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[. EL PLANEAMIENTO URBANISTICO Y SU EJECUCION

1. INTRODUCCION

Se ha dicho, con razén, que ejecucién sin planeamiento es an-
dar a tientas, y planeamiento sin ejecucién es sofar, cuando no
delirar.

Verdaderamente «el planeamiento es la base necesaria y fun-
damental de toda ordenacién urbana»; pero no es menos cierto que
un Plan redactado sin una acertada prevision de su ejecucién o sin
que ésta se materialice por obra y gracia de una eficaz gestién ur-
banistica, es letra muerta o, peor aun, un gran obstaculo para el
desenvolvimiento urbano. Cuando el Plan no se puede desarrollar,
por defecto de concepcién, o no se ejecuta, por ausencia de volun-
tad ejecutoria, los inconvenientes del planeamiento salen a la luz
en forma acentuada. Por el contrario, si el Plan es realizado con
energia y orden, las virtudes del planeamiento resplandecen y los
defectos quedan dlSlmulados bajo el brillo de una accién urbanisti-
ca acertada.

Lo importante no es legislar o planificar, sino aplicar la ley y
ejecutar los Planes, porque la Administracién es esencialmente un
«arte de ejecucién» (1).

El propio legislador ha reconocido (2) que «todos los avances en
punto a incorporacion de técnicas de planeamiento mas adaptadas
a las necesidades presentes y todes los progresos en orden a per-
feccionar con criterios de justicia el régimen juridico del suelo, po-
dran devenir inutiles si los Planes y los afectados por ellos no en-
cuentran en la via de las normas que regulan su ejecucién un cauce
agil y fluido, capaz a un tiempo de facilitar a los Planes su trans-
formacidn en realidad urbana y de dar a los afectados un marco

(1) Lo importante —dice José Luis DE Los Mozos («Sistemas de actuacién ur-
banistica», en Revista de Derecho Urbanistico, num. 13, 1969, pag. 18)— no es le-
gislar ni planificar, sino aplicar en la practica lo que se legisla y planifica, porque,
como dice el Maestro DE CasTrRO, «lo que no pasa a la realidad, lo que esta sim-
plemente en la Ley, en el papel, es sélo un Derecho aparente, palabras vaciass.

«Dentro de una consideracion dindmica de la Ley del Suelo o efectividad de su
normativa y de su programatica —escribié Eugenio Pérez Botua («Sintesis nor-
mativa de la Ley del Suelo», en RevistA DE EsTuDIOS DE LA VIpA LocaL, num. 88,
Juh&agosto 1956, pags 99 y sigs.)—, habria que repetir, parodiando, como en tanti-
simas otras dlsposmlones la célebre frase napoleomca de que la Administracion
es esencialmente un "arte de ejecucién’s.

(2) Exposicién de Motivos de la Ley 19/1975, de 2 de mayo.
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razonable para el ejercicio de sus derechos y el correlativo cumpli-
miento de sus obligacionesn».

La Ley 19/1975, de 2 de mayo, de Reforma de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacién urbana ha modificado totalmente el
Titulo III (articulos 102 a 141, ambos inclusive) del texto de 12 de
mayo de 1956. Asi como en otras partes de la Ley la reforma ha
sido parcial, en ésta se han derogado, expresamente o por sustitu-
cién con un nuevo contenido, todos los articulos. Unicamente, no
en el Proyecto de Reforma, sino a través del informe de la Ponen
cia y del dictamen final de la Comision de Vivienda de las Cortes
Espariolas, se han resucitado algunos conceptos de la antigua
Ley (3).

La reforma ha empezado por la rubrica del Titulo III. De «Eje-
cucién de los Planes de urbanismo» se ha pasado a «Ejecucién dc
los Planes de ordenacién». La modificacion no la consideramos
acertada, pcrque la ejecucién sélo indirectamente afecta a los que
podemos considerar Planes de Ordenaciéon Territorial (Plan Nacio-
nal de Ordenacién y Planes Directores Territoriales de Coordina-
cién) y propiamente se refiere simpre a los urbanisticos (Plan ge-
neral y Planes parciales o especiales) (4).

Con 4nimo —asi se ha dicho— de simplificar y aclarar concep-
tos se ha omitido toda referencia expresa a las «formas de ges-
tién», lo que se considera como una positiva mejora (5). La gestion
publica o privada se deduce ahora de cada sistema de actuacion (6).

(3) Asi, por ejemplo, la primera parte del parrafo 2 del nuevo articulo 106 (119
del texto refundido) reproduce el parrafo 2 del antiguo articulo 113 y el parrafo
3 del nuevo articulo 102 (articulo 115 del texto refundido) recuerda al antiguo ar-
ticulo 138.

(4) Sorprende que, por otra parte, en el Titulo I, ahora comprensivo de ver-
daderos Planes de Ordenacion Territorial, se haya conservado la expresién «Pla-
neamiento urbanistico», y la reforma se haya limitado a afiadir «del territorio»
adicién que, por otra parte, no tiene sentido, porque es una redundancia hablar
de planeamiento urbanistico del territorio.

(5) «En el ambito de la ejecucién de los Planes —ha escrito GARCIA DE ENTE-
RRIA ("Actuacion publica y actuacion privada en el Derecho urbanistico”, en Curso
de conferencias sobre propiedad horizontal y urbanizaciones privadas, Madrid, 1973,
pagina 278), el sistema de la Ley del Suelo es especialmente complicado y no muy
feliz; baste aludir a la distincidon entre sistemas de ejecucién y formas de gestidn,
que es una distincién cuyo intento de explicacién ha puesto en marcha la agudeza
interpretativa de nuestros juristas, no todos los cuales han conseguido hasta ahora
llegar a un acuerdo. Es una positiva mejora del proyecto de reforma en las Cor-
tes todo lo referente a la ejecucidén de los Planes, y precisamente en cuanto viene
a atribuir una parte, claramente reconocida, en favor de la iniciativa privada (aqui
también puede jugar, con sus ventajas parciales, el llamado sistema de concier-
tos)».

(6) Se hace una referencia expresa al sujeto actuante en el articulo 102 (114 del
texto refundido) del que luego nos ocuparemos.
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Por otra parte, el deseo de lograr un cauce agil y fluido para
la ejecucién de los Planes ha llevado al legislador a suprimir toda
la seccion 3.2, orden de ejecucién de la obra urbanizadora (articu-
los 107 a 112), del Capitulo I del primitivo texto del Titulo III de la
Ley del Suelo. Cuando en 1961 nos planteamos la necesidad de re--
vision de la Ley (7), postulamos esta supresion porque pretender
ajustar toda la gestién urbanistica al orden de actuacion rigidamen-
te sefialado en el programa y declaraciones subsiguientes (de prio-
ridad para la urbanizacién y de interés inmediato), equivalia a pri-
var a los Ayuntamientos de agilidad y someter sus actos a una
cemplicada tramitacién, con la consiguiente secuela de gastos y el
entorpecimiento, que podia ser sistematico (las declaraciones eran
susceptibles de recursos de reposicién y de alzada), de su gestién
urbanistica, totalmente subordinada, por esta via, a una impropia
fiscalizacién de la Administracién del Estado.

2. SUJETO ACTUANTE Y PARTICIPACION DE LOS PARTICULARES

La ejecucion de los Planes de ordenacién corresponde al Esta-
do, a las Entidades locales y a las Entidades urbanisticas especiales
en sus respectivas esferas de actuacion, sin perjuicio de la partici-
pacion de los particulares (articulo 114, parrafo 1). '

La Ley de Reforma de la Ley del Suelo ha introducido dos mo-
dificaciones: consiste la primera en distinguir entre ejecucién, a
cargo de la Administracién, y participacion en la ejecucién, atri-
buida en determinados casos (principalmente en el sistema de com-
pensacion) a los particulares (8), y se refiere la segunda modifica-
cién a la inclusion entre los sujetos actuantes, al lado del Estado
y de las Entidades locales, de las Entidades urbanisticas especiales.

(7 Vid. Ejecucién de los Planes de Urbanismo, 3.* ed., Barcelona, 1961, pagi-
nas 183-185.

(8) Garcia DE ENTERRIA (obra y pagina citadas) dice que «existe un equilibrio,
una economia, entre la actuacién publica y la actuacién privada. Que no es una
piedra filosofal, ni mucho menos, el atribuir toda la ejecucién de los Planes
a la iniciativa privada; que, por -el contrario, la férmula que estd vigente en los
paises que van por delante de nosotros en un urbanismo sano es mas bien la
opuesta: la de un predominio de la gestién publica que resulta generalmente de la
constitucién de patrimonios publicos de suelo mediante técnicas distintas, con una
urbanizacién promovida publicamente, con una vision anticipadora y orientadora
desde una perspectiva de bien general, que no tiene por qué coincidir necesaria-
mente —y asi lo hemos subrayado desde el principio— con los intereses particu-
lares de los propietarios».
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Las Entidades urbanisticas especiales son Entidades publicas re-
conocidas por la legislacién vigente que tienen competencia para la
ejecucion de los Planes, tanto de la Administracién central (INUR,
INV, COPLACO y Corporaciones del Gran Bilbao y Gran Valen-
cia) como de la local (Corporacién metropolitana de Barcelona,
Mancomunidades o Consorcios, Gerencias urbanisticas).

La ejecucion de los Planes mediante el sistema de expropiacién
puede ser objeto de concesién administrativa, que se otorgara me-
diante concurso, en cuyas bases se fijaran los derechos y obliga-
ciones del concesionario (articulo 114, parrafo 2). Este llevara a
cabo la obra urbanizadora, por lo cual no es un mero beneficiario
de la expropiacion.

El Estado y las Entidades locales podran constituir sociedades
an6nimas o empresas de economia mixta, con arreglo a la legisla-
cion aplicable en cada caso, para la ejecucién de los Planes de or-
denacién (articulo 115) (9).

3. REQUISITOS PREVIOS A LA ACTUACION

En suelo urbanizable programado (10), la previa aprobacién del
Plan parcial del sector correspondiente (articulo 116, 1).

En suelo urbanizable no programado, la aprobacién de Progra-
mas de Actuacién Urbanistica y de los correspondientes Planes par-
ciales para su ejecucién (articulo 116, 2, que concuerda con el ar-
ticulo 79, 2, b).

Se exceptua la ejecucién de los sistemas generales de la orde-
nacién urbanistica del territorio previstos en los Planes Territo-
riales Directores de Coordinacién, o en los Planes generales, o la
de alguno de los elementos de dichos sistemas (articulo 116, 3).
Consideramos que ha de entenderse, asimismo, exceptuada la rea-
lizacién de las estructuras basicas relativas a las comunicaciones
terrestres, maritimas o aéreas, al abastecimiento de agua, sanea-
miento, suministro de energia y otras analogas, aludidas en la Ley

(9) Este parrafo 3 del articulo 102 (actual articulo 114 del texto refundido) no
figuraba ni en el Proyecto de Ley ni en el informe de la Ponencia. Fue introducido
en el dictamen de la Comision de Vivienda de las Cortes. Recuerda, como hemos
dicho antes (vid. nota 3), el antiguo articulo 138. Creemos que, aunque no existiera,
la posibilidad que autoriza también se daria al amparo de esa legislaciéon aplicable
a la que el precepto se remite.

(10) Vid. articulo 64, 2, de la Ley de Reforma (articulo 79, 2, del texto re-
fundido).
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Urbanistica (articulo 8.°, 2, d), pero reguladas en su especifica le-
vislacién,

¢Qué son los «sistemas generales» de que habla la Ley? Tales
sistemas pueden definirse como los elementos integrantes de la es-
tructura general de la ordenacién urbanistica (comunicaciones, es-
pacios libres, etc.) (11) o como el conjunto de elementos que, orde-
nadamente relacionados entre si, contribuyen a lograr los objeti-
vos del planeamiento en materia de comunicaciones, servicios, es-
pacios libres y equipamientos comunitarios a nivel generalmente
de ordenacién supralocal (12).

4. AMBITO DE ACTUACION: DELIMITACION DE POLfGONOS Y UNIDADES
DE ACTUACION

No es posible la ejecucién de un Plan en la forma ordenada por
la Ley del Suelo, sin proceder previamente a una divisién del te-
rritorio. .

La Ley del Suelo de 1956 hablaba de poligonos (13) y manza-
nas (14). La Ley 19/1975 no habla de manzanas y ha introducido un
nuevo concepto: el de unidad de actuacién (15).

La regla general es que la ejecuciéon de los Planes y Programas
de Actuacion Urbanistica ha de realizarse por poligonos completos.
Esta norma tiene una excepcién —que estimamos muy interesan-
te—, que se refiere a la ejecucién directa de los sistemas generales
o de alguno de sus elementos o a la realizacién de actuaciones ais-
ladas en suelo urbano (articulo 117, 1) (16).

(11) Asi los defini6é la Ponencia quc informé el Proyecto de Ley de Reforma de
la Ley del Suelo.

(12) Articulo 1° de las Normas del Plan de sistemas generales. Plan del Area
Metropolitana de Barcelona. Comision Gestora. Barcelona, 1974, pag. 247.

(13) Poligono es una delimitaciéon de un espacio cerrado a través de una l{nea
poligonal determinada (cfr. Eduardo GARcfa DE ENTERRIA, Apuntes de Derecho ad-
ministrativo, 2°, tomo 1V, Madrid, 1967-1968, leccion VII, pag. 3).

(14) La superficie de la manzana —decia el articulo 106— comprenderd el pe-
rimetro edificable y la zona de urbanizacion exterior, desde las alineaciones que
definan aquél hasta las que marquen los ejes de las calles que la encuadren.

(15) EIl Decreto-ley 7/1970, de 27 de junio, hablaba de dreas de actuacién como
superficies, mas extensas que el poligono, necesarias para su urbanizacién con
destino a la edificacion de viviendas o al establecimiento de actividades produc-
tivas, con sus correspondientes dotaciones de equipo colectivo y servicios comple-
mentarios, o para la construccion e instalacion de edificios y servicios publicos (ar-
ticulo 1.2, 1).

(16) La expresién «actuacion aislada» la introdujo la Ponencia en sustitucién
de la de «expropiacién parcial», utilizada —mas inexactamente— en el Proyecto
de Ley.
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La existencia de poligonos exige su delimitacién, que ha de ha-
cerse —dice la Ley— teniendo en cuenta los siguientes requisitos:

a) Que por sus dimensiones y caracteristicas de la ordena-
cién sean susceptibles de asumir las cesiones de suelo derivadas de
las exigencias del Plan y de los Programas de Actuacién Urbanis-
tica.

b) Que hagan posible la distribucién equitativa de los bencfi-
cios y cargas de la urbanizacién.

¢) Que tengan entidad suficiente para justificar técnica y eco-
némicamente la autonomia de la actuacion (articulo 117, 2).

El legislador no ha estado muy feliz al fijar estos requisitos.
Por lo que se refiere al apartado a), hay que interpretar que las
dimensiones aluden a las del poligono, y sélo las caracteristicas
afectan a la ordenacién. No se exige que estas caracteristicas sean
unitarias u homogéneas, como resultaba de la regulacién de 1956.
La preocupacion del legislador se ha centrado en la posibilidad de
que dentro del poligono se asuman las cesiones de suelo, y por eso
es reiterativo el texto legal, puesto que en esta cesién descansa
basicamente el requisito b), referente a la posibilidad de la distri-
bucién equitativa de los beneficios y cargas —entre éstas esta la
cesién de suelo— de la urbanizacién. También la entidad suficiente
del poligono para justificar técnica y econémicamente la autono-
mia de la actuacién —requisito ¢)— refleja la misma preocupacién.

En suelo urbano, cuando no sea posible la determinacién de un
poligono con los requisitos establecidos, las operaciones urbanis-
ticas que no sean actuaciones aisladas podran llevarse a cabo me-
diante la delimitacién de unidades de actuacién que permitan, al
menos, la distribucién justa entre los propietarios de los beneficios
y cargas derivados del planeamiento (articulo 117, 3). La unidad de
actuacién abarcara, normalmente, una superficie mayor que la del
poligono. Se tratara, en realidad, del poligono regulado en el parra-
fo 3 del articulo 104 de la Ley del Suelo de 1956, que nosotros de-
nominabamos «excep?:ional» 17).

(I7) Aquel en que, por emplazarse en él un elemento urbano, como parque u
otro de coste elevado para el servicio de una extensién superficial mayor que el
poligono «normal», se delimitaba con la finalidad de distribuir con justicia la car-
ga que representaba este elemento de elevado coste (vid. Ejecucién de los Planes
de Urbanismo, citada, pag..27).

4
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La Ley regula (articulo 118) el procedimiento de delimitacion e
introduce respecto al texto de 1956 las siguientes modificaciones:.

1.> Hace referencia expresa a la modificacion de los poligonos
y unidades ya delimitados.

22 Especifica que el acuerdo de delimitacién se adoptara por
la Entidad local o urbanistica especial actuante (18).

3» Determina que el acuerdo de delimitacién se adoptara de
oficio o a peticién de los particulares interesados (19).

42 Establece, para evitar dilaciones en el procedimiento, aun-
que sin perjuicio de las garantias de los particulares, que «ninguna
reclamacion o recurso que se fundamente en errores u omisiones
no denunciados en la fase de informacion publica podra dar lugar
a la retroaccién de actuaciones» (20).

II. SISTEMAS DE ACTUACION EN GENERAL

1. CONCEPTO

Los sistemas de actuacién son «regulaciones legalmente previs-
tas para ejecutar el Plan en cada poligono» (21); determinan cémo
se urbaniza, y se sitia en el centro de las relaciones entre la inicia-
tiva privada y la potestad administrativa (22).

A través del sistema de actuacidén se abordan los tres aspectos
que GARcia-TREVIJANO (23) distingue en la urbanizacién:

1. El costeamiento de las obras, que es a cargo de los propie-
tarios.

(18) Del texto legal parece deducirse que no podrd adoptarse por el otro sujeto
actuante, el Estado, cuya miencién se omite.
© (19) Esta modificaciéon fue introducida por la Comisién de Vivienda de las
Cortes.

(200 La Comisién de Vivienda de las Cortes afiadié el siguiente articulo 105 bis:
«Los terrenos de cualquier clase que se expropien por razones urbanisticas debe-
ran ser destinados al fin especifico que se estableciese en el Plan correspondiente.
Si se pretendiese modificar su afectacién o agotase su vigencia el Plan sin haberse
cumplido el destino a que se-afectaron, procedera la reversién de los terrenos con
arreglo a lo dispuesto en la Ley de Expropiacién forzosa». Este articulo guarda
poca relacién con la ejecucién de los Planes (mas bien se trata de inejecucién),
por lo que, con acierto, el texto refundido aprobado por el Real Decreto 1.346/1976
lo ha elevado a la Seccién 2.2, Capitulo 3°, del Titulo I, y constituye ahora el
articulo 67. : .

(21) Exposicién de Motivos de la Ley 19/1975, de 2 de mayo.

(22) Cfr: José Luis DE Los Mozos, «Sistemas de actuacién urbanistica», en
Revista de Derecho Urbanistico, num. 13, 1969, pag. 19.. .

(23) Vid. El urbanismo y sus problemas en Espana.
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2. La gestién: por el Municipio o por una de las ahora llama-
das «Entidades urbanisticas especiales», y en el sistema de com-
pensacion con la participacién destacada de los particulares.

3. La realizacién de las obras: por el contratista. Este ualtimo
aspecto no es abordado directamente por la Ley —en la que se da
por supuesto—, pero no por ello deja de ser 1mportante en la prac-
tica.

El costeamiento —es decir, el pago— de las obras de urbaniza-
cién va a cargo de los propietarios. La razén de la imposicién de
esta carga es que las plusvalias derivadas del Plan se afectan en
beneficio de los titulares de solares a construir. Como decia el an-
tiguo articulo 114 de la Ley del Suelo, los propietarios de fincas
emplazadas en sectores que fueren objeto de urbanizacién deberan
subvenir a la misma en justa compensacion a los beneficios que la
ejecucién habra de reportarles, mediante la cesién de terrenos li-
bres de gravimenes y costeamiento de las obras, del modo y en la
proporcién establecidos al regular cada sistema de ejecucién de los
Planes. GarRcfa DE ENTERRfA (24) considera que éste es uno delos
principios esenciales de la Ley del Suelo. No es, evidentemente
—afirmaba este autor con referencia al citado precepto legal—,
una ‘loable técnica legal ésta de explicar en los propios preceptos
sus razones materiales, sus - justificaciones; aqui, sin embargo, se
ha incurrido en ello no por un descuido- técnico, sino porque parece
tan importante el principio, y por otra parte tan singular, tan ex-
cepcional, que exige imponer al intérpete y al aplicador de la Ley

" de que, en efecto, es asi, de que no se trata de algo no meditado, de
un defecto técnico de la Ley, sino de algo impues.to por la propia
naturaleza de las cosas.

Los sistemas ‘de actuacién —dice la sentencia de 13 de abril de
1966— (Ar. 1.944)— son los unicos cauces legales a través de los
cuales puede desenvolverse el hacer administrativo en materia de
urbanismo, y aunque es cierto que existen tesis que han propugna-
do como modo de hacer, al margen de talés:sistemas, la realizacién
de los proyectos de urbanizacién, no lo es menos que los mismos,
por ser el dltimo escal6n del planeamiento-urbanistico, no pueden
identificarse con €l ni con los sistemas de actuacién, ya que al ser
un modo concreto de actuar se separan de aquellos por ser actos
de destinatario inconcreto, y de éstos porque no se refleren pro-

24) Problemas actuales de Régxmen local i pag. 113
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piamente al modo de hacer, sino al hacer mismo, que se realiza con
cronoldgica inmediatez, transformando el acto, al ejecutarse, toda
la potencialidad en los Planes contenida.

2. CLASES

En la Ley del Suelo de 1956 los sistemas eran los siguientes:

a) Cooperacidn;

b) Expropiacién total de los terrenos;
¢) Compensacién, y

d) Cesién de terrenos (articulo 113, 1).

«La experiencia —decia el Proyecto de Reforma— ha puesto de
relieve que las alternativas reales que se pueden regular son las
siguientes:

a) Expropiacién de terrenos y urbanizacién por el érgano ges-
tor con cargo a fondos publicos, siquiera éstos se obtengan en al-
gunos casos mediante contribuciones especiales, y

b) Mantenimiento de los propietarios genéricamente conside-
rados en la propiedad del suelo, pero sobre la base de que proce-
dan a un reparto equitativo de los beneficios y cargas, bien volun-
tariamente, bien por decisién unilateral de la Administracién».

En consecuencia, el Proyecto reducia a tres los sistemas de ac-
tuacién y los denominaba de compensacién voluntaria, de compen-
saciéon obligatoria y de expropiacién (25).

La ejecucién de los poligonos o unidades de actuacién se rea-
lizara, segun la nueva Ley, mediante cualquiera de los siguientes
sistemas de actuacién:

a) Compensacidn.
b) Cooperacién (26).
¢) Expropiacién (articulo 119, 1).

(25) La Ley 19/1975 mantiene en su Exposicién de Motivos la parte primera de
este parrafo y modifica la final, en la que el reparto equitativo se refiere al «vo-
lumen edificable», y afiade: «cedan gratuitamente el suelo destinado a viales,
parques y jardines, templos, centros docentes y culturales y demdas servicios de
interés general y costeen las obras de urbanizacién correspondientes».

(26) La Ponencia de las Cortes consideré que, teniendo en cuenta que el siste-
ma vigente estaba ya consagrado, era mejor llamar al sistema de compensacxén
obligatoria del Proyecto de Ley, sistema de cooperacién.
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El orden de esta enunciacién se corresponde con el de mayor
a menor iniciativa y participaciéon de los propietarios.

3. ELECCION DEL SISTEMA

Corresponde a la Administraciéon actuante (Estado, Entidades
locales y Entidades urbanisticas actuantes).

Los elementos a tener en cuenta, que ya figuraban en el articu-
lo 106 de la Ley de 1956, son las necesidades, medios econémico-
financieros con que cuente la Administracién actuante, colabora-
cién de la iniciativa privada y demas circunstancias que concurran.

Se declara la preferencia en favor de los sistemas de compensa-
cién y cooperacion (27), salvo cuando razones de urgencia o nece
sidad exijan la expropiacion, y se establece que en todo caso proce-
dera la aplicacion del sistema de expropiacién cuando la Junta de
Compensacién o, en su caso, el propietario tinico de los terrenos del
poligono o unidad de actuacién incumplan las obligaciones inhe-
rentes al sistema de compensacion.

La eleccién podra hacerse en el Plan de 0rdenac1on o Programa
de Actuacion Urbanistica. Cuando estos documentos no precisaren
el sistema, su determinacién se llevara a cabo con la delimitacién
del poligono o unidad de actuacién. Si los propietarios que repre-
senten el 60 por 100 de la superficie total del poligono o unidad de
actuacion solicitasen, en el tramite de informacién publica del pro-
cedimiento para su delimitacidn, la aplicacién del sistema de com-
pensacioén, la Administraciéon lo acordara previa audiencia de los
demas propietarios del poligono o unidad de actuaciéon (articulo
119). Creemos que esta aplicacién a instancia de los propietarios
no tendra lugar cuando la eleccién se haya hecho en el Plan o Pro-
grama.

La doctrina entiende que la eleccién del sistema es un acto dis-
crecional, pero no arbitrario (28). Por otra parte, la discrecionali-
dad hoy no puede referirse, como es sabido, a la totalidad de los
elementos del acto, al acto en bloque, sino a alguno o algunos de

(27) Esta preferencia fue introducida por la Comisién de Vivienda de las
Cortes.

(28) Aunque la eleccién del sistema de actuacién corresponde a la Administra-
cién, esta facultad discrecional, dice DE Los Mozos (obra citada, pag. 32), tiene
—y debiera establecerse con mas amplitud y claridad— unos ciertos limites ins-
titucionales; la Administraciéon, subraya este autor, ha de hacer lo que deba y no
lo quc pueda.
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esos elementos. La eleccion tiene que ser hecha por el sujeto com-
petente, para el fin previsto y con arreglo al procedimiento esta-
blecido, que son, como hemos visto, elementos reglados.

Con anterioridad a la Ley 19/1975, el Tribunal Supremo habia
declarado reiteradamente el caracter discrecional de la eleccién del
sistema de actuacion (29). En algan fallo admitié expresamente la
posibilidad de impugnacién por desviaciéon de poder (30), asi como
la necesidad de invocar los razonamientos que justificaren el siste-
ma que se seiialaba (31).

4. CARGAS DE LA URBANIZACION

Juridicamente, la carga impone al propietario una conducta a
la cual no estéd sujeto en sentido absoluto, sino sélo en cuanto quie-
ra obtener, mediante el ejercicio del propio derecho, un determJ-
nado resultado.

Las cargas urbanisticas suponen la imposicién de conductas po-
sitivas —cesidn de terrenos, pago de obras y conservacién de ins-
talaciones— a cargo de los propietarios de solares, como compen-
sacién de las plusvalias que la urbanizacién ha de reportarles o en
cumplimiento del destino natural de los solares —edificacién for-
zosa—, y son inherentes de la propiedad de las fincas (32).

DE Los Mozos ha sostenido (33) que en los sistemas de coope-
racién y compensacién —se refiere a los de la Ley del Suelo de
1956—, con la mutacién del objeto de los derechos, donde anterior-
mente habia unas propiedades afectadas al cumplimiento de una
funcién social, ahora hay unas propiedades funcionales, y éstas se
hallan sometidas a lo que comunmente la doctrina, con cierta im-
propiedad —segun este autor—, califica de cargas y que es prefe-
rible llamar obligaciones propter rem, obligaciones que son de la
naturaleza mas diversa y que van desde la necesidad de constituir-
se sus titulares en asociacion hasta la asuncién de la obligacién de
edificar, pasando por esa vocatio comunitatem, que se halla en el
fundamento mismo de la reparcelacion.

(29) Sentencias de 22 de enero de 1962, 16 de mayo de 1964, 5 de febrero de 1966
y 23 de noviembre de 1968, entre otras.

(30) Sentencias de 17 de febrero de 1962 y 13 de abril de 1966.

(31) Sentencia de 19 de enero de 1970.

(32) Cfr. Angel ORTEGA GARCIA, Los deberes o cargas en la legislacién urbanis-
tica, Madrid, 1974, pag. 37.

(33) Obra citada, pag. 29.
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Lo cierto es que no sdlo la doctrina sino también la Ley habla
de cargas, por lo que, no obstante la opinién expuesta, no vemos
inconveniente para seguir empleando esta terminologia.

Las cargas a cuyo cumplimiento estidn sujetos los propietarios
son las siguientes:

a) Efectuar las cesiones de terrenos (34).

b) Sufragar los costes de urbanizacién, que comprenden:
obras, indemnizaciones y coste de planes y proyectos (articulos 120
y 122) (35) (36).

Con el antecedente que representaba el articulo 114, 3, de la Ley
de 1956, el texto vigente dispone que el pago de los costes de urba-
nizacién podra realizarse, previo acuerdo de los propietarios inte-
resados, cediendo éstos, gratuitamente y libres de cargas, terrenos
edificables en la proporcién que se estime suficiente para compen-
sarlos (articulo 122, 2). Queda la duda de si, como decia expresa-
mente el viejo texto derogado, dichos terrenos pueden estar radi-
cados en el mlsrno o en otros sectores (37).

(34) Vid. articulos 67, 3, y 68, 3 (83, 3, y 84, 3, del texto refundido).

(35) En la Ley de 1956 los propietarios habian de sufragar los costes de urbaniza-
cién del modo y en la proporcién establecidos al regular cada sistema de actuacién
(articulos 67 y 114). Con referencia al sistema de cooperacién, la regulacién resul-
taba del antiguo articulo 117, en relacién con el 116; en el de cesién de viales se
preveia la aplicaciéon de contribuciones especiales (articulo 130, 1), y nada se esta-
blecia respecto al quantum en el de compensacion, interpretindose por algunos
(y también por la jurisprudencia) que los propietarios asumian la totalidad del
coste de urbanizacién.

Con acierto, la Ley 19/1975 regula con caracter general esta materia y establece
que «en los costes de urbanizacién que deban ser sufragados por los propietarios
afectados se comprenden los siguientes:

a) Las obras de vialidad, saneamiento, suministro de agua y energia eléctrica,
alumbrado publico, arbolado y jardineria, que estén previstas en los Planes y
Proyectos y sean de interés para el sector o area de actuacién, sin perjuicio del
derecho a reintegrarse de los gastos de instalacién de las redes de suministro de
agua y energia eléctrica con cargo a las empresas que prestaren los servicios, salvo
la parte que deban contribuir los usuarios segin la reglamentacién de aquéllos.

b) Las indemnizaciones procedentes por el derribo de construcciones, destruc-
cién de plantaciones, obras e instalaciones que exija la ejecucién de los Planes.

c¢) El coste de los Planes parciales y de los Proyectos de Urbanizacién y Re-
parcelacién» (articulo 109, 1, que es ahora el articulo 122 del texto refundido).

(36) La Comisidn de Vivienda de las Cortes afiadié al articulo 107 (articulo 120,
2, del texto refundido) el siguiente parrafo, que establece no una carga para el
propietario, sino una obligacién de la Administracién:

«La Administracién vendra obligada a afectar el suelo procedente de las cesiones
al destino previsto en los Planes, y eventualmente al Patrimonio Municipal del
Suelo, y a realizar la urbanizacion en los plazos previstos. La variacién en el des-
tino de los terrenos de cesién obligatoria no podra implicar en ningtin caso dismi-
nucién de la cuantia de las cesiones correspondientes al aprovechamiento medio
en cada caso».

(37) La Ponencia entendia (Informe al articulo 131) que el coste de urbaniza-
cién previsto en el articulo 109 es sufragado directamente por los propietarios, no
tratandose, por tanto, de aplicacién de contribuciones especiales.
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Con mucha légica la Ley 19/1975 ha afnadido que los propieta-
rios de suelo ristico (38) urbanizable no programado que sea ob-
jeto de un Programa de Actuacién Urbanistica habran de subvenir
a la ejecucién o suplemento de las obras exteriores de infraestruc-
tura sobre las que se apoye la actuaciéon urbanistica (articulo 110
que se corresponde con el 123 del texto refundido). Se resuelve asi
un problema planteado antiguamente y que abordé el Reglamento
de Organizacién y Administracién municipal de Barcelona (aproba-
do por el Decreto 4.026/1964, de 3 de diciembre) (39).

Las obligaciones y cargas de los propietarios del suelo seran
objeto de distribucion justa entre los mismos, juntamente con los
beneficios derivados del planeamiento, en la forma que libremente
convengan mediante compensacion o reparcelacién (articulo 124, 1).

- El incumplimiento de las obligaciones y cargas habilitara a la
Administracién competente para expropiar los terrenos afectados
(articulo 124, 2). Se trata de un caso de expropiacién-sancién o de
expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la propie-
dad. La Ley fija al propietario una directiva concreta y le conmina
con la expropiacion para el supuesto de que la incumpla (40).

5. AUTORIZACION PARA LA REDUCCION DE LA CONTRIBUCION
DE LOS PROPIETARIOS

Este tema plantea las siguientes cuestiones resueltas por la Ley
19/1975 (41):

(38) Al legislador, recordando la antigua clasificacion del suelo de la Ley de
1956 y creemos que sin otra intencion, se le escapd la utilizacion del calificativo
de «rustico», que, como podia inducir a confusion, ha sido eliminado ¢n ¢l texto
refundido (vid. articulo 123).

(39) Segun el articulo 129, 5, de este Reglamento, al aprobar una urbanizacion
de iniciativa particular deberd determinarse simultaneamente y en todo caso si
aquélla implica modificacion en otros servicios a los cuales deba conectarse o que
sean complemento de la misma. En caso afirmativo —anade— no podran autori-
zarse las obras de edificacion si al mismo tiempo no se aprueban las obras com-
plementarias de la urbanizacién proyectada. Cuando estas obras —agrega— no es-
tuvieren programadas para el momento en que resulte necesaria su ejecucion, el
promotor deberd anticipar integramente los gastos, incluso los de expropiacidén, si
procediere, o efectuar directamente las obras a sus expensas, sin perjuicio de que
el Ayuntamiento le devuelva lo que en su caso perciba de otros beneficiarios de la
urbanizacion a medida que éstos vayan ingresando las cuotas de contribuciones
o los canones de urbanizaciéon. Este precepto s¢ declara urgente en la tabla apro-
bada por el Real Decreto 1.346/1976.

(40) Vid. la Exposicion de Motivos de la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre
expropiacién forzosa.

(41) Vid. el nuevo articulo 108 (articulo 121 del texto refundido), que ha venido
a sustituir al parrafo 2 del antiguo articulo 114.
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1.2 Procedencia de la autorizacién: «cuando la actuacién en de-
terminados poligonos o unidades de actuacién no sea presumible-
mente rentable, por resultar excesivas las cargas en relacién con el
escaso aprovechamiento previsto para las zonas edificables».

2* Finalidad: «procurar equiparar los costes de actuacién a
los de otras analogas que hayan resultado viables».

3. Caracter: aunque no lo diga expresamente la Ley, creemos
que la autorizacién ha de tener caracter excepcional.

4% Limitacién: la autorizaciéon ha de otorgarse «sin modificar
las determinaciones del Plan».

5 Forma: consistira en «una reducciéon de la contribucién de
los propietarios» o «una compensacién econémica a cargo de la
Administracion». El resultado en ambos casos sera el mismo: el
sujeto actuante (normalmente el Ayuntamiento), y no la Adminis-
tracion que autoriza la reduccidn o compensacion, debera sufragar
con cargo a fondos publicos una parte sustancial del coste de la
urbanizacion.

6.> Procedimiento: la autorizacién la otorga «el Consejo de Mi-
nistros, a propuesta del Ministro de la Vivienda y previo dictamen
del Consejo de Estado, con audiencia o en su caso a instancia de
los Ayuntamientos interesados». Nos parece inadecuada la inter-
vencién del Consejo de Ministros, porque no se trata de asuntos
importantes o de repercusién en la vida nacional. En todo caso
podia haberse reservado el conocimiento y dictamen de todos los
miembros del Gobierno para el supuesto de que se hubiera formu-
lado oposicion por parte del Ayuntamiento o de que fuera desfa-
vorable el dictamen del Consejo de Estado o se disintiera del mis-
mo (42).

La cesién del 10 por 100 restante del aprovechamiento medic
del sector en que se encuentre la finca, en los casos de actuaciones
urbanisticas de caracter sectorial o que por su naturaleza requieran
una reducida extensién de terrenos o situarse en parajes aislados,
podra ser sustituida por una indemnizacién econémica, determina-
da con arreglo al procedimiento establecido para la fijacion del va-
lor urbanistico (articulo 125, en relacién con los articulos 84, 3, y
105) (43).

(42) Vid. articulo 10 de la Ley de Régimen Juridico dc la Administracién del

Estado.

(43) Este articulo 111 bis (articulo 125 del texto refundido) fue adicionado por
la Comision de Vivicnda de las Cortes, y en el parrafo 2 anade que «procedera
también la indemnizacion sustitutoria entre los afectados cuando por las circuns-

REVL-1977, nim. 193. CARCELLER FERNANDEZ, ANTONIO. LA EJECUCION DE LOS PLANES DE...



REVL-1977, nim. 193. CARCELLER FERNANDEZ, ANTONIO. LA EJECUCION DE LOS PLANES DE...

58 ANTONIO CARCELLER FERNANDEZ

III. SISTEMA DE COMPENSACION

1. CONCEPTO

Mediante este sistema se hace realidad el principio de la solida-
ridad de los beneficios y cargas que debe existir entre los propie-
tarios de un mismo poligono (44). El preambulo de la Ley del Sue-
lo de 1956 decia, al aludir al sistema de compensacién, que era
conveniente ofrecer la oportunidad de transformar los terrenos en
solares a todos los propietarios de un poligono, vinculandolos al
resultado de la gestion urbanistica mediante un régimen de com-
pensaciones.

Segun ha puesto de relieve la doctrina (45), el sistema de com-
pensacién tiene su precedente en la Ley italiana de Urbanismo de
17 de agosto de 1942 en los llamados comparti edificatori, seccio-
nes o poligonos de edificacién.

En la Ley del Suelo de 1956 la naturaleza de la compensacién
aparecia desdibujada al admitirse que el sistema pudiera ser pro-
movido no sé6lo por los propietarios, sino también por la Adminis-
tracion. Esta segunda posibilidad ha desaparecido, creemos que
acertadamente, en la Ley de Reforma, que incluso en el Proyecto
calificaba al sistema de compensacion voluntaria, sin duda para
destacar mas la caracteristica iniciativa de los propietarios.

En el sistema de compensacién, y éstos son sus elementos carac
teristicos, los propietarios:

— aportan los terrenos de cesién obligatoria (46);

tancias de edificacién c¢n una actuacién urbanistica no fuere posible llevar a cabo
la reparcelacidon material de los terrenos de toda o parte de la misma, superior a
un 50 por 100 de la superficie afectada». Aqui, como ocurre con otros preceptos
también anadidos en la fase de dictamen por la Comisién legislativa, la regulacion
esta fuera del lugar adecuado. Era al tratar de la reparcelacion donde se deberia
haber insertado este precepto,” maxime si se tiene cn cuenta que el articulo 82 (99
del texto refundido), incluido en el capitulo de parcelaciones y reparcelaciones,
ya habla de la posibilidad d¢ no hacer nuevas adjudicaciones dc fincas y si, en
cambio, de aplicar las procedentes compensaciones econdmicas en otros supuestos.
Contrariamente a lo que era de esperar, al aprobarsc el texto refundido ordenado
en la disposicién final segunda, no se ha subsanado esta anomalia. .

(44) Blas PErRez GoONzALEZ, «Discurso de presentacion de la Ley del Suclo», en
REvVISTA DE EsTUDIOS DE LA VIDA LocCAL, num. 88, 1956.

(45) Miguel-Angel NUNEz Ruiz, Derecho urbanistico espariol, Madrid, 1966, pa-
gina 290.

(46) GOMEz-FERRER (Las zonas verdes y espacios libres como problema juridico,
Madrid, 1971, pag. 98) recuerda que la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha
senalado que en el sistema de compensacién —como en el de cxpropiaciéon— la
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— realizan a su costa la urbanizacién en los términos y condi-
ciones gue se determine en el Plan o Programa de Accién
Urbanistica o en el acuerdo aprobatorio del sistema (47), y

— se constituyen en Junta de Compensacién, salvo que todos
los terrenos pertenezcan a un solo propietario (48).

2. PROYECTO DE COMPENSACION: BASES DE ACTUACION Y ESTATUTOS

La Ley del Suelo de 1956 hablaba expresamente del Proyecto de
compensacion (49). La Ley 19/1975 (y, por consiguiente, el texto
refundido) no contiene esta mencién: se refiere sélo a las Bases de
actuacion, que es el documento destinado a determinar, en sustitu-
cién de la reparcelacion, el reparto de beneficios y cargas (50), y a
los Estatutos de la Junta de Compensacioén.

El procedimiento de aprobacion de las Bases y Estatutos se
descompone en las siguientes fases:

a) Presentacién: la efectuaran, ante la Administracién actuan-
te los propietarios que representen al menos el 60 por 100 de la
superficie total del poligono o unidad de actuacién (51).

Ley parte de la premisa de que la cesidon es total y, por tanto, mds intensa que Ja
contemplada por el articulo 116 de la Ley del Suelo (se refiere, naturalmente, al
texto de 1956) para ¢l sistema de cooperacién, Asi —dice— en sentencia de 8 de
febrero de 1969, ultimo considerando, donde se razona esta interpretacién. Ert la
actualidad, unificado el tratamiento de los terrenos de cesién obligatoria, esta di-
ferencia entre la compensacién y la cooperacién se ha desdibujado notablemente.

(47) La Ponencia que informé el Proyecto de Ley consideré que no era sufi-
ciente remitirse a las obligaciones generales, sino que era preciso dejar establecido
el documento en que se¢ iban a concretar esas obligaciones.

(48) Con ello se aclara el problema, que habia planteado la doctrina, de si era
0 no necesaria la constitucion de la Junta de Compensac:én cuando los terrenos
pertenecian a un solo propietario.

(49) Segun José M.* Busquers Cuevas (La prdctica del sistema de compensacion,
Madrid, 1972, pag. 96), el Proyecto de compensacién debe contener, como minimo,
una Memoria, planos, normas de actuaciéon y Estatutos. El contenido de los Esta-
tutos aparece fijado en el articulo 41 del Reglamento de Reparcelaciones.

(50) El Proyecto de compensacion, segun opinién de la Ponencia que informd
el Proyecto de Ley —que, por cierto, utiliza esta expresién de Proyecto de com-
pensaciéon—, sustituye a la reparcelacién como medio de reparto de beneficios y
cargas. Esta opinion coincide con el parecer de José Luis GONZALEZ-BERENGUER (vid.
Teoria y prdctica de la Lev del Suelo, Madrid, 1964, pag. 261). Nosotros hemos
aludido a este tema en Teoria y prdctica de la reparcelacion, Madrid, 1969, pag. 39.

(51) Con acierto la Ley 19/1975 refierc el porcentaje a la superficie, con lo
que elimina los problemas que planteaba ¢l antiguo articulo 125 de la Ley de 1956,
que hablaba del valor.
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b) Audiencia a los demas propietarios, que se dara con ante-
rioridad a la resolucién que se adopte (52), y

¢) Notificacion del acuerdo de aprobacién: a partir de é€l, y
dentro del plazo de un mes, los propietarios del poligono o unidad
de actuacion que no hubieren solicitado el sistema podran incor-
porarse con igualdad de derechos y obligaciones a la Junta de Com-
pensacién. Si no lo hubieren hecho en un momento anterior o no
lo hicieran dentro de dicho plazo, sus fincas serdn expropiadas en
favor de la Junta de Compensacién, que tendra la condicién juri-
dica de beneficiaria (articulo 127, 1).

Podran también incorporarse a la Junta las empresas urbani-
zadoras que hayan de participar con los propietarios en la gestiéon
del poligono o unidad de actuacién (articulo 127, 2) (53).

La aprobacién de las Bases y Estatutos, puesto que la Ley no lo
precisa, entendemos que corresponde a la Administracion actuante.

3. JuNTA DE COMPENSACION

Tiene naturaleza administrativa, personalidad juridica propia y
plena capacidad para el cumplimiento de sus fines (articulo 127, 3),
segun ya venia reconocido en el articulo 38 del Reglamento de Re-
parcelaciones. La atribucién de naturaleza administrativa se hace
¢n razon a la existencia de intereses comunes intermedios entre
los privados y los publicos, y de ella se deriva la pesibilidad de
que los acuerdos de la Junta sean recurribles en alzada ante la Ad-
ministracion actuante {articulo 127, S).

Dado el caracter juridico-administrativo de la Junta, la Ley
19/1975 ha dispuesto, y ello constituye una novedad, que un re:
presentante de la Administracion actuante formara parte del orga-
no rector de la Junta en todo caso (articulo 113, 4, que se corres-
ponde con el 127, 4, del texto refundido) (54).

(52) No parece necesario, en cambio, ¢l tramite de informacion publica, que ¢n
la Ley de 1956 resultaba procedente al establecer (vid. articulo 124, 5) que «la
aprobacion de los Proyectos de compensacion requerirda los mismos tramites que
la de los Planes de Ordenacion Urbana».

(53) En la Ley de 1956 se preveia también la incorporacion de los propictarios
(articulo 125, 3) v de las empresas urbanizadoras (articulo 124, 3). La incorporacion
de estas ultimas aparece extensamente regulada c¢n el articulo 42 del Reglamento
de Reparcelaciones de Suelo afectado por Planes de Ordenacion Urbana, aprobado
por el Decreto 1.006/1966, de 7 de abril.

(54) Segun el Reglamento de Reparcelaciones (articulo 41, 1, f), solo si la En-
tidad fuera mixta corresponderia la presidencia al Alcalde o al Jefe del Organo
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La Junta de Compensacién sera directamente responsable fren-
te a la Administraciéon competente de la urbanizacién completa del
poligono o unidad de actuacién y, en su caso, de la edificacion de
los solares resultantes, cuando asi se hubiere establecido.

Las cantidades adeudadas a la Junta de Compensaciéon por sus
miembros seran exigibles por via de apremio mediante peticién de
la Junta a la Administracién actuante (55). Se trata de la aplicacion
a un supuesto concreto del principio general establecido en el ar-
ticulo 223 de la Ley.

El incumplimiento por los miembros de la Junta de las obliga-
ciones y cargas impuestas por la Ley habilitara a la Administracion
actuante para expropiar sus respectivos derechos en favor de la
Junta de Compensacién, que tendra la condicién juridica de bene
ficiaria (articulo 130) (56).

4. TRANSMISION DE TERRENOS E INMUEBLES Y DE OBRAS
E INSTALACIONES

La transmision al Municipio correspondiente, en pleno dominio
y libre de cargas, de todos los terrenos de cesidn obligatoria y de
las obras o instalaciones que deban ejecutar a su costa los propie-
tarios tendra lugar por ministerio de la Ley en las condiciones que
reglamentariamente se determinen (articulo 128).

Por lo que se refiere a los inmuebles afectados a la gestion co-
mun, aunque doctrinalmente puede plantearse alguna duda, desde
el punto de vista de la finalidad de la Junta (gestionar en comun la
urbanizacién) no se requiere que ésta adquiera la propiedad de los
terrenos urbanizables para lograr dicho fin. Por eso, la Ley 19/1975,

competente o persona en quien delegase. La Ponencia que informd el Proyecto de
Ley estimé, sin embargo, que, dado el caracter juridico-administrativo de la Junta,
era necesaria la existencia de un representante de la Administracion competente,
sin que fuera preciso establecer una mayor representacién, asi como tampoco ye-
gular expresamente en la Ley la intervencién de un Notario y un Registrador
—como habian solicitado algunos enmendantes—, que en todo caso habran de in-
tervenir en las operaciones de la compensacidn.

(55) Este parrafo fue introducido por la Ponencia con objeto de distinguir ¢l
incumplimiento de los propietarios frente a la Junta y la manera de proceder e¢n
los supuestos de cantidades debidas a la misma. Guarda relacion con lo dispuesto
en el articulo 211, no derogado, de la Ley de 1956.

(56) En todo caso, y segin nosotros pusimos de manifiesto (vid. Ejecucidn de
los Planes de Urbanismo, citada, pag. 99) con referencia al primitivo texto de la
Ley del Suelo, muy oscuro en este punto, la Administracién actuante, como aclara
sin lugar a dudas la Ley 19/1975, serd quien tenga la potestad expropiatoria, aun
cuando sea beneficiaria la Junta. )
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recogiendo lo establecido en el Reglamento de Reparcelaciones (ar-
ticulo 40), dispuso lo siguiente:

La incorporacién de los propietarios a la Junta de Compensa-
cion no presupone, salvo que los Estatutos dispusieran otra cosa,
la transmisién a la misma de los inmuebles afectados a los resul-
tados de la gestion comun. En todo caso, los terrenos quedaran
afectados al cumplimiento de las obligaciones inherentes al siste-
ma, con anotacién en el Registro de la Propiedad en la forma que
se sefiale reglamentariamente.

Las Juntas de Compensacién actuaran como fiduciarias, con ple-
no poder dispositivo sobre las fincas pertenecientes a los propieta-
rios miembros de aquéllas, sin mas limitaciones que las estableci-
das en los Estatutos (articulo 115, 1 y 2, de-la Ley 19/1975, que se
corresponde con el articulo 129, 1 y 2, del texto refundido) (57).

IV. SISTEMA DE COOPERACION

1. CONCEPTO

En el texto refundido de la Ley del Suelo los caracteres propios
de este sistema (llamado en el Proyecto de la Ley de 19/1975 de
«compensacion obligatoria») son los siguientes:

a) aportacion por los propietarios del suelo de cesién obliga-

toria;
b) ejecucién por la Admmxstracxon de las obras de urbaniza-
cién (58);

(57) Anade, ademas, el parrafo 3 de este articulo 115 (articulo 129 del texto re-
fundido) que «las transmisiones de terrenos que sc¢ realicen como consecuencia de
la constitucion de la Junta de Compensacion por aportacién de los propietarios
del poligono o unidad de actuacién, en el caso de¢ que asi lo dispusieran los Esta-
tutos, o en virtud de expropiacion forzosa, y las adjudicaciones de¢ solares que
s¢ efectien a favor de los propietarios miembros de dichas Juntas y ¢n proporcién
a los terrenos incorporados por aquéllos, estaran exentas, con caracter permanente,
del Impuesto General sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Docu-
mentados y no tendrén la consideraciéon de transmisiones de dominio a los efectos
de la exaccién del arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos. Cuando
el valor .de los solares adjudicados a un propietario exceda del que proporcional-
mente corresponda a los terrenos aportados por ¢l mismo, sc¢ girarian las liquida-
ciones procedentes en cuanto al exceso».

Sistematicamente hubiera sido mejor incluir este aruculo en el Capltulo 4, Be-
neficios, del Titulo V, Gestién econdmica.

(58) Con referencia al sistema de cooperacion regulado en la Ley de 1956, An-
tonio CARR0O MARTINEZ («Los principios de la nueva Ley del Suelo», en REVISTA DE
Estupios DE LA Viba LocaL, nim. 88, 1956, pdgs. 513 y sigs.) habia destacado que en
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¢) costeamiento de la urbanizacién sufragado por los propieta-
rios, y

d) reparcelacién de los terrenos comprendldos en el poligono
o unidad de actuacién, salvo que ésta sea innecesaria por resultar
suficientemente equitativa la distribuciéon de los beneficios y car-
gas (articulo 131, 1 y 2).

La regulacion distingue claramente dos operaciones fundamen-
tales: distribucion del suelo y volumen edificable entre los afecta-
dos (dependiente, salvo circunstancias excepcionales, de la super-
ficie de que cada uno sea titular en el momento inmediatamente
anterior a la reparcelacién) y ejecucion de las obras de urbaniza-
cién (59). Para colaborar en esta ejecucion podran constituirse aso-
ciaciones administrativas de propietarios, bien a iniciativa de éstos
o por acuerdo del Ayuntamiento (articulo 131, 3) (60).

La cooperacién en el urbanismo es una técnica que ha dado
buenos resultados en la practica cuando por circunstancias econoé-
micas o de otro tipo no se puede aplicar la compensacién o la ex-
propiacion.

" Con referencia a la Ley de 1956 se habia destacado que en la
cooperacion los solares resultantes de la parcelacién se mantenian
en poder de sus propietarios (61), porque, como expresara RODRI-
GUEZ MoORoO (62), en dicho sistema los propietarios se quedaban
cada uno con sus terrenos edificables y uinicamente se obligaban a
entregar los viales y los destinados a parques y jardines. Estas afir-
maciones no eran rigurosamente exactas, por cuanto en este siste-
ma era aplicable, e incluso de forma preferente, el procedimiento
de reparcelacién (63). De aqui que se haya sostenido (64) que en la
Ley 19/1975 queda definido el sistema de cooperacién con mayor
claridad que en la primera Ley del Suelo.

este sistema urbanizaba el Ayuntamiento, mientras que en el de compensacién se
limitaba a ser testigo de las obras realizadas por los propietarios.

(59) Vid. la Exposicion de Motivos de la Ley 19/1975, de 2 de mayo. -

(60) Este parrafo 3 del articulo 117 fue introducido por la Comisién de Vivien-
da de las Cortes y reproduce el primitivo articulo 136 .de la Ley del Suelo, que, a
su vez, estaba inspirado en el articulo 140 de la Ley de Régimen local:

(61) «Discurso...», citado, de Blas PEREz GONZALEZ.

(62) «Las contnbuctones especiales y los demas medios que otorga la Ley del
Suelo para la ejecucién de los Planes y Proyectos urbamstlcos» en- REVISTA pE Es-
TUDIOS DE LA VIDA LocAL, num. 106, 1959.

(63) Vid. preambulo del Decreto 1.006/1966, de 7 de abnl que aprobé el Re-
glamento de Reparcelaciones.

(64) Informe de la Ponencia de las. Cortes. = !
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También se ha manifestado (65) que la cooperaciéon es un sis-
tema muy simple que altera poco la estructura inmobiliaria de un
poligono o unidad de actuacién. No obstante, entendemos que la
simplicidad y operatividad de este sistema disminuiran notable-
mente en cuanto la reparcelacion se aplique como regla general y .
no como excepcién y con proyeccion sobre todo el poligono o uni-
dad de actuacién.

2. DISTRIBUCION Y PAGO DE LAS CARGAS DE LA URBANIZACION

La distribucion de las cargas de la urbanizacion ha de hacerse
entre los propietarios en proporcion al valor de las fincas que les
sean adjudicadas en la reparcelacién (articulo 132, 1).

El mddulo de distribucién es el valor de las fincas y no el in-
cremento de valor o el beneficio especial a que se refiere el tributo
conocido con el nombre de contribuciones especiales. La concep-
tuacién fiscal, parece que distinta a la de la contribucion, atribuible
a estos gastos de urbanizacion, es para nosotros una incoégnita. Ad-
ministrativamente no cabe duda de que se trata de una prestacion
obligatoria de los particulares, dineraria y no in natura.

Entendemos que cuando la reparcelacién no resulte necesaria
(supuesto previsto en el parrafo 2 del articulo 131), la base para
la distribucion sera el valor de las fincas o solares resultantes una
vez aportado, por sus respectivos propietarios, el suelo de cesion
obligatoria.

Por otra parte, la Administracién actuante puede:

a) exigir a los propietarios afectados el pago de cantidades
a cuenta de los gastos de urbanizacion, cantidades que no podran
exceder del importe de las inversiones previstas para los proximos
seis meses (articulo 132, 2) (66), y

(65) Informe, asimismo, de la Ponencia de las Cortes.

66) EIl articulo 457 de la Ley de Régimen local permite exigir por anticipado
el pago de contribuciones especiales que hayan de devengarse durante ¢l semestre
siguiente, en proporcion a los gastos que en el mismo periodo se prevea que ha-
van de satisfacerse.

La Ponencia que informoé el Proyecto de Lev de Reforma entendié que eran
acertadas, pero debian ser objeto de regulacién por via reglamentaria, las pro-
puestas formuladas por los enmendantes de que el anticipo exigible se realizara
de acuerdo con un presupuesto, que los seis meses se contaran a partir de la apro-
bacién del acuerdo y que no se pudieran exigir nuevos anticipos hasta tanto no se
hubieran invertido los tres cuartos de las cantidades a cuenta del plazo anterior.
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b) convenir con los propietarios afectados, cuando las circuns-
tancias lo aconsejen, un aplazamiento de pago de los gastos de ur-
banizacién (articulo 132, 3) (67).

3. OTORGAMIENTO DE LICENCIAS DE EDIFICACION

Con el antecedente del articulo 27 del Reglamento de Reparce-
laciones (68) y con la finalidad, se ha dicho (69), de establecer una
limitaciéon general al otorgamiento de licencias (sin entrar, por
tanto, en las limitaciones especificas para edificar que para cada
tipo de suelo estan recogidas en la Ley), se previene que «en el sis-
tema de cooperacidn no podran concederse licencias de edificacién
hasta que sea firme en via administrativa el acuerdo aprobatorio
de la reparcelacién del poligono o unidad de actuacién, cuando
aquélla sea procedente» (articulo 133).

Supeditar la prohibicién de otorgamiento de licencias de edifi-
cacién a la procedencia de la reparcelacién es introducir una situa-
cién de incertidumbre que no se compagina bien con la deseable
seguridad juridica; y exigir la firmeza del acto aprobatorio, aparte
de constituir una excepcién al normal régimen juridico de los actos
administrativos, puede dar lugar en la practica a innecesarias dila-
ciones en la actividad constructiva con graves repercusiones eco-
némicas. Hay que tener en cuenta, sin embargo, el caréacter res-
trictivo con que la Ley (articulo 100) admite la impugnacién del
acuerdo aprobatorio de la reparcelacién en la via contencioso-ad-
ministrativa. ‘

V. SISTEMA DE EXPROPIACION

1. CoONCEPTO

Como dice el preambulo de la Ley del Suelo de 1956, con arreglo
a este sisterna la Administracién expropia la totalidad de los te-
rrenos comprendidos en un poligono (o en una unidad de actua-

(67) Nuevamente se pone de manifiesto la analogfa con el régimen de las con-
tribuciones especiales, en el que también estd previsto el aplazamiento de pago
(articulo 458 de la Ley de Régimen local).

(68) Segun este precepto, la declaracién de una zona en estado de reparcela-
cién y, en su defecto, la aprobacién inicial del proyecto autoriza para suspender la
concesién de licencias de edificacién conforme a lo previsto en el articulo 22 de
la Ley del Suelo.

(69) Informe de la Ponencia de las Cortes.

5
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ci6én, habra que agregar ahora) para urbanizarlos por si o a través
de empresa concesionaria.

Mediante el sistema de expropiacién, como en general a través
de la institucién del mismo nombre, se persigue una privacién sin-
gular de la propiedad privada o de derechos patrimoniales legitimos,
por un imperativo de utilidad publica o interés social. En virtud de
la expropiacién. forzosa se habilita, si, una potestad expropiatoria
por medio de la cual la Administracién puede extinguir o convertir
las situaciones juridicas patrimoniales de las personas afectadas;
mas como, segin proclama el Fuero de los Espaiioles, nadie puede
ser expropiado sino por causa de utilidad publica o interés social,
previa la correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo
dispuesto en las leyes (articulo 32), resulta obligado que, al mismo
tiempo que habilita formalmente la potestad expropiatoria, se pro-
porcione al particular afectado un adecuado sistema de garantias
y, consecuentemente, medios procesales adecuados.

El Proyecto de Reforma de la Ley del Suelo, segin su Exposicién
de Motivos —que se reproduce en la de la Ley 19/1975, de 2 de
mayo—, se propuso introducir en el sistema de expropiacién reto-
ques fundamentalmente de orden técnico, encaminados a corregir
deficiencias de esa naturaleza advertidas en la practica.

2. AMBITO DE APLICACION

La Ley del Suelo se refiere a la expropiacién como sistema de
actuacién urbanistica y como institucién administrativa aplicable
en otros supuestos.

Sin perjuicio de lo dispuesto sobre el sistema de expropiacién
forzosa, esta institucién podra aplicarse:

a) para la ejecucién de los sistemas generales de la ordenacién
urbanistica del territorio o la de alguno de sus elementos, o

b) para realizar actuaciones aisladas en suelo urbano (articu-
lo 134, 2).

En ambos supuestos se aplicard siempre el procedimiento de la
Ley de Expropiacién forzosa, sin perjuicio de que la tasacién de los
terrenos se realice con arreglo a los criterios de valoracién de la
Ley del Suelo (articulos 64, 3, y 144). El coste de estas expropiacio-
nes podra ser repercutido sobre los propietarios que resulten espe-
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cialmente beneficiados por la actuacién urbanistica mediante la im-
posicién de contribuciones especiales (articulo 145).

Cabe recordar, ademas, que el incumplimiento de las obligacio-
nes y cargas impuestas por la Ley del Suelo habilita a la Adminis-
tracién competente para expropiar los terrenos afectados (articu-
los 124, 2, y 130, 3).

A diferencia de las resefiadas actuaciones, el sistema de expro-
piacién forzosa se caracteriza porque se aplica por poligonos o
unidades de actuacién completas y comprende todos los bienes y
derechos incluidos en los mismos (articulo 134, 1).

Cuando la ejecucién de los Planes se realice por el sistema de
expropiacién, la delimitacién de los poligonos o unidades de actua-
ci6én deberé ir acompaiiada de una relacién de propietarios y de una
descripcién de los bienes o derechos afectados, redactadas con arre-
glo a lo dispuesto en la Ley de Expropiacién forzosa.

- Si no se actua por poligonos o unidades de actuacién comple-
tas, la aplicacién de la expropiacién forzosa para la ejecucién de
los sistemas generales o de alguno de sus elementos o para realizar
actuaciones aisladas en suelo urbano, exigira la formulacién de la
relacién de propietarios y descripcién de bienes y derechos a que
se refiere el namero anterior, que habra de ser aprobada por el
Organismo expropiante, previa apertura de un periodo de informa-
cién publica por plazo de quince dias (articulo 135).

Por otra parte, inspirdindose en lo que ya habia establecido
el articulo 3.° del Decreto-ley 7/1970, de 27 de junio, sobre actua-
ciones urbanisticas urgentes, la Ley de Reforma dispone que «cuan-
do en la superficie delimitada existan bienes de dominio publico y
el destino de los mismos, segin el planeamiento, sea distinto del
que motivé su afectacién o adscripcién al uso general o a los ser-
vicios publicos, se seguira el procedimiento previsto en la Ley de
Patrimonio del Estado (70), en su caso, en la legislacién de Régi-
men local».

(70) Las mutaciones demaniales estdn reguladas en los artfculos 124 y 125 de la
Ley de Patrimonio del Estado. Los Departamentos que precisen los bienes que
se hallen afectados a otros, se dirigirdn a la Direccién General del Patrimonio del
Estado para que por la misma se incoe el oportuno expediente, en que, con audien-
cia de todos los Ministerios interesados, se decidird sobre el destino del bien o
bienes de que se trate mediante resolucién motivada. Cuando se produzca discre-
pancia entre los Departamentos interesados o entre alguno de éstos y el Minis-
terio de Hacienda acerca de la afectacién, desafectacién o cambio de destino de
un bien o bienes determinados, la resolucién correspondiente serd de la compe-
tencia del Consejo de Ministros a propuesta del de Hacienda.
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Las vias rurales que se encuentren comprendidas en la superfi-
cie delimitada se entenderan de propiedad municipal, salvo prueba
en contrario. En cuanto a las vias urbanas que desaparezcan, se en-
tenderan transmitidas de pleno derecho al Organismo expropiante
y subrogadas por las nuevas que resulten del planeamiento (articu-
lo 122 de la Ley 19/1975 y articulo 136 del texto refundido) (71).

Sobre la superficie comprendida en el 4rea delimitada a efectos
expropiatorios no se podra realizar construccién alguna ni modifi-
car las existentes, salvo en casos concretos y excepcionales, previa
autorizacién expresa del Organismo expropiante, que de no ser el
Ayuntamiento lo comunicara a éste a efectos de la concesién de la
oportuna licencia (articulo 137) (72).

3. PROCEDIMIENTOS DE TASACION

Son dos: el de expropiacién individual de cada finca, en el que
la determinacién del valor de los terrenos se hara segun el proce-
dimiento sefialado en la Ley de Expropiacién forzosa (articulos
64, 3,y 144), y el de tasacién conjunta, con arreglo a lo que dispone
el articulo 138 de la Ley del Suelo.

Se reconoce al expropiante la posibilidad de optar por uno u
otro sistema (articulo 138).

Ya la Ley de Expropiacién forzosa de 1954 (articulos 59 a 70)
establecié6 un procedimiento especial de expropiacién por zonas o
grupos de bienes, en razén a que «multiplicar en estos casos los
procedimientos, tomando por base la unidad del bien expropiado,
no sélo constituye una carga procesal considerable, sino que, ade-
ma4s, expone a diferencias de justiprecio, tanto mas sensibles cuan-
to que la unidad de zona determina por si sola, al menos hasta
cierto punto, una unidad de valor» (Exposicién de Motivos de
la Ley).

La Ley 19/1975 se inspiré en la Ley de 1956, que reformaba,
pero introdujo profundas modificaciones, unas favorables al admi-

(71) La presuncién favorable a la propiedad municipal de las vias rurales no
figuraba en el Proyecto de Ley ni en el Informe de la Ponencia; fue introducida
por la Comisién de Vivienda de las Cortes.

(72) DE LA VALLINA entendia (vid. Informe de la Ponencia de las Cortes) que la
finalidad prevista en el articulo 133 podfa ser conseguida por medio de la suspen-
sién del articulo 22, pero prevaleci6é el criterio de la Ponencia favorable a la
prohibicién.
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nistrado propietario —como es la intervencién del Jurado provincial
de Expropiacién, por nosotros defendida en otra ocasién (73)— y
otras a los intereses publicos (como la atribucién de valor de de-
claracion de urgencia a la resolucién de la Comisién Provincial de
Urbanismo).

Los tramites del procedimiento de tasacién conjunta son ahora
los siguientes:

1. Exposicién al publico del proyecto de expropiacién por tér-
mino de un mes para que los interesados, a quienes deberan ser
notificadas las correspondientes hojas de aprecio, puedan formular
observaciones y reclamaciones concernientes a la titularidad o va-
loraciéon de sus respectivo derechos.

2. Informe de las observaciones y reclamaciones por la Admi-
nistracién actuante, que luego elevara el expediente a la Comision
Provincial de Urbanismo para su resolucién. :

3. Resolucién que sera notificada individualmente a los titula-
res de bienes y derechos afectados. Si los interesados, dentro de
los veinte dias siguientes, manifiestan por escrito su disconformi-
dad con la valoracién establecida por la Comisién Provincial de
Urbanismo, con alegacién en su caso de cuanto estimen pertinente
a su derecho, la Comisién Provincial de Urbanismo dara traslado
del expediente al Jurado Provincial de Expropiacién Forzosa para
la fijacién del justiprecio conforme a los criterios de valoracién es-
tablecidos en la Ley del Suelo. En otro caso, el silencio del intere-
sado se considerara como aceptacién de la valoracién fijada por la
Comisién Provincial de Urbanismo, entendiéndose determinado de-
finitivamente el justiprecio.

La resolucion de la Comisién Provincial de Urbanismo, seguin
hemos dicho, implicara la declaracién de urgencia de la ocupacién
de los bienes o derechos afectados, y el pago o depdsito del importe
de la valoracién establecida por la misma produciréa los efectos pre-
vistos en los numeros 6, 7 y 8 del articulo 52 de la Ley de Expro-
piacién forzosa (articulo 138).

(73) Vid. Ejecucién de los Planes de Urbanismo, citada, pégs. 5y 76:
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4. ACTUACIONES DEL EXPEDIENTE EXPROPIATORIO Y RELACIONES
CON EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD

La Ley 19/1975, segin su Exposicion de Motivos, mediante mo-
dificaciones, tanto de la legislacién expropiatoria general como de
la hipotecaria, instrumenta mecanismos que facilitan el acceso al
Registro de la Propiedad de los bienes objeto de actuaciones expro-
piatorias, sin merma para las garantias de los propietarios y de-
més titulares de derechos reales en cuanto al contenido econémico
de sus derechos, y consagra las necesarias cautelas para hacer com-
patible la seguridad del proceso de urbanizacion y el respeto de
los intereses privados.

Como antecedente de la normativa de la Ley 19/1975 hay que
mencionar la regulacién del Decreto-ley 7/1970, antes citado.

Los temas abordados por la nueva regulacién son los siguientes:

1. Interesados con los que han de seguirse las actuaciones del
expediente expropiatorio: los que figuren como tales en el proyecto
de delimitacién o acrediten, en legal forma, ser los verdaderos ti-
tulares de los bienes o derechos en contra de lo que diga el pro-
yecto (articulo 139).

2. Posibilidad de que el pago del justiprecio de los bienes y
derechos expropiables se efectue por la Administracién actuante,
de acuerdo con los expropiados, con parcelas resultantes de la pro-
pia urbanizacién (articulo 142).

3. Inscribilidad, como una o varias fincas registrales, de la to-
talidad o parte de la superficie objeto de actuacién, sin que sea
necesaria la previa inscripciéon de todas y cada una de las fincas
expropiadas (articulo 140).

4. Mantenimiento de la Administracién expropiante en su ad-
quisicién, una vez que haya inscrito su derecho, sin que quepa ejer-
citar ninguna accién real o interdictal contra la misma; los terce-
ros-interesados no tenidos en cuenta en el expediente conservaran
y podran ejercitar cuantas acciones personales puedan correspon-
derles para percibir el justiprecio o las indemnizaciones expropia-
torias y discutir su cuantia (articulo 141) (74).

(74) La disposicién final decimotercera de la Ley 19/1975 autoriza al Gobierno
para que, a propuesta del Ministerio de Justicia, y previo informe del Ministerio
de la Vivienda, dicte las disposiciones precisas para acomodar la legislacién hipo-
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S. LEGISLACION SUPLETORIA

En todo lo no previsto expresamente en la Ley del Suelo se apli-
cara la legislacion general de expropiacién forzosa (articulo 143),
constituida, como es sabido, por la Ley de 16 de diciembre de 1954
y el Reglamento dictado para su aplicacion, aprobado por el Decre-
to de 26 de abril de 1957 (75). .

VI. URBANISMO CONCERTADO
1. CONCEPTO

La Ley 19/1975 (y lo mismo el texto refundido) habla de «Eje-
cucién de los Programas de Actuacién Urbanistica» (ésta es la ra-
brica del Capitulo VI), pero nosotros hemos preferido encabezar
esta exposicién con las palabras «urbanismo concertado» porque
es esta férmula —y no la de ejecucién directa, por la Administra-
cibn— la que pensamos que sera mas utilizada en la actuacién en
suelo urbanizable no programado, objeto en el nuevo texto legal
de una regulacién especial, ex novo, acorde con su naturaleza.

No se trata en este supuesto —explica la Exposicién de Motivos
de la Ley 19/1975— de una ejecucién inmediata de todas las deter-
minaciones de un Plan, que no existen mas que en sus condicionan-
tes minimos, sino de articular los mecanismos mediante los cuales
se pueda actualizar, a iniciativa de la Administracién o de los ad-
ministrados, el potencial destino urbano que como mera posibili-
dad se prevé en el Plan para ese suelo. La propia Ley reconoce que
«la acccién de los agentes privados estd llamada a jugar un papel
destacado», aunque «un proceso de estas caracteristicas no puede
confiarse en su integridad a los estimulos propios de las fuerzas

tecaria a lo dispuesto en dicha Ley, a fin de asegurar que las limitaciones y debe-
res establecidos en la misma y en los planes, programas, proyectos, normas, orde-
nanzas y catdlogos se reflejen con toda exactitud en el Registro de la Propiedad.

(75) Sin que guarde relacién con la materia de la legislacién supletoria, abor-
dada en los pérrafos 1 y 2 del articulo 129, que no figuraba en el Proyecto del
Gobierno ni en el Informe de la Ponencia (fue afiadido en el dictamen de la Co-
misién de Vivienda de las Cortes), dice que «la correccién prevista en el nimero 3
del articulo 88 (referente al aumento o disminucién en un 15 por 100, como maxi-
mo, del valor urbanistico, en consideracién del grado de urbanizacién y de las
particularidades especificas de los terrenos de que se trate), para la valoracién
individualizada de cada una de las propiedades existentes, se aplicard con inde-
pendencia de la que, por conceptos analogos, procediere fiscalmentes».
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del mercado, y por ello se cuenta con una accién inductora de la
Administracion».

La expresién «urbanismo concertado» no puede aplicarse fuera
del contexto mas amplio de lo que se ha dado en llamar «Adminis-
tracién concertada», que tiene su origen en la planificacién eco-
némica francesa, como una «tercera via», como una superacién —o
quizd sélo un compromiso— de las dos grandes opciones (capita-
lismo y socialismo) que dominan la sociedad actual (76).

Se trata de un sistema en el cual las decisiones del poder se
armonizan previamente con las de los sujetos econémicos en orden
a la consecucién de unos resultados éptimos. La Administracién,
sin abdicar de sus funciones ni renunciar a sus potestades, preten-
de conseguir el concurso voluntario, la adhesion libremente pres-
tada de los particulares a partir de la conviccién de que sélo de
este modo podran alcanzarse los objetivos previamente fijados. Lo
que se intenta es obtener la colaboracién de la iniciativa privada
para complementar o sustituir, en su caso, una gestion publica que
se confiesa impotente para hacer frente por si sola a las necesida-
des previstas (77).

2. ANTECEDENTES

La Ley del Plan de Desarrollo Econémico y Social (texto refun-
dido aprobado por el Decreto 1.541/1972, de 15 de junio) estable-
ci6 que «con el fin de fomentar la preparacién del suelo apto para
ser edificado, la construccién de viviendas, dotacién de equipo
colectivo e instalacién de actividades productivas docentes y de
asistencia sanitaria y social, el Ministerio de la Vivienda, de
conformidad con las Corporaciones locales interesadas, podra con-
vocar los oportunos concursos publicos, cuyas bases serdn previa-
mente aprobadas por el Gobierno» (articulo 22, c¢) (78).

(76) Tom4is-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, El urbanismo concertado y la Ley
del Suelo, Madrid, pags. 15 y sigs.

(77) FrerNANDEZ RODRIGUEZ, obra y pégs. citadas.

(78) Las Bases —sigue diciendo la Ley del Plan en el mismo articulo— esta-
bleceridn en cada caso las zonas aptas para la localizacién de actuaciones, las exi-
gencias a que deberdn ajustarse los correspondientes planeamientos, el programa
de necesidades, la forma y plazo de ejecucién de urbanizaciones, las condiciones
que regirdn la venta o utilizacion, las obligaciones urbanisticas o de utilizacién a
asumir por el adjudicatario y el sistema de garantia para su cumplimiento. Los
Planes parciales que se redacten como consecuencia de la resolucién de los con-
cursos y las modificaciones que comporten, en su caso, serdn aprobados por el
Ministerio de la Vivienda, previa informacién publica y audiencia de las Corpora-
ciones locales y Organismos urbanisticos interesados.
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El Decreto 2.432/1972, de 18 de agosto, fue el primer texto que
empled la expresion de «urbanismo concertado», que no utilizé la
Ley de Reforma, en aras, se diria, de un mayor tecnicismo (79).

3. NATURALEzZA JURIDICA

Desde el punto de vista juridico formal, el urbanismo concer-
tado, segin Tomas Ramdén FERNANDEZ, se resuelve en una relacién
concesional (80). LEyva dice que se trata de un contrato adminis-
trativo especial y que le separan profundas diferencias con la con-
cesion administrativa, quiza por la especifica zona de actuacién en
que se desenvuelven las competencias urbanisticas (81). FERNAN-
DEZ recuerda, sin embargo, que en Francia el sistema que ha ser-
vido de modelo se califica como concesién, y sobre este esquema
es preciso plantear y resolver las incidencias que puedan surgir
en la ejecucion de las operaciones previstas.

El urbanismo es una funcién publica, y en tanto lo sea nada
ni nadie puede aligerar la responsabilidad que pesa sobre la Admi-
nistracién publica. La colaboracién de los particulares, ya sea por
la via del llamado urbanismo concertado, ya por la via conce-
sional, ya por la via asociativa (Juntas de Compensacién), sélo
puede jugar en el plano instrumental de la gestién como un com-
plemento de la actuacién imprescindible de los Entes publicos. El
convenio urbanistico —dice LEYvA (82)— es una aplicacién de la
doctrina del principio de subsidiariedad en la actuacién urbanistica.

El riesgo del urbanismo concertado estd precisamente en la po-
sible sustituciéon de la iniciativa de la Administracién por la de

(79) Segun Antonio Leyva AnpiA («Urbanismo concertado», conferencia de clau-
sura, pronunciada el 30 de marzo de 1973, del Curso sobre propiedad horizontal y
urbanizaciones privadas, Madrid, 1973, pags. 304 y 305), el Decreto 2.432/1972 no
fue sino «un anticipo legal de un contexto mas exigente, por una parte, y mas rico
en posibilidades, por otra, a la hora de su definitiva consagracién en los cuerpos
basicos de nuestro ordenamiento urbanistico. Esto es cabalmente lo que intenta
—sigue diciendo— el Proyecto de Reforma de la Ley del Suelo», que trata, como
ha dicho la Ponencia que lo informod en las Cortes, de abrir nuevos cauces, por
medio del urbanismo concertado, a la actividad y capacidad de la iniciativa priva-
da para su colaboracién con las Entidades publicas.

(80) Obra citada, pag. 106.

(81) Obra citada, pag. 293. A juicio de este autor, el concierto urbanistico es
distinto y difiere esencialmente de otras actuaciones de la Administracion, como
son la accién concertada, de una parte, y los consorcios, de otra. Tampoco se pue-
de identificar el concierto urbanistico con la accién administrativa de desarrollo
regional, cuyo exponente mas calificado son los polos.

(82) Obra y péagina citadas.
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grandes empresas o grandes propietarios. En este sentido se ha
advertido (83) que seria un error considerar ese macrourbanismo
concertado como el eje del urbanismo futuro, que pudiese dispensar
definitivamente de una gestion publica o que intente limitar ésta
a los solos aspectos del planeamiento, y menos aun de un planea-
miento que se limitare a reconocer iniciativas de urbanizadores
privados.

7

4. CONCURSOS PARA LA FORMULACIGON Y EJECUCION DE PROGRAMAS
DE ACTUACION URBANISTICA

Los pueden convocar las Entidades locales y, en su caso, las ur-
banisticas especiales competentes, de oficio o a instancia de parte
(articulo 146, 1).

Las bases del concurso sefalaran:

— las zonas aptas para la localizacion de las actuaciones,

— la magnitud de las superficies urbanizables,

— las exigencias minimas de planeamiento (84),

— la obligacion de los propietarios de construir un porcentaje
de edificacién en plazos determinados,

— las garantias y sanciones en caso de incumplimiento,

— vy las demas circunstancias que configuren la referida actua-
cién (articulo 146, 2).

En las Bases se concretaran, asimismo, las demas obligaciones
que deben asumir los adjudicatarios, que comprenderan, cuando
menos, las que menciona el parrafo 3 del articulo 146 (85).

(83) Eduardo GARcIA bE ENTERRIA, Actuacion piiblica y actuacion privada en el
Derecho urbanistico, citada, pags. 277 y 218. )

(84) En relacion con las determinaciones y criterios que a estos efectos esta-
blezca el Plan general, con sefalamiento de los usos generales a que se destine la
actuacién.

(85) Estas obligaciones son las siguientes:

a) Cesion gratuita a la Entidad local o, en su caso, a la urbanistica especial
competente, de los terrenos destinados a viales, parques y jardines publicos y
demas servicios v dotaciones de interés general que en ningin caso podran ser
inferiores a los establecidos en la presente Ley.

b) Construccién de la red viaria completa de la zona de actuacién y de las
redes de abastecimiento de agua y energia eléctrica, saneamiento, alumbrado pu-
blico y demdas servicios que en su caso se prevean.

¢) Previsiébn y ejecucion del equipamiento adecuado a las dimensiones y fina-
lidad de la actuacién que, cuando se trate de uso residencial, consistira, como
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Las Bases seran redactadas por la Entidad que convoque el con-
curso (que sera también la que otorgara la adjudicacién) y seran
aprobadas por el 6rgano con competencia para la aprobacién del
Programa de Actuacién (articulo 147, 1 y 3).

Los concursantes, al formular sus ofertas, deberan presentar
avances de planeamiento, quie se aprobaran al adjudicarse el con-
curso con efectos administrativos internos, preparatorios de la re-
daccién de los Planes definitivos y, en su caso, con las modificacio-
nes que procedieren (articulo 147, 2 y 4, en relacién con el articu-
lo 28). En todo caso, la presentacién del avance de planeamiento
no limitara las facultades de la Administracion respecto a la apro-
bacién del Programa de Actuaciéon Urbanistica y Planes parciales
que lo desarrollen (articulo 147, 5).

En el acto de adjudicacidn del concurso se determinaré el sis-
tema de actuacién aplicable (articulo 147, 4): compensacion, coope-
racién o expropiacién, segin aclara la propia Ley (articulo 151).

Adjudicado el concurso, se procederd por el concursante selec-
cionado a formular el correspondiente Programa de Actuacién de
acuerdo con el avance de planeamiento aprobado, si no se hubiera
hecho anteriormente, con sujecién a las determinaciones previstas
en el articulo 16 y a la tramitacion establecida para los Planes
parciales (articulo 148) (86).

El incumplimiento de las obligaciones contraidas por el adjudi-
catario dara lugar, en su caso, a la resolucién del convenio y a la
caducidad del Programa de Actuacién Urbanistica, respecto de la
parte pendiente de ejecucion, sin perjuicio de las sanciones que
procedan (articulo 153).

minimo, en la creacién de espacios verdes piiblicos y en la construccién de centros
docentes, sociales y comerciales.

Aiiade el propio articulo 132 (146 del texto refundido) que la cesién del 10
por 100 del aprovechamiento medio podra sustituirse por las mayores obligaciones
que, a tal efecto, establecieran las Bases (parrafo 4), y que las Bases podran es-
tablecer también los precios méximos de venta o alquiler de las edificaciones (pa-
rrafo 5).

(86) La formulacién ha de hacerse con sujecién a la tramitacién y a las deter-
minaciones previstas en el artfculo 12 (decia el articulo 134 de la Ley de Reforma).
Los Programas se redactan para la realizacién de unidades urbanisticamente inte-
gradas y contienen el desarrollo de los sistemas de estructura general de la orde-
nacién, el sefialamiento de uso y niveles de intensidad, el trazado de redes funda-
mentales de agua y demés servxctos y la divisién del territorio para el desarrollo
en etapas.
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5. FORMULACION Y EJECUCION DIRECTA DE PROGRAMAS

El proceso de ejecucién de Programas de Actuacién Urbanisti-
ca puede terminar «en la asuncion por la Administraciéon de accio-
nes supletorias o puntuales que, previa expropiacién de los terre-
nos, ejecuten los Entes publicos directamente o por medio de con-
cesionarios» (Exposicién de Motivos de la Ley 19/1975).

De acuerdo con las previsiones del Plan general y sin detrimen-
to de los Programas en él establecidos, las Entidades locales y, en
su caso, las urbanisticas especiales competentes, podran formular
y ejecutar directamente Programas de Actuacién Urbanistica sin
que sea necesario en este supuesto la convocatoria de concurso.

Asimismo podran formularse y ejecutarse Programas de Actua-
cién Urbanistica, sin previa convocatoria de concurso, cuando se
trate de la urbanizacion de terrenos destinados a instalaciones de
actividades productivas relevantes o de especial importancia y para
la formacion de poligonos industriales y asi lo acuerde el Consejo
de Ministros mediante Decreto, a propuesta del Ministerio de la
Vivienda y del competente por razén de la materia, previo informe
de las Corporaciones locales interesadas y de la Comision Central
de Urbanismo, y dictamen del Consejo de Estado. En el Decreto se
determinaran las obligaciones que debe cumplir el adjudicatario en
relacién con lo que se establece en el apartado 3 del articulo 146
(articulo 149) (87). :

De haberse formulado directamente Programas de Actuacién
Urbanistica por las Entidades locales y, en su caso, las urbanisticas
especiales, éstas podran convocar concursos para la ejecucion y
desarrollo de los mismos, con sujecién a las leyes y disposiciones
que regulan sus respectivas competencias (articulo 150).

(87) En relacién con lo que se establece en el apartado 3 del articulo 132 (146 del
texto refundido).
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