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CRONICA DE LA VIl SEMANA DE ESTUDIOS
SUPERIORES DE URBANISMO

71
por

Dionisio Sanchez Fernindez de Gatta

Profesor Ayudante del Departamento de Derecho Administrativo
de la Facultad de Derecho de Salamanca

" Durante los dias 25 a 29 del pasado mes de abril se celebré en
Granada la VIII Semana de Estudios Superiores de Urbanismo, con-
vocada por el Instituto de Estudios de Administracién Local, en co-
laboracién con el Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién
Interprovincial de las Excelentisimas Diputaciones provinciales de
Almeria, Granada y Jaén (Delegacién Interprovincial del IEAL en
Granada), cuyo tema de estudio fue, esta vez, «La propiedad urba-
na», impartida por profesores, arquitectos y abogados, para alum-
nos, en su mayoria, funcionarios de la Administracién local.

La Semana de Estudios estaba estructurada en dos sesiones dia-
rias de mafiana y tarde, suscitindose coloquios, después de cada
leccién, con problemas propios de la vida diaria de la Administracién
local.

Las dos primeras lecciones las imparti6é el catedratico de Dere-
cho administrativo de la Facultad de Derecho de Granada profesor
don Eduardo Roca Roca, sobre «La propiedad urbana» y «La revi-
sién de los Planes y la responsabilidad de la Administracién».

Comenz6 su leccién sobre «<La propiedad urbana» enmarcdndola
en su evolucién, partiendo del concepto individualista de propiedad
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del Cédigo civil (arts. 348 y 350, principalmente), para llegar a nues-
tros dias, en que, a partir de la Ley del Suelo de 1956, se la considera
funcién publica, diferenciandose el tratamiento del suelo y el de la
edificacién. Respecto al suelo, constaté el profesor Roca su aumen-
to de importancia paralelo al crecimiento de la ciudad, realizando
la Administracién los servicios necesarios (de sanidad, viales, etc.)
para la vida ciudadana, con la participacién de la misma Adminis-
tracién en los aumentos de valor del suelo que traen consigo, dado
que es la comunidad (representada por la Administracién) la que
provoca ese aumento.

A continuacién se refirié al concepto actual de propiedad urba-
nistica, derivado del derecho constitucional de propiedad (art. 33 de
la Constitucién), con un contenido delimitado por su funcién social
y configurado con un nuevo estatuto juridico ya desde la Ley del
Suelo de 1956, en que dejé de ser un derecho individualista (ar-
ticulo 350 CC) para convertirse en un derecho limitado en su con-
tenido a lo que la Ley urbanistica y los Planes de ordenacién deter-
minan en cada caso y sujeto, en su ejercicio, al cumplimiento de los
deberes especificos que esa Ley y los Planes imponen a su titular
(articulo 76 de la Ley del Suelo de 1976), deberes y limitaciones que
configuran el contenido normal de la propiedad (art. 87 LS), con
lo cual el derecho de propiedad ya no es ilimitado, sino que habra
de ejercitarse conforme a la Ley del Suelo y a los Planes contenidos
en ella.

Para terminar esta leccién, el profesor RocaA planteé la regula-
cién de ese derecho de propiedad, dado que el articulo 53, 1.°, CE
hace necesaria una Ley formal, y la posible incidencia de los Planes,
como actos normativos sobre el mismo. Sefialé que el Planeamiento
no regula esa propiedad, pues al ser los Planes actos normativos se
produciria una deslegalizacién que no permite el articulo 53 CE;
los limites, como contenido normal de la propiedad, provienen de
la Ley del Suelo, y los Planes los hacen valer.

En su segunda leccién, el profesor Roca estudi6é «La revisién de
los Planes y la responsabilidad de la Administracién». Tomé como
punto de partida la vigencia indefinida de los Planes, como actos
normativos que son (arts. 45 LS y 154, 1.°, RPU), unida a la posibi-
lidad de revisarlos y modificarlos con el tiempo (arts. 45 a 51 LS),
planteando inmediatamente la posible afectacién de esas modifica-
ciones o revisiones al contenido del derecho de propiedad, traspa-
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sando su cometido, con la consiguiente responsabilidad de la Admi-
nistracién, en determinados casos.

Distinguié la revisién de la modificacién, como instituciones que
no pueden ser unidas, como hace la sentencia del Tribunal Supremo
de 13 de enero de 1978 (Ar. 157).

A continuacién se refiri6 a las revisiones y modificaciones de
Planes que afecten a las zonas verdes y a los espacios libres (articu-
lo 50 LS), estimando que el procedimiento establecido en ese ar-
ticulo se debe aplicar a ambas, y teniendo en cuenta que ha de haber
una disminucién real de las zonas y los espacios.

La cuestién siguiente fue la indemnizacién por dafios a derechos
adquiridos o intereses legitimos a causa de revisiones o modifica-
ciones del Planeamiento (art. 87 LS), distinguiendo tres casos:

a) Modificacién y revisién de Planes redactados a partir de la
Ley de Reforma de 1975 y del Texto Refundido de 1976 (art. 87, 2.°,
de la Ley del Suelo), que hacen nacer el derecho a la indemnizacién
si se cumplen los siguientes requisitos:

1) Existencia de un Plan parcial, Plan especial o Programa de
Actuacién urbanistica que establezcan una ordenacién de te-
rrenos y construcciones con un determinado aprovecha-
miento.

2) Que se revisen o modifiquen en uno de estos casos:

— antes de transcurrir los plazos de ejecucién;

— si hubiesen transcurrido éstos y la ejecucién no se haya
llevado a efecto por causas imputables a la Administra-
cién.

3) Existencia del derecho adquirido o del interés legitimo y no
meras expectativas (STS 29-9-1980, Ar. 3463), utilizando como
criterios para determinar ese momento los siguientes:

— realizacién de la reparcelacién (STS 29-9-1980, Ar. 3463,
y de 199-1981, Ar. 3532);

— haberse realizado la urbanizacién (STS 1-2-1982, Ar. 773);

— que el titular haya solicitado, en los plazos previstos en
el Plan, la licencia de obra nueva.

b) Responsabilidad por la imposicién de vinculaciones o limi-
taciones singulares que lleven consigo una restriccién del aprovecha-
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miento urbanistico del suelo que no pueda ser objeto de distribu-
cién equitativa entre los interesados (art. 87, 3.°, LS).

c¢) Aplicacién del régimen de responsabilidad de la Administra-
cién en el periodo transitorio derivado de la Ley de Reforma de 1975.

Partiendo de la complejidad del Derecho transitorio, el profesor
Roca suscité la cuestién de si era aplicable el articulo 87, 2.°, LS a
los Planes comprendidos en ese periodo transitorio, ya que ese su-~
puesto, al ser una determinacién legal en la que el Planeamiento es
capital, precisa de la existencia de ese mismo Planeamiento (pre-
visto en el texto legal), y sefialando las posturas doctrinales exis-
tentes (GOMEZ-FERRER, que aplica a esos Planes el art. 70 LS de 1956;
PERALES MADUERNO, que aplica el art. 87, 2.°, de la LS vigente, y FER-
NANDEZ RODRIGUEZ, que estima no aplicable este ultimo entretanto
no existan los Planes previstos en la vigente Ley, ya que este pre-
cepto es la contrapartida a los mayores rigores del régimen del
derecho de propiedad y sistema de Planeamiento establecidos por
dicha Ley, aunque la adaptacién del Planeamiento a la nueva Ley su-
pone el cumplimiento de un mandato legal, por el cual no cabe
imputar responsabilidad a la Administracién), distingue, segun las.
Disposiciones transitorias de la Ley del Suelo, los siguientes casos:

1) Planes parciales aprobados antes del 22 de mayo de 1975
(entrada en vigor de la Ley de Reforma) que no estuviesen
en ejecucién en ese momento. Dado que su ejecucién se rige
por la nueva Ley (DT 2.2 LS), su alteracién anticipada si dar&
derecho a indemnizacién, al ser consecuencia obligada de la
aplicacién del nuevo régimen, con sus mayores rigores. v

2) Planes parciales aprobados definitivamente después del 22
de mayo de 1975, con el mismo argumento, y aceptando la
aplicacién del articulo 87.

3) Planes parciales en curso de ejecucién el 22 de mayo de 1975,
para los cuales la DT 3.2 LS prescribe la aplicacién de la Ley
de 1956.

4) Planes parciales ya ejecutados o cuyo periodo de ejecucién
haya caducado, que no confieren derecho de indemnizacién

alguno.

Las dos lecciones del segundo dia estuvieron a cargo de don Fe-
derico Larios TABUENCA, Oficial Mayor de la Excelentisima Dipu-
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tacién de Alicante, y de don Javier Garcfa-BeLLIDO, Director del
Centro de Estudios Urbanos del IEAL.

El sefior LAr10S TABUENCA habl6 sobre «Las cesiones obligatorias
y gratuitas de los terrenos por razén de urbanismo». Comenzé re-
saltando la importancia de un Planeamiento claro, que evite proble-
mas sobre la titularidad a que se destina el suelo, ya que, aclarada
ésta, sera entonces el momento de obtener suelo mediante las ce-
siones. :

Se refiri6, en primer lugar, a la obtencién del suelo necesario para
los sistemas generales (comunicaciones, espacios libres y equipa-
miento comunitario: art. 25 RP) en los Planes generales, distin-
guiendo:

a) Obligacién de cesién de los propietarios de suelo urbano (ar-
ticulo 83, 3.°, 1, LS). El sefior LARTOS estimr preferibles, como medios
de adquisicién del suelo cedido por la Administracién, la expropia-
cién (arts. 134, 2.°, LS; 55 y 197 ss RP) o la compensacién a los pro-
pietarios con otros terrenos, a las transferencias de aprovechamien-
to, por ser complejas, o0 a las reparcelaciones con unidad disconti-
nua (art. 78, 3.°, RG), por ser lentas y plantear problemas con ter-
ceros propietarios.

b) Obligaciones de cesién de los propietarios de suelo urbani-
zable:

1) Programado (art. 84, 3.2, g, LS), resaltando la mayor amplitud
de esta cesién a la anterior. La adquisicién también puede
producirse por expropiacién o por compensacién (art. 51 RG),
resaltando que el aprovechamiento a tener en cuenta es el
90 por 100 del aprovechamiento medio, con la posibilidad
de producirse tratamientos distintos a propietarios de sec-
tores que no superen el aprovechamiento medio del suelo
urbanizable programado.

2) No programado: Las cesiones se determinan en las bases del
Programa de Actuacién urbanistica, siendo mayores que las
dos anteriores (arts. 146, 3°, LS y 219, 2.°, RG), llamando la
atencién sobre las conexiones de redes (viaria, agua, etc.) de
la zona de actuacién y del exterior, por la posibilidad de
afectar a la equidad, al poder utilizarse la expropiacién (ar-
ticulos 123 y 152 LS y 224 y 226 RG).
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A continuacién examiné estas mismas cesiones en las Normas
Subsidiarias Municipales (de tipo b, art. 91 RP), cuya diferenciacién
respecto a las de los Planes generales radica en el suelo apto para
urbanizar, por no aplicarse el apartado b) del parrafo tercero del
articulo 46 RG (exceso de aprovechamiento: art. 57 RG), al no exis-
tir cdlculo de aprovechamiento medio; reflexionando, al mismo tiem-
po, sobre la importancia de la obtencién del suelo para los sistemas
generales en la eleccién de la figura de Planeamiento.

La cuestién siguiente fue la legitimacién de las cesiones que pro-
duce el Planeamiento, siendo, en suelo urbano, el Plan general, al
ser muy detallista (art. 31, 1.°, RG), y en las dema4s clases de suelo,
el Plan parcial (arts. 31, 2.°y 3.°, y 32 RG), resaltando la importancia
de respetar el principio de jerarquia urbanistica, no aceptando, por
consiguiente, que se puedan legitimar las cesiones mediante licencias.

El ultimo punto tratado fue la cesién del 10 por 100 del aprove-
chamiento medio (arts. 84 y 85 LS y 57 RG, segin la clase de suelo
y el instrumento de Planeamiento). No estimé muy aceptable la po-
sibilidad que la Entidad actuante tiene de sustituir esa obligacién
por otras mayores (arts. 146 LS y 219 RG), porque se pueden pro-
ducir perjuicios para la Administracién. Terminé comentando el
problema de si ese 10 por 100 cedido ha de entregarse urbanizado o
no, en el sistema de compensacién, aplicdndole el articulo 186 RG,
a pesar de referirse al sistema de cooperacién, pudiéndose, por tan-
to, repercutir los costos en esa proporcién.

La leccién de don Javier GARcia-BELLIDO fue sobre «Los métodos
de Planeamiento urbano», cuyos puntos de andlisis fueron la confi-
guracién del suelo urbano en su estructura econémica, debido a la
renta diferencial y a la de aprovechamiento, lo que le ha producido
una cristalizacién de valores concretos econémicos; después, comen-
t6 las caracteristicas de las actuaciones de los propietarios en este
suelo (discontinuas en el espacio, fraccionadas y pequeifias, forma
asisteméatica e incremental, competitivas, etc.) y las técnicas de Pla-
neamiento utilizadas hasta ahora (abuso del «fuera de ordenacién»,
catalogacién o no de los edificios, influencia del automévil-viales en
el Planeamiento y el concepto de ruina), terminando con los modos
de actuacién futura, que basé en el principio de conservacién, dis-
tinguiendo la de edificios (con conservacién del edificio y de su uso),
mediante la no incentivacién a las demoliciones y la catalogacién
por conjuntos, y la conservacién de la ciudad como un todo, me-
diante acciones como no aumentar los volimenes y las alturas exis-
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tentes, potenciar los equipamientos, mantener los usos publicos, es-
tablecer un aprovechamiento unico (tipo) por zonas homogéneas de
la ciudad, etc.

Las conferencias del dia siguiente estuvieron a cargo de don Fe-
derico LARIOS TABUENCA y de don Antonio TASTET Dfaz, Abogado.

Don Federico LAR10S TABUENCA se refirié esta vez a «La parcela-
cién de fincas rusticas con fines urbanisticos», comenzando con una
introduccién, para fijar el tema en lo relativo a la segunda residen-
cia y a su falta de equipamiento, y a la obtencién de beneficios injus-
tificados por la especulacién con el suelo no urbanizable.

La proteccién de los recursos naturales, incluido el suelo, fue el
punto tratado inmediatamente, partiendo del articulo 45 CE, que re-
gula el derecho al medio ambiente y la utilizacién racional de los
recursos naturales, pasando por los Planes directores territoriales
de coordinacié6n (arts. 8.°, 11 y 12 LS) y los Planes generales, en que
estudi6 el concepto de suelo no urbanizable (arts. 77 y 80 LS y 24 RP),
criticando su carActer residual (ya que este suelo tiene la misma en-
tidad que los otros), y el término «excepcional» del articulo 80, b),
de la Ley del Suelo, por ser un concepto juridico indeterminado;
terminando con los Planes especiales, como desarrollo de Planes ge-
nerales (arts. 17, 19 y 21 LS) o sin tener ese caracter (art. 76, 3.°, RP,
del cual se ha dudado su legalidad), y las normas de aplicacién di-
recta (arts. 73 LS y 98 RP), a cuya aplicacién es remisa la Jurispru-
dencia por existir otros instrumentos protectores del suelo no urba-
nizable, como hemos visto.

Después de detenerse en la limitacién de usos de que es objeto
este suelo, pasé a estudiar las parcelaciones del mismo, haciendo un
andlisis del Reglamento de Servicios de 1955, la Ley del Suelo de
1956, el Reglamento de Reparcelaciones y el Proyecto de Ley de Re-
forma de la Ley del Suelo de 1972, respecto al concepto de parce-
lacién.

Con esto inici6 el andlisis del texto vigente, de 1976, por el con-
cepto del articulo 94, deteniéndose en sus criterios sobre todo en el
concepto de nticleo de poblacién, que estudié a través de su regula-
cién legal (arts. 34, d; 36, b; 90, c; 92, c; 93, ¢, RP, incluyendo la Ley
del Parlamento de Catalufia de 18-11-1981, sobre Proteccién de la Le-
galidad urbanistica), con ejemplos concretos (campings, caravanas,
etcétera). En conexién con este punto, se refirié6 a las conexiones
entre el Derecho urbanistico y el Derecho agrario, en orden a deter-
minar la extensién de las parcelas para urbanizar, en relacién con

REVL-1983, nim. 219. SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA, DIONISIO. CRONICA DE LA VIII SE...




REVL-1983, nim. 219. SANCHEZ FERNANDEZ DE GATTA, DIONISIO. CRONICA DE LA VIII SE...

494 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL

la unidad minima de cultivo, como proteccién a la excesiva parce-
lacién de este suelo.

Seguidamente se ocupé, de nuevo, del concepto de suelo no ur-
banizable (arts. 77 y 80 LS), deteniéndose en sus usos (normales o
agricolas y no agricolas), de los que depende la obligatoriedad de la
parcelacién (en este ultimo caso, con ejemplos). Para terminar ana-
lizando las parcelaciones ilegales y sus sanciones.

Don Antonio TASTET Dfaz estudié el «<Régimen de las urbanizacio-
nes privadas». Estimé el Plan parcial como el mas adecuado a estas
urbanizaciones, aunque la iniciativa privada pueda elaborar otros
Planes (art. 52 LS), resaltando la importancia de respetar el princi-
pio de jerarquia del Planeamiento (trasunto del de jerarquia norma-
tiva) y el interés publico, aunque reconociendo sus dificultades, al
chocar con el interés de los particulares redactores del Plan. A con-
tinuacién pasé revista a la tramitacién del Plan, deteniéndose en la
obligatoriedad de la notificacién a los propietarios afectados (ar-
ticulo 139, 2.°, RP), en la no existencia de la suspensién de licencias,
ya que no cabe, en la posibilidad de que el acto de aprobacién, pro-
visional y definitiva, imponga condiciones (art. 139, 3.°, RP), y, por
ultimo, en la obligatoriedad de la prestacién de la garantia, previa
a la publicacién del acuerdo de aprobacién (art. 139, 3.°, RP).

Para terminar esta leccién, pasé revista a determinados proble-
mas concretos relacionados con el tema: titularidad de los viales de
estas urbanizaciones, aprovechamiento medio, no urbanizacién, a
pesar de haber acabado la tramitacién; modificacién del Plan par-
cial, etc., todos con ejemplos jurisprudenciales.

En la siguiente sesién, de nuevo, hablé el sefior TASTET DfaZ, esta
vez sobre las «Ordenes de ejecucién», distinguiendo el estudio de los
articulos 181 LS (6rdenes de ejecucién de obras, para conservar la
seguridad, salubridad y ornato publicos, de carteles, edificios, ur-
banizaciones de iniciativa particular y terrenos), 182 LS (6rdenes
por causa de interés turistico o estético) y 183 LS (6rdenes relaciona-
das con el estado ruinoso de construcciones o de parte de ellas),
dividiéndolo en elementos subjetivos, objetivos, teleolégicos y for-
males, suscitandose, en el caso del articulo 181, el problema que su-
pone la dilacién de la orden, hasta la resolucién del expediente san-
cionador correspondiente, por no haberse realizado las obras de
conservacién ordenadas (art. 10, 3.°, RDU).

«La rehabilitacién integrada del Patrimonio arquitecténico» fue
el tema de la conferencia de dofia Amparo Precroso, Subdirectora
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general de Arquitectura del Ministerio de Obras Publicas y Urbanis-
mo, que plante6 temas como la excesiva legislacién existente sobre
el campo de la rehabilitacién; el nivel competencial, haciendo re-
caer sobre el Municipio gran parte del mismo, al ser el mas cercano
al problema, aunque estimé no debe ser el unico, si bien puede tener
facultades coordinadoras; consideré las subvenciones mejor medio
de ayuda que primar la financiacién; la agilizacién del procedimien-
to administrativo y las viviendas rurales, entre los mas importantes.

La sesién de clausura estuvo dividida entre don Francisco PoL,
Arquitecto y Director del Programa piloto de Rehabilitacién de la
manzana de Cascorro, en Madrid, y don Emilio MoL1Na, Director ge-
neral de Urbanismo de la Junta de Andalucia.

Don Francisco Por hablé sobre «Las condiciones técnicas y fi-
nancieras para la rehabilitacion de viviendas», refiriéndose al marco
general de la politica de rehabilitacién y al caso de Madrid.

Como objetivos de la politica de rehabilitacién, sefial6 su exten-
si6én a todo el patrimonio urbano y residencial, siendo prioritarios
los contenidos sociales, protegiendo a los usuarios actuales, y la
racionalidad econ6mica.

Dividié las medidas tendentes a conseguir estos objetivos en di-
rectas e indirectas. Las directas implican la intervencién publica,
mediante la rehabilitacién del propio patrimonio publico y la ad-
quisicién de edificios en los cascos antiguos de las ciudades. Entre
las indirectas sefial6 el fomento financiero publico a la iniciativa
privada, asi como su asesoramiento. Ademas, consideré importante
el descentralizar las acciones, pero potenciando la coordinacién de
las mismas (por &reas, segiin las inversiones, etc.) y la investigacién
tecnoldgica.

A continuacién nos expuso el caso de Madrid, con las acciones
llevadas a cabo mediante el Plan especial y ese Programa piloto.

Don Emilio MoLINA expuso «La ordenacién urbanistica en An-
dalucia», en base a las lineas de actuacién de la Junta de Andalucia,
que son: potenciacién y mejora de la Administracién urbanistica
regional (culminacién del proceso de transferencias desde el Esta-
do, reorganizacién de la Administracién regional, Proyecto de Ley
del Instituto Andaluz del Suelo, coordinacién y cooperacién con
otras Administraciones); fomento del Planeamiento, para cubrir el
territorio de la Comunidad Auténoma de forma adecuada; apoyo a
la gestién municipal; potenciar la disciplina urbanistica (Proyecto
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de Ley de Disciplina urbanistica); fomento de la informacién y par-
ticipacién ciudadana, y, por tultimo, mejora de la cualificacién de
los profesionales relacionados con el urbanismo. Ademas, consideré
poco probable que el Parlamento andaluz legisle modificando la Ley
del Suelo, aunque si estimé posible que legisle sobre puntos con-
cretos (disciplina, directrices territoriales de Andalucia e Instituto
del Suelo).
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