos
que actdan simultineamente y ademds expropia los terrenos com-
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prendidos en el programa que aprueba la Administracién a precio
urbanistico. En todo caso, los propietarios no quedan absoluta-
mente marginados como en aquel sistema porque tienen prefe-
rencia para asumir el proceso de urbanizacién que proyecta el
agente urbanizador y, ademis, éste puede pagarles en terrenos
urbanizables ahorrdndose los justiprecios. De otra parte, la ﬁgura
del agente urbanizador responde a la misma filosofia que inspiré6
el Registro de Solares (si el propietario no construye se le expropia
y lo hace otro) pero aplicable, no a la edificacién, sino al proceso
urbanizador y sin pasar por los trimites de registro alguno: cual-
quiera que lo desee puede convertirse en concesionario de un pro-
yecto de urbanizacién si no lo afrontan los propietarios de los
terrenos, con lo que ante el riesgo de que aparezca el agente urba-
nizador o figura similar se combate la tentacién de la retencién
indefinida de terrenos por parte de aquellos.

V. JIBARIZACION DEL DERECHO URBANISTICO
ESTATAL Y CONTINUIDAD DEL MODELO DE
URBANISMO DE OBRA PRIVADA EN LA LEY 6/1998
DE REGIMEN DEL SUELO Y VALORACIONES

De la nueva Ley del Régimen del Suelo y Valoraciones de 1998
hay que resaltar, en primer lugar, su modestia reguladora, que se
ajusta a la «Jibarizacién» del Derecho urbanistico estatal impuesto
por la STC 61/1997, de 20 de marzo. En esta sentencia el Tribunal
Constitucional ha negado el pan y la sal a la competencia del Esta-
do en materia urbanistica. Por ello, y partiendo de su doctrina, el
propdsito de la Ley se reduce, abandonando a la competencia legis-
lativa de las Comunidades Auténomas todo el instrumental técni-
co del Derecho urbanistico (planificacién, sistemas de ejecucién,
disciplina, etc.), a «definir el contenido bdsico del derecho de propiedad
del suelo de acuerdo con su funcz'o’n social, regulana’o las condiciones
que aseguren la 1gualdad de su ejercicio en todo el territorio nacional»,
cuyos principios se enumeran en el frontispicio mismo de la Ley
(arts. 2 a 7): definicién del contenido de las facultades urbanisticas
de la propiedad inmobiliaria en funcién de las leyes y del planea-
miento sin derecho a indemnizacién por las limitaciones que deri-
ven de ambas regulaciones, participacién de la comunidad en las
plusvalias urbanisticas, reparto de papeles entre la iniciativa pabli-
ca y la privada en el ejercicio de la accién urbanistica, reparto asi-
mismo de beneficios y cargas entre los propietarios afectados por
cada actuacién, v, en fin, derecho de los ciudadanos a la informa-
cién y participacién en el planeamiento urbanistico y su gestién).
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De otro lado, la Ley regula el sistema de valoraciones de justiprecios
e indemnizaciones de forma igualmente frugal para la competencia
del Estado.

La Ley mantiene las tres clases tradicionales de suelo: urbano,
urbanizable y no urbanizable; categorias, como hemos visto, con
gran trascendencia en el régimen urbanistico, sobre ellas se asien-
ta la gran desigualdad que comporta el reconocimiento o prohibi-
cién de los derechos a urbanizar y edificar. Asimismo, y como ya
venia ocurriendo, la clasificacién de los terrenos se proyecta sobre
todo el sistema de valoraciones y justiprecios expropiatorios.

Sin embargo, la distincién entre suelo programado y no pro-
gramado dentro del urbanizable, abandonada, como dijimos, por
el Real Decreto-Ley niimero 7/1997, de 7 de junio, resucita en la
Ley de 1998 en la distincién dentro del urbanizable, entre aquel
suelo «en que el planeamiento delimite sus dmbitos o se hayan esta-
blecido las condiciones para su desarrollo» del restante suelo urbani-
zable, lo que comporta sin duda un reconocimiento o no de la
inmediatez del derecho a urbanizar y, ademds, un diverso régimen
de valoracién de los terrenos (articulos 16, 1,y 27). {Acaso la dife-
rencia entre el suelo urbanizable programado y el no programado
no estaba también en la inmediata o diferida posibilidad de urba-
nizar, as{ como de una diversa valoracién de los terrenos?

Los derechos y deberes de los propietarios se siguen atribuyen-
do como antes en funcién de que los terrenos se encuadren en una
u otra clase de suelo. Los de suelo urbano pueden completar la
urbanizacién, si no lo estuviera ya, y edificar o simplemente esto
iltimo si los terrenos ya fueran solares; los de suelo urbanizable
tienen el derecho a urbanizar, es decir, a «promover la trasforma-
cién de los terrenos instando de la Administracién la aprobacién
del correspondiente planeamiento»; y, por el contrario, no tienen
derecho a urbanizar ni edificar los propietarios de suelo urbaniza-
ble fuera de los 4mbitos delimitados (como venia ocurriendo con
los del urbanizable no programado) ni los propietarios de suelo no
urbanizable.

También se revela la persistencia del sistema de urbanismo de
obra privada en la regulacién de la accién urbanistica y la iniciativa
privada que considera la actuacién piblica como residual y ademas
prioriza la técnica concesional con la ﬁgura del agente urbanizador
del que después hablaremos: «la gestién puablica, a través de la ac-
cién urbanizadora, ejecutara las polmcas de suelo y suscitari, en la
medida mds amplia poszble, la participacién privada, en los supuestos
de actuacién piblica, la Administracién actuante promoveri, en el
marco de la legislacién urbanistica, la participacién de la iniciativa
privada, aunque ésta no ostente la propiedad del suelo» (arts. 2y 3).
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Los derechos a urbanizar y edificar que se reconocen a los pro-
pietarios del suelo urbano y urbanizable estin, como antes, com-
pensados por el deber de ceder gratuitamente el suelo necesario
para los viales, espacios libres, zonas verdes y dotaciones piblicas,
el necesario para la ejecucién de los sistemas generales, el deber de
costear o, e€n su caso, ejecutar a su costa la urbanizacién y ceder un
porcentaje del aprovechamiento urbanistico a la Administracién
actuante, que es, ordinariamente, la municipal. Este porcentaje
que, desde la Ley de 1990, estaba en el 15 por 100 del aprovecha-
miento tipo, ahora se cifra en un maximo del 10 por 100 del aprove-
chamiento correspondiente al 4mbito de actuacidén y se autoriza a
las Comunidades Auténomas para reducirlo sin limite minimo, por
lo que puede desaparecer, como asimismo podrdn las Comunida-
des Auténomas reducir la participacién de la Administracién ac-
tuante en las cargas de urbanizacién que correspondan a dicho sue-
lo cargando todo ese coste en los propietarios urbanizadores.

Otra muestra de buena voluntad hacia la propiedad privada es
el entierro definitivo de la non nata, mais alli del papel, maquiavéli-
ca técnica de la «adquisicién gradual de las facultades urbanisticas»
que consagrd la Reforma de 1990. Ingenieria juridica de salén in-
ventada para socializar a través de la urbanizacién y edificacién
acelerada un sistema urbanistico al servicio de un oligopolio de
propictarios a los que, por el contrario, interesa dosificar en el tiem-
po el valor de las terrenos que se incluyen en el proceso urbaniza-
dor, su fracaso era inevitable. La verdad es que la nueva Ley mues-
tra su desprecio mis absoluto por aquella técnica, pues ni siquiera
la menciona en el articulado ni en la Exposicién de Motivos.

La nueva Ley pretende enfrentarse a la situacién de oligopolio
que viene favoreciendo a los propietarios de suelo urbano y urba-
nizable con un aumento de la oferta que se busca a través de la
supresién de la planificacién temporal, los programas cuatrienales
de los planes generales de ordenacidn, y con la eliminacién de la
distincién entre suelo urbanizable programado y no programado.
En esa direccién la Exposicion de Motivos afirma que se prescin-
de de imponer a los propietarios un sistema de actuaciones pro-
gramadas. La férmula es: ampliemos el suelo urbanizable defi-
niendo el no urbanizable como suelo necesitado de especial pro-
teccién y suprimamos la programacién temporal para provocar
una oferta de terrenos que abarate sus precios.

Un propésito, sin embargo, que no tiene un reflejo claro en el ar-
ticulado, como si el legislador estatal, claramente partidario de esa
doctrina liberalizadora, no estuviera seguro de poder imponerla a
las Comunidades Auténomas, libres ahora de prescribirla al regular
los contenidos de los planes generales de ordenacién u otros instru-
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mentos urbanisticos. En este sentido, el articulo 16 de la Ley es todo
un ejemplo de ambigiiedad, pues si bien el propietario del suelo ur-
banizable tiene derecho a promover su trasformacién, este derecho
solo se puede e¢jercitar «cuando el planeamiento general delimite sus
dmbitos o se haya establecido las condiciones para su desarrollo»; de otra
parte, las Comunidades Auténomas pueden reintroducir los tiem-
pos de la programacién, al regular el contenido de los planes de ur-
banismo y la tramitacién, determinaciones y contenido de la docu-
mentacién necesaria para ejercer ese derecho a la trasformacién.

Si toda la aparente complejidad del Derecho urbanistico se
reduce a resolver, en primer lugar, si el derecho a urbanizar es una
potestad piblica o un derecho de los propietarios de los terrenos,
la segunda clave, es el de la definicién del modelo urbanistico es,
como venimos diciendo, la regulacién de los justiprecios expropia-
torios de los terrenos.

Pues bien, esta segunda cuestién la resuelve el legislador esta-
tal de 1997 en coherencia ideolégica con la legislacién anterior de
1956, 1975 y 1990, y mas o menos en los términos mismos en que
se venia regulando la expropiacién urbanistica por las leyes ante-
riores, es decir, protegiendo a una minoria de propietarios, los pro-
pietarios de los terrenos urbanos y urbanizables, de la iniciativa
urbanizadora piblica con justiprecios expropiatarios sobredimensio-
nados en funcién de la edificabilidad que los planes les atribuyen,
una regla que hizo financieramente imposible el urbanismo de
obra publica y que protegié desde la Ley del Suelo de 1956 la
retencién indefinida de terrenos.

Los justiprecios expropiatorios son pues los mismos que en la
legislacién anterior. Los terrenos se valoran segin su clase y situa-
cién urbanistica (articulo 25). Consecuentemente, los terrenos de
suelo urbanizable en que el planeamiento delimite sus dmbitos o
se hayan establecido las condiciones para su desarrollo se justipre-
ciardn por el aprovechamiento que les corresponda, en funcién del
valor bdsico de repercusién en poligono, que serd deducido de las
ponencias de valores catastrales. Los terrenos de suelo urbano se
valoran de la misma forma, salvo que el valor resultante de la edi-
ficacién sea superior, en cuyo caso se atendré a éste. Por tltimo, los
terrenos de suelo no urbanizable se valoran atendiendo a sus valo-
res en renta o en venta si hubiera existido transacciones anteriores
pues se trata de terrenos urbanisticamente desvitalizados.

Esa es la realidad que luce en el articulado de la nueva Ley y
por ello las invocaciones que la Exposicién de Motivos hace «al
valor real» no pasan de ser un ejercicio de demagogia. Decir, a la
vista de esa regulacién, que se elimina la actual dualidad de valo-
res, inicial y urbanistico, y que ahora sélo hay un «valor real» no
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pasa de ser una ficcién, pues no hay valores reales sino métodos de
valoracién y tan valor real es el valor en renta de los bienes como
el valor en venta si hay transacciones para poder calcularlo. Ambos
son, al fin y a la postre, valores reales o legales, y lo que tenia que
haber justificado el legislador es que, contra toda la tradicién de la
legislacién expropiatoria anterior a la Ley del Suelo de 1956, se
siga computando en el justiprecio del suelo urbano y urbanizable,
y a través del llamado valor de repercusién, el sobrevalor derivado
de la atribucién por el plan de un aprovechamiento urbanistico,
algo que los propietarios no han hecho nada por merecer, benefi-
cidndose de un tesoro que la colectividad ha puesto sobre unas
propiedades y negado radicalmente en otras.

IV. AMODO DE CONCLUSION: LOS NUEVOS RIESGOS

La nueva fe en la concertacién entre los interesados y la Admi-
nistracién Publica y la nueva «flexibilidad» en el planeamiento
dinamizari, sin duda, el mercado del suelo, sacindolo del maras-
mo en que lo sumid la retencién especulativa del grupo de propie-
tarios a los que se reservé en oligopolio el derecho a urbanizar.
Pero si estamos saliendo de la lentitud agobiante de los procesos de
urbanizacién, conducidos por tranquilos propietarios especulado-
res al paso de tortuga de las Juntas de Compensacién, el riesgo a
partir de ahora estard en el exceso de velocidad, en la puesta en
marcha de demasiados proyectos de urbanizacién sobre un territo-
rio limitado, que saturen el mercado, que desborden la capacidad
de respuesta de los servicios y sistemas generales y, lo que es peor,
que hieran al territorio y al medio ambiente de forma irreparable
y quizds innecesaria y todo ello al servicio de los intereses recau-
datorios del municipio y de unos propietarios puestos de acuerdo
a través de comisionistas legalizados. Tampoco es previsible que
por esta via, que mantiene valoraciones de suelo recalentadas con
las plusvalias urbanisticas, se abarate el suelo necesario para la
vivienda. Ninguno de estos riesgos —el de la lentitud o el del exce-
so de velocidad, o la preferencia o la mezcla de los intereses priva-
dos sobre los generales— habriamos corrido si se hubiera continua-
do con el urbanismo de obra piblica que defendié Ildefonso
CERDA y que estuvo vigente desde la Ley de Expropiacién de 1789
hasta la Ley del Suelo de 1956. Pero el retorno a ese pasado, el del
urbanismo de los liberales decimonénicos, que supieron poner el
derecho de propiedad en su sitio, es decir, en términos de igualdad
entre todos los propietarios y debajo de los intereses generales, estd
inscrito, de momento, en la mis roméntica utopia.
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