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ON la brevedad que requiere la distribucion de un tiempo limitado entre los

NUMErosos sectores econdmicos afectados por la actual tendencia liberaliza-
dora, nos corresponde abordar un tema de tanta trascendencia paralos intereses de
lacomunidad como €l relativo alaregulacién del suelo, que afecta directamente al
derecho de propiedad y alalibertad de empresa—a menos mientras lalocalizacion
de las actividades requiera un espacio fisico—, pero también a intereses tan mere-
cedores de una adecuada tutela como el medio ambiente o e acceso a unavivienda
digna. Nuestra exposicion se centraraen €l estudio de la Ley estatal 6/1998, de 13
de abril, Sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, comenzando por su origen y
precedentes inmediatos.

1. LOSPRECEDENTESDE LA LEY 6/1998

La nueva ley estatal aparece como producto de tres factores. el rechazo de la
legislacion anterior —considerada excesivamente complejay alacual se atribuye el

AFDUAM 3 (1999), pp. 185-193.
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alza de los precios de las viviendas y locales—, la sentencia del Tribunal Constitu-
ciona 61/1997, de 20 de marzo, y la presiéon desarrollada por 1os Ayuntamientos
para evitar que sus siempre deficitarias economias se vieran alin mas deterioradas
por la pérdida de la fuente de financiacion que supone la participacién en las plus-
valias urbanisticas. Los tres han incidido decisivamente en laredaccion fina de la
nuevaley, como veremaos a continuacion.

1.1 Laliberalizacion del mercado del sueloy el Real Decreto-L ey 5/1996

La Exposicién de Motivos de la Ley 6/1998 acusa a intervencionismo en ge-
neral,y alaley 8/1990y al Texto Refundido de 1992 en particular, del incremento
experimentado por el precio de las edificaciones. Pero el proceso liberalizador y la
confianza en |os mecanismos de mercado para afrontar esatendenciaalcistayaha
bia obtenido relevanciajuridica mediante € Real-Decreto Ley 5/1996, de Medidas
Liberalizadoras en Materia de Suelo y de Colegios Profesionales, que se convirtio
después en laLey 7/1997, de 14 de abril.

En la citada norma se establecian tres medidas principales:

— Paraincrementar la oferta de suelo apto para el desarrollo urbano se inten-
taba suprimir la diferencia existente entre el suelo urbanizable programado y el
suelo urbanizable no programado, de forma que ambas categorias pasaran a consi-
derarse simplemente suelo urbanizable. El desarrollo urbanistico del suelosin pro-
grama habria de llevarse a cabo mediante la aplicacion de las disposiciones conte-
nidas en el Real Decreto Legidlativo 1/1992, de 26 de junio.

— Parareducir los costes de la actividad edificatoria, en la confianza de que
esa reduccion habria de repercutirse en € precio final de las edificaciones, se re-
ducia el porcentaje de aprovechamiento correspondiente a la Administracion en
concepto de participacion en plusvalias urbanisticas —volviendo a 10 % contem-
plado en lalegislacion anterior alalLey 8/1990-.

— Para agilizar los procedimientos, con la consiguiente reduccién de costes
financieros que ello supone, se adoptaron una serie de medidas a través de normas
de derecho supletorio que incluian lareduccién de los plazos de tramitacion de pla-
nes urbanisticos.

1.2 LaSentenciadel Tribunal Constitucional 61/1997

a) Suinterésgeneral.

Representa un auténtico hito en nuestro Derecho urbanistico, porque préctica-
mente limita la competencia del Estado a la promulgacion de los genéricos debe-
res urbanisticos y alaregulacién de la garantia expropiatoria en el sentido més li-
mitado del término —ya que probablemente habria merecido mayor profundidad la
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radical separacion efectuada por el Tribunal Constitucional entre la expropiaciony
lareparcelacion, como si en esta Ultima figura no existiera privacion forzosa de la
propiedad de la parcela originaria—.

La sentencia es especialmente curiosa porque en realidad las normas bésicas
relativas ala delimitacion de éreas de reparto y aprovechamientos-tipo, declaradas
inconstitucionales por incomprendidas, iban poco més ala del establecimiento de
una serie de conceptos uniformes facilitadores de la comprension de la normativa
urbanistica, y por tanto de la seguridad juridica.

Si ago resultaba criticable en laregulacion del Texto Refundido de 1992 era,
precisamente, la amplisima discrecionalidad que concedia al planificador —o ala
legislacion autondmica de desarrollo— para actuar sobre las magnitudes definido-
ras de la base a la cual habria de aplicarse el porcentgje de aprovechamiento per-
teneciente alos propietarios y ala Administracion, flexibilidad destacada por Me-
NENDEZ REXACH, en «Las competencias del Estado y de las Comunidades
Auténomas sobre el régimen del suelo...», Revista de Derecho Urbanistico, nim.
153, principalmente pp. 47-53, y por JMENEz DE CiISNEROS-CID, en «Las técnicas
urbanisticas de equidistribucion y la doctrina del Tribunal Constitucional»..., Re-
vista de Derecho Urbanistico, nim. 153, principamente pp. 79-83.

Sin més limite que la rentabilidad econdmica de la actuacion, inaplicable
cuando la Administracién opta por aplicar €l sistema de expropiacion para correr
con los gastos, estaba absolutamente claro que el aprovechamiento-tipo de un area
de reparto podia ser igual a cero sin que e plan infringiera el Texto Refundido de
1992 —en todo caso infringiria el contenido esencial del derecho de propiedad
constitucional mente garantizado—, porgue el planificador fijaba discrecionalmente
el aprovechamiento lucrativo total del area de reparto y su superficie—sin embargo
el Alto Tribunal prefirio fijarse en que el porcentaje de aprovechamiento atribuido
al particular erafijo, normamente 85 %, en lugar de reparar en quelabase alacual
aplicar ese porcentaje era excesivamente flexible—.

La cuestion determinante, tras la citada sentencia, consiste en saber si € legis-
lador estatal puede acometer alguna reforma auténticamente liberalizadora, cuando
sus competencias van poco més alla de la indtil reiteracion de principios ya pro-
clamados en la Constitucién Espafiola —como la igualdad convertida en distribu-
cion equitativa de beneficios y cargas—. Sinceramente creemos que no, sobre todo
si consideramos que en este sector del ordenamiento |os grandes principios, plas-
mados en los genéricos deberes y facultades de ceder, equidistribuir, urbanizar y
conservar, no tienen demasiado interés practico cuando se comparan con la con-
creta regulacion de los procesos a través de los cuales esas facultades y deberes
abstractos se llenan o vacian de contenido real.

En este sentido nadie ignora laimportancia que reviste la normativa sobre gje-
cucion de los planes urbanisticos para la definicion de las posiciones juridicas ba
sicas de los propietarios, manifestada en aspectos tan determinantes como €l esta-

187



L. M. LOPEZ FERNANDEZ

blecimiento de |as condiciones exigibles para que esos propietarios sean desplaza-
dos de las decisiones béasicas sobre el desarrollo urbanistico de sus fincas.

Porque ya no se trata solamente de admitir las facultades atribuidas a la Ad-
ministracion para concretar la causa expropiandi, mediante |a decision del interés
planteado por una actuacion determinaday de las causas que inducen arealizar esa
actuacion precisamente mediante la aplicacion de la expropiacion forzosa —pro-
blema relacionado con la eleccién del sistema de actuacion—. Se trata también, y
sefialadamente, de laregulacién relativaalos limitesy garantias exigibles para que
pueda imponerse a esos propietarios |a «asociacion forzosa» a una actividad urba-
nistica dirigida por otro sujeto, investido a efecto de poderes dispositivos sobre
sus fincas —problema especialmente intenso en las regulaciones autondmicas que
contemplan laincorporacion forzosa alajunta de compensacion, o lareparcelacion
forzosa operada a través del urbanizador de terrenos—.

Si todos estos problemas ya podian plantearse en € marco del Texto Refundido
de 1992, puede decirse que la vuelta de tuerca adicional proporcionadapor laSTC
61/1997 ha desplazado definitivamente hacia las Comunidades Auténomas todas
las decisiones determinantes sobre el derecho de propiedad del suelo.

Con independencia de la critica estrictamente juridica que tal decision pueda
merecer, es cierto que también presenta un aspecto positivo, en tanto la solucion
citada puede servir como incentivo parala creacion de un mercado competitivo de
politicas de suelo en €l cual 1os empresarios «voten con los pies», parainstalarse o
ampliar sus actividades donde €l suelo resulte mas barato como consecuencia de
una regulacion autondémica mas eficiente. Pero también parece obvio que esa
«competencia de ordenamientos autondmicos» sigue derivando e problema de la
efectiva liberalizacion o desregulacién hacia la legislacion autondémica.

b) Enrelacion con el Real Decreto-Ley 5/1996.

En los aspectos relativos a Real Decreto-Ley 5/1996, que curiosamente se
convirtié en laLey 7/1997 el 14 de abril —y por tanto unos dias después de produ-
cirse la citada sentencia del Tribunal Constitucional—, hay que decir que sus nor-
mas sobre reduccién de plazos para aprobacion de planes urbanisticos, o sobre la
distribucién porcentual del aprovechamiento entre los propietarios y la Adminis-
tracidn, quedaron indirectamente afectadas por la mencionada sentencia —que in-
cluso lleg6 adeclarar inconstitucional el articulo 27 del Texto Refundido de 1992,
cuando dicho precepto habia sido derogado por €l Real Decreto-Ley 5/1996—. Por
decirlo en otras palabras, resultaban tan inconstitucionales como sus homélogos
del Texto Refundido de 1992, aungue €l alcance de la sentencia no se extendieraa
ellas.

En nuestra modesta opinion esos factores debieron inducir a Ejecutivo areti-
rar € proyecto que habria de convertirse luego en la Ley 6/1998, evitando lain-
certidumbre que puede suponer el planteamiento de nuevos recursos o cuestiones
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de inconstitucionalidad contra la nuevaley, y dejando alas Comunidades Auténo-
mas ante el dificil deber quelesimpuso €l Tribuna Constitucional. Pero se impuso
la intencion de completar un programa legislativo que se extendiera a los princi-
pales sectores de la economia, y que por tanto no podia omitir un ambito tan em-
blemético como €l del suelo.

2. LASPRINCIPALESMEDIDASDE LA LEY 6/1998

2.1 Aspectos generales

Como ya dijimos, se aprecia la tendencia al establecimiento de principios va-
cios de auténtico contenido y que se limitan a proclamar una innecesaria remision
alo dispuesto en la legislacion autonémica. Destacan, en este sentido, las alusio-
nes alos limites y deberes de las facultades urbanisticas del derecho de propiedad
—articulo 2.1—, o el derecho a reparto equitativo de beneficiosy cargas proclamado
en e articulo 5 delaLey.

Es cierto que la Ley contempla algunos derechos y deberes concretos, depen-
dientes de la clasificacion urbanistica de los predios, pero también que el derecho
a edificar de los propietarios de suelo urbano se reconoce en las condiciones que
establezca lalegislacion urbanisticay e planeamiento —articulo 13—, y que la pro-
pia clasificacion de suelo urbano depende, en gran medida, de lo que entienda la
legislacion autondémica por suel os «consolidados por la edificacion» —articulo 8 de
laLey—. En cuanto al caracter residual del suelo urbanizable, y con independencia
de lo que luego diremos, €l derecho a su transformacion también se relaciona con
«los términos establecidos en la legislacion urbanisticay e planeamiento aplica-
ble» —articulo 10—

2.2 En especial: la participacion en plusvalias de la Administracién

Como hemos venido diciendo el Real Decreto-Ley 5/1996 establecia, como
medida orientada a reducir |os costes de la promocién inmobiliaria, un incremento
en e aprovechamiento atribuido a los propietarios que en realidad suponia € re-
torno alos porcentajes contemplados en € Texto Refundido de 1976 —-mas alla del
interesante cambio de dptica consistente en entender que a los propietarios les co-
rresponde € 90 %, en lugar de imponerles el deber de ceder alaAdministracion el
10 %-—.

Para adaptar el contenido de la ley estatal a la doctrina contenida en la STC
61/1997, segun la cual € establecimiento de un porcentaje fijo afecta alas compe-
tencias autondmicas, los articulos 14 y 18 de la Ley 6/1998 modifican la regula
cion llevada a cabo por el Real Decreto-Ley 5/1996, considerando que el porcen-
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taje de aprovechamiento que han de ceder |os propietarios de suelo urbano no con-
solidado por la urbanizacion y de suelo urbanizable serd como méximo el 10 %, de
modo que el aprovechamiento correspondiente a dichos propietarios es un minimo
del 90 %. Asi la legislacion autondmica puede actuar sobre esa franja del 0-10 %
de cesion o del 90-100 % de atribucion al propietario —si la franja es suficiente-
mente ampliapara constituir fiel reflejo delarelacion competencial entre el Estado
y las Comunidades auténomas es ya otra cuestion, que habra de ser analizada en
otro lugar—.

En cuanto a los propietarios de suelo urbano consolidado por la urbanizacion,
lo cierto es que la Ley 6/1998 no les impone la cesién de aprovechamiento alguno.
Si esta solucion se entiende como equivalente a establecimiento de un porcentaje
fijo del 0 % parala participacion en plusvalias de la Administracion en esta clase
de suelo, la solucion legidlativa podria infringir la doctrina sentada por la STC
61/1997 —en su fundamento de derecho 17 c)—, ya que no existiria ninglin margen
dentro del cual las Comunidades Auténomas puedan gjercer sus competencias.

Ladisminucién de la participacion en plusvalias de laAdministracion actuante
gue suponen las medidas citadas, si se ponen en relacion con el aprovechamiento
apropiable y con las cesiones establecidas por € Texto Refundido de 1992, redu-
cialos costes de |la actividad edificatoria ala vez que situaba en dificil posicién a
los Municipios y comprometia la politica econdmica del Gobierno, fundada a su
vez en la reduccion impositiva. Porque muy probablemente o que no pagaran los
adquirentes de viviendas habrian de pagarlo |os contribuyentes en general. Latran-
saccion conseguida por laley 6/1998 en este punto llega a través de dos vias:

— Una primera de menor incidencia, ya que € articulo 14.2.b) obliga a los
propietarios de suelo urbano a ceder € suelo necesario parala gecucion de siste-
mas generales que el planeamiento general incluyaen el ambito correspondiente a
efectos de su gestiéon. Con €llo se pueden obtener sistemas generales a costa del
aprovechamiento otorgado por el plan alos correspondientes ambitos de gestion,
reduciendo la base sobre la cual se aplicara luego €l porcentaje para determinar el
aprovechamiento lucrativo que les corresponde.

Sin embargo €l alcance real de esta prevision esreducido, porque siendo cierto
gue elimina laregla general del Texto Refundido de 1992, segln la cual |os siste-
mas generales no podian incluirse en las é&reas de reparto delimitadas en suelo ur-
bano a efectos de célculo del aprovechamiento-tipo, también lo es que la citada
norma autorizaba a la legislacion autonémica para establecer la regla contraria.

— Una segunda aternativa de mayor entidad, puesto que autoriza alalegis-
lacién autonémica para imponer a los propietarios la urbanizacion del porcentaje
de suelo que han de ceder en concepto de participacion en plusvalias —articulos
14.2.c) y 18.4 de la Ley—. En otras palabras: en lugar de ceder un 15 %, partici-
pando la Administracion en los costes generados por la urbanizacion de ese por-
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centaje, cederan un 10 % de suelo con su correspondiente urbanizacion, de modo
gue no existe auténtica reduccion de costes para los propietarios sino més bien o
contrario.

2.3 El caracter residual del suelo urbanizabley la facultad de promover su
desarrollo urbanistico

Si d Real Decreto-Ley 5/1996 intent6 aumentar la oferta de suelo urbanizable,
mediante la tedrica eliminacion de la diferencia existente entre suelo urbanizable
programado y no programado, €l articulo 9 de la Ley 6/1998 procura avanzar un
poco més en lamismadireccion, a clasificar como suelo urbanizable atodo aquél
que no resulte incluido en las categorias de urbano o no urbanizable. Pero la som-
bra del suelo urbanizable programado es alargada y se pone claramente de mani-
fiesto en el articulo 16 de la propia Ley, que diferencia entre el suelo urbanizable
incluido en &mbitos delimitados por e planeamiento general para su desarrollo o
en relacion con los cuales se hayan aprobado normas relativas a dicho desarrollo,
y €l otro suelo urbanizable.

En cuanto a este otro suelo urbanizable —cuyo parecido con € no programado
ha de destacarse—, la Ley proclama la existencia del derecho a promover su trans-
formacion «instando de la Administracion la aprobacién del correspondiente pla-
neamiento de desarrollo, de conformidad con lo que establezca la legislacion ur-
banistica» —articulo 15—

Aunque la Ley estatal adopta un tono de cierta imperatividad en su articulo
16.2, al establecer que las Comunidades Autdnomas «regularén la tramitacion, de-
terminaciones y contenido de la documentacion necesaria para proceder aesatras-
formacion», no parece preciso detenerse en €l andlisis de lasinfinitas posibilidades
de vaciar un derecho tan etéreo, no regulando todos esos aspectos o regulandol os
de una manera determinada

Una buena muestra del retroceso experimentado durante la tramitacion del
proyecto de ley en relacion con este trascendental aspecto noslaproporcionael he-
cho de que se pasara de la consulta vinculante parala Administracion sobre | as de-
terminaciones aplicables al desarrollo urbanistico de esa clase de suelo —prevista
en el mencionado proyecto—, ala delegacion en lalegislacion autondmica para re-
gular «los efectos derivados del derecho de consulta a las Administraciones com-
petentes» —articulo 16.2— Lo cua no es mas que otra manifestaciéon de la escasa
entidad que laley estatal puede atribuir al derecho a promover la urbanizacion del
suelo urbanizable no incluido en ambitos cuyo desarrollo urbanistico esté previsto
desde el planeamiento.

Podriamos decir, por tanto, que € principal efecto de laLey 6/1998 en cuanto
al suelo urbanizable no incluido en ambitos delimitados para su desarrollo urba
nistico es negativo y meramente psicoldgico. Porque la engafiosa asimilacion de
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todo €l suelo urbanizable y su caréacter residual seguramente inducira alos propie-
tarios del no incluido en dichos &mbitos a pedir mayores precios a los promotores
—ante el convencimiento, amenudo erréneo, de que su terreno es directamente sus-
ceptible de desarrollo urbanistico—.

Sin olvidar € encarecimiento de las expropiaciones relacionadas con este
suelo urbanizable no incluido en @mbitos y con € no urbanizable, como resultado
de la apertura a valoraciones de mercado llevada a cabo por € articulo 27.1 de la
Ley, queincluiraen los correspondientes justiprecios un componente especul ativo
relacionado con expectativas de desarrollo urbanistico no fundamentadas en acti-
vidad alguna por parte del propietario.

3. CONSIDERACIONES CONCLUSIVAS

En el precio de los inmuebles influyen muchos factores, entre los que pueden
citarse la peculiar psicologia de una sociedad obsesionada por la seguridad y per-
manencia de la propiedad inmobiliaria, la utilidad de | as operaciones relativas a di-
chos bienes para el blanqueo de capitales mediante su conversién en plusvalias de-
rivadas de su negociacion con precios reales distintos de los escriturados, y lagran
cantidad de profesionales que obtienen su remuneracién a través de la actividad
edificatoria repercutiendo todas las subidas en €l precio final.

Pero como nuestro espacio se agota, finalizaremos esta breve exposicién con
una observacion adicional alas desarrolladas en los epigrafes anteriores y referida
alaimportancia dispensada a exceso de regulacion urbanistica en el precio de la
vivienda.

Comenzando por la posicion de principio relativa a que la regulacién exce-
siva del mercado de suelo encarece la vivienda, podria hacerse una primera ob-
jecién: quiza para saber cuales son los efectos de la regulacion tendriamos que
haber pasado por la experiencia histérica de aplicarla efectivamente. Porque el
verdadero problema no es laregulacion ni su exceso, sino laincertidumbre exis-
tente acerca de laregulacion aplicable, actuando en explosiva mezcla con las po-
testades de control de la actividad de los particulares otorgada a la Administra-
cion y con la lentitud de los procedimientos establecidos para «controlar a los
controladores».

En esa situacion el promotor es un mal defensor de los derechos de los adqui-
rentes de viviendas frente a una Administracion que le pide mas cesiones 0 méas
obra urbanizadora para autorizar su actividad: simplemente no desea ver parali-
zada lainversion que ha llevado a cabo durante el tiempo que tarda en tramitarse
un recurso contra la denegacion de la autorizacion administrativa, y sabe que €
coste puede repercutirlo en los adquirentes de sus edificaciones ya que el mercado
delaviviendano es ni sera nunca un mercado perfecto —sobretodo si € promotor

192



AFDUAM 3 (1999)

sabe que | os costes de | os otros promotores son similares porque laAdministracidn
utiliza criterios parecidos para controlar la actividad de todos—.

Pero hasta que dispongamos de procedimientos rapidos y agiles para decidir
acercadel otorgamiento o la denegacidn de determinadas autorizaciones, evitando
tanto la paralizacion de inversiones como €l recurso al hecho consumado, habre-
mos de seguir con el interminable debate relativo a la desregulacion.

Volviendo a este problema habria que preguntarse por las razones que inducen
aidentificar ese exceso de regulacion con el exceso de normas propiamente urba-
nisticas, omitiendo la cita de sectores como el de prevencién de riesgos en la cons-
truccién, en el cual, paraddjicamente, toda regulacion se estima insuficiente, pro-
liferando las disposiciones orientadas a imponer nuevos estudios, documentos y
medidas cuyo coste también se repercute en los adquirentes de viviendas.

La situacion resulta especia mente curiosa cuando se consulta la Jurispruden-
ciarelativaaaccidentes de trabgjo, para constatar que | as auténticas causas de esos
accidentes no se relacionan con la ausencia de normas reguladoras de la actividad,
sino nuevamente con la falta o insuficiencia de los imprescindibles controles que
garanticen su estricto cumplimiento.

En resumen: creemos que las causas del ato precio alcanzado por las vivien-
das y edificaciones son mucho més complejas que el exceso o defecto de una re-
gulacion urbanistica cuya aplicacion efectiva no esta suficientemente garantizada.
En cualquier caso, laLey 6/1998 no podia desregular ese sector normativo ni, cre-
emos, |0 ha desregulado.

Y es que e verdadero debate pertenece a mundo de la gestion, sus procedi-
mientos, la intervencion administrativa en los mismos y la agilizacion de los re-
cursos judiciales. De todos esos elementos sdlo el Ultimo puede ser adecuadamente
utilizado por el Legislador estatal, mediante el establecimiento de procedimientos
rapidos y que permitan el control efectivo de las decisiones administrativas, pero
el detenido andlisis de esta cuestion se aparta claramente del objeto perseguido con
nuestra ponencia.
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