BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 23 de mayo de 2013

Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

5437 Pleno. Sentencia 94/2013, de 23 de abril de 2013. Recurso de
inconstitucionalidad 596-2004. Interpuesto por el Gobierno de Aragén en
relacién con diversos preceptos de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del
patrimonio de las Administraciones publicas. Competencias sobre régimen
juridico de las Administraciones publicas, ordenacién del territorio, urbanismo
y vivienda; autonomia local: constitucionalidad de los preceptos legales
estatales relativos a la creacion y aportaciones publicas a las juntas de
compensacion, comunicacién de actuaciones urbanisticas a la Administracion
titular de bienes inmuebles, régimen urbanistico de inmuebles desafectados y
destino del patrimonio estatal de vivienda. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal, compuesto por don Pascual Sala Sanchez, Presidente, don
Ramén Rodriguez Arribas, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don
Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega
Alvarez, don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, dofia Encarnacién Roca Trias, don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don Juan José Gonzalez Rivas,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 596-2004 interpuesto por el Gobierno de
Aragon en relacién con los arts. 139, 189, 190 y 191 y la disposicion adicional
decimonovena de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del patrimonio de las
Administraciones publicas. Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del
Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Manuel Aragdn Reyes, quien expresa el
parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 4 de febrero de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
escrito del Letrado de la Comunidad Auténoma de Aragén por el que, en nombre y
representacion de la misma, interpone recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 139, 189, 190 y 191 y la disposicién adicional decimonovena de la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del patrimonio de las Administraciones publicas. Comienza su
argumentacion el Letrado sefalando que la legitimacion procesal del Gobierno de Aragén
para la interposicién del presente recurso deriva del hecho de que los preceptos
impugnados afectan a su propio ambito de autonomia, en concreto, a las competencias
exclusivas que ostenta la Comunidad Auténoma, conforme al art. 35.1.7 de su Estatuto de
Autonomia (EAAr), en materia de «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienday, y en
consecuencia, existe una conexion material entre la ley estatal y el &mbito competencial
autondmico, en los términos exigidos por la jurisprudencia constitucional.

El representante autonémico considera que, conforme a una temprana doctrina del
Tribunal Constitucional, el Estado no goza de un titulo competencial especifico que le
permita regular el patrimonio del Estado, pues el art. 132.3 CE no es una norma atributiva
de competencias, sino una reserva de ley (STC 58/1982, FJ 1) y tampoco el «dominio
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publico» es, en si mismo, un criterio de delimitacion competencial, sin perjuicio de que
corresponda al Estado la determinacién de aquellas categorias de bienes que integran el
dominio publico natural, asi como el establecimiento del régimen juridico de los bienes
que lo integran. Pero una regulacion unitaria del patrimonio del Estado (comprendiendo
tanto los bienes patrimoniales como los demaniales, tal y como hace la Ley 33/2003) ha
de acometerse por el Estado desde la perspectiva de las bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas (art. 149.1.18 CE) y asi lo habia sefialado ya el Tribunal en
la citada STC 58/1982.

En virtud de esa competencia basica, el Estado puede establecer los elementos
esenciales que garanticen un régimen juridico unitario aplicable a todas las
Administraciones publicas, si bien la intensidad y extension que pueden tener las bases
no es la misma en todos los ambitos que integran ese régimen juridico, siendo el objetivo
fundamental, aunque no unico, de las bases en esta materia el de garantizar «a los
administrados un tratamiento comun ante ellas».

A juicio del representante autonémico, los arts. 189, 190 y 191 de la Ley 33/2003 no
quedan amparados por el citado titulo competencial, no sélo porque no establecen
normas dirigidas a asegurar a los ciudadanos ese tratamiento comun, sino porque ni
siquiera pueden calificarse como normas reguladoras del «régimen juridico de las
Administraciones publicas».

Los precitados articulos conforman el capitulo Il del titulo VII, que ostenta la rdbrica
de «régimen urbanistico y gestion de los bienes publicos», rubrica que resulta significativa
de la extralimitacion en que incurre la regulacion, pues la Comunidad Auténoma de
Aragon ostenta competencia exclusiva en materia de urbanismo (art. 35.1.7 EAAr), por lo
que es a ella a quien corresponde establecer el régimen urbanistico de los predios.
Aunque el Tribunal Constitucional ha resuelto que es legitimo que el Estado pueda
establecer condicionamientos o limites al ejercicio de esa competencia urbanistica,
amparado por titulos competenciales que especificamente le corresponden, en el
presente caso no existe un titulo especifico para establecer normas o imponer limitaciones
que afecten al régimen urbanistico de los bienes, por el mero dato formal de que su
titularidad corresponda a una Administracién publica. La genérica competencia sobre las
«bases del régimen juridico de las Administraciones publicas», permitiria la regulacion
con caracter basico de las facultades y prerrogativas que corresponden a las
Administraciones publicas como titulares de esos bienes (investigacion, deslinde,
recuperacion de oficio, etc.), pero dificilmente puede mantenerse que formen parte de la
estructura de las titularidades publicas, normas sobre la constitucion de las juntas de
compensacion o sobre la calificaciéon urbanistica de los inmuebles desafectados, pues se
trata de normas que se encuadran naturalmente en la legislacion urbanistica que es
competencia exclusiva de la Comunidad Autéonoma, y en absoluto recaen sobre la
estructura o configuracion de las titularidades publicas. Sobre estos argumentos generales
se asienta la concreta impugnacion de los preceptos que a continuacién se examinan.

a) El art. 189 regula la «comunicacion de actuaciones urbanisticas». A juicio de la
representacion autondmica el precepto implica una desmedida injerencia en el
procedimiento de aprobacién de los instrumentos urbanisticos, que no tiene amparo en
los titulos competenciales que corresponden al Estado. Si bien la STC 61/1997, FJ 26 a),
declaré que el titulo competencial sobre las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas del art. 149.1.18 CE proporciona respaldo suficiente al
legislador estatal para la imposicion con caracter materialmente basico de un deber de
informacion, que hallaria su amparo en el principio de coordinacién inherente a la
estructura del Estado autonémico y, por tanto, que la obligacién de notificar es en si
misma plenamente respetuosa con el orden constitucional de competencias, también se
afirmé que dicha competencia no incluye la fijaciéon de reglas de procedimiento cuando el
Estado carece de titulo competencial especifico. Aplicando los anteriores postulados, se
considera que excede de la competencia estatal exigir que se notifique la «aprobacién
inicial, la provisional y la definitiva» y dejar indefinidamente abiertos los plazos para que
se puedan presentar alegaciones o interponer recursos, pues ello afecta de manera
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directa e inmediata a las competencias de la Comunidad Auténoma para regular el
procedimiento de aprobacién de los instrumentos de planeamiento, sin que tal afeccion
pueda ampararse en un genérico deber de colaboraciéon o cooperacion. En la misma
linea, y en relacion al apartado 3 del precepto, se afirma que tampoco puede el Estado
ampararse en ningun titulo competencial para establecer quién es el responsable
municipal que ha de efectuar la notificacion, dado, ademas, que existen instrumentos de
planeamiento en la legislacién urbanistica aragonesa cuya tramitacion y aprobacion se
atribuye a la Administracién autonémica y no a la municipal, por lo que el precepto vulnera
ademas la competencia autonémica en materia de régimen local (art. 35.1.2 EAAr).

b) Elart. 190 lleva por rubrica «ejecucion del planeamientoy, lo que de nuevo revela
el evidente propésito de regular una materia inequivocamente urbanistica. A juicio de la
representacion autonémica, el apartado 1 del precepto viene a establecer determinados
requisitos y condiciones para proceder a la ejecucion del planeamiento, sin disponer el
Estado de titulo competencial que le habilite para ello, predeterminando incluso la
utilizacion de técnicas urbanisticas concretas, siendo asi que sélo a la Comunidad
Auténoma le corresponde determinar cuales son las condiciones para que se pueda
constituir una entidad urbanistica colaboradora, a través de la cual se vaya a ejecutar el
planeamiento, y, como ya sefialé la STC 61/1997, al Estado no le incumbe determinar el
instrumento, el procedimiento o la forma en que ha de llevarse a cabo la ejecucion del
planeamiento, cuestiones éstas que corresponden a la competencia urbanistica
autondmica.

El apartado 2 se refiere en exclusiva a cesiones y demas operaciones patrimoniales
«sobre bienes y derechos del Patrimonio del Estado», por lo que no puede ampararse esta
regulacién en el titulo competencial relativo al régimen juridico de las Administraciones
publicas. A juicio de la representacion autonomica, la referencia que se efectia a la
aplicacion del principio de equidistribucion de beneficios y cargas, y a los érganos
competentes para acordarlas, que seran «los previstos en esta Ley para la operacion
patrimonial de que se trate», implica que las cesiones derivadas de la ejecucion del
planeamiento que afecten a bienes del patrimonio del Estado han de ser acordadas por los
organos de la Administracion del Estado. A juicio de la Comunidad Auténoma, a los érganos
competentes de la Administracion del Estado correspondera decidir la incorporaciéon o no a
la junta de compensacion pero nada tienen que acordar sobre la cesion de los terrenos
derivada de la ejecucién del planeamiento, pues los terrenos de cesion obligatoria
quedaran transmitidos a la Administracién actuante en virtud de la aprobacién del proyecto
de reparcelacion, sin que quepa «acordarla» a la Administracion del Estado.

c) Elart. 191 ostenta la rabrica «régimen urbanistico de los inmuebles desafectados»
y se refiere Unicamente a los bienes que forman parte del patrimonio del Estado, por lo
que puede reproducirse lo sefialado con anterioridad, en concreto, su dificil engarce en el
«régimen juridico de las Administraciones publicas». Afirma el Letrado autonémico que
los apartados 1, 2 y 4 del precepto son normas aplicables a los bienes desafectados del
patrimonio del Estado, por lo que ninguna objecion cabe realizar a que el Estado regule
su propio patrimonio de la forma que considere mas adecuada para servir a los intereses
publicos, pero no cabe configurar tales normas como «basicas» al amparo del
art. 149.1.18 CE.

En relacién con el apartado 3, considera la representacién autonémica que la prevision
de comunicacion a las autoridades urbanisticas a fin de que procedan a otorgar a los
terrenos desafectados la nueva calificacion urbanistica que corresponda, unido a lo
dispuesto en el apartado 5, parece dar a entender que la calificacién urbanistica de un
inmueble del patrimonio del Estado solo es la que «corresponde» mientras la Administracion
del Estado lo decida asi; si la Administracion estatal decide alterar el uso del inmueble, el
Ayuntamiento tendra que cambiar la calificacion urbanistica, so pena de que tenga que
cargar con su mantenimiento. Tal regulacién se reputa inconstitucional, en cuanto altera
todo el sistema de la legislacién urbanistica, invirtiendo sus términos, desconociendo la
competencia autonémica y afectando a la autonomia local, al pretender imponer al
Ayuntamiento un cambio de calificacion, o a asumir, de lo contrario, el mantenimiento del
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inmueble. La inconstitucionalidad afecta también, segun la representacion autonémica, al
apartado 6, que vuelve a insistir en la idea de la «nueva calificacion», invirtiendo la regla
de la legislacion urbanistica, al hacer depender la calificacion del uso y no a la inversa.

d) En relacion con el art. 139 afirma el Letrado de la Comunidad Auténoma que no
se encuentra entre los de «aplicacion general» ni entre los que constituyen «legislacién
basica» conforme a la disposicion final segunda de la Ley, por lo que es un articulo de
aplicacion al patrimonio del Estado, no amparado en ningun titulo competencial especifico,
sino en la mera potestad de organizacion de los propios medios, por lo que bastara pues
comprobar que se afecta al ambito urbanistico para determinar la inconstitucionalidad del
precepto.

El apartado 1 dispone que la incorporacion de la Administracion General del Estado y
sus organismos publicos a las juntas de compensacion, «se regira por la legislacion
urbanistica vigente, previa adhesion expresa», correspondiendo al 6rgano competente
para la administracién y gestién de los bienes la realizacion de los actos que requiera
dicha participacion. El precepto viene a incidir en las concretas técnicas urbanisticas,
cuya regulacion es competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma. Es técnica
urbanistica normal la de constitucién de entidades, tradicionalmente denominadas «juntas
de compensacién», a las cuales los propietarios se adhieren de forma voluntaria y
expresa (quedando sujetos, en otro caso, a la expropiacion de sus terrenos). Pero con
independencia de que puedan existir otras técnicas, el precepto esta limitando la
posibilidad de que la legislacion urbanistica imponga técnicas de agrupacion forzosa de
propietarios a los efectos de la ejecucion del planeamiento, esto es, esta predeterminando
la forma en la que deben constituirse dichas juntas. Ello supone desconocer que es a la
Comunidad Autonoma de Aragén a la que corresponde la regulacion de la materia, sin
que el Estado pueda invocar titulo competencial alguno para incidir sobre esta cuestion.
El apartado 2 deja en manos de la Administracion del Estado la posibilidad de paralizar la
ejecucion del planeamiento, al impedir el funcionamiento normal de la junta de
compensacion y la elaboracion del correspondiente proyecto de reparcelacion (que debe
contemplar toda la superficie de la unidad de ejecucion).

e) En cuanto a la disposicion adicional decimonovena, se afirma que desconoce la
competencia autonémica exclusiva en materia de vivienda, en cuanto atribuye al Estado
facultades de ejecucién en esta materia, pues no sélo esta previendo la gestion por
organos estatales de viviendas provenientes del Instituto de Promocion Publica de
Viviendas, sino que expresamente estd atribuyendo a la Administracion del Estado la
construccion actual de viviendas, en ejecucion de los programas anuales de promocién
publica de viviendas. El Estado carece de competencias para la construccion de nuevas
viviendas de promocién publica y para la correspondiente gestion del parque de viviendas,
y sus facultades en este ambito habrian de limitarse a la territorializacion de los fondos
presupuestarios disponibles, a fin de que se proceda a su gestion por las Comunidades
Auténomas.

2. Este Tribunal, mediante providencia de la Seccidon Primera de 24 de febrero
de 2004, admitié a trdmite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno
de Aragon, acordando dar traslado de las actuaciones, conforme establece el art. 34 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, y al Gobierno a través del Ministerio de Justicia, al objeto
de que en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaran pertinentes, asi como publicar la incoacién del recurso en el
«Boletin Oficial del Estado».

3. El Congreso de los Diputados, por escrito de su Presidenta de 5 de marzo
de 2004, acordd no personarse en el proceso ni formular alegaciones.

4. En fecha 23 de marzo de 2004 tuvo entrada en este Tribunal escrito de
alegaciones del Abogado del Estado en el que solicita se tenga por evacuado el tramite
conferido y se dicte Sentencia desestimatoria del presente recurso en todos sus extremos.
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Comienza el Abogado del Estado efectuando unas consideraciones de caracter
general en relacion a la Ley 33/2003, del patrimonio de las Administraciones publicas, que
a su juicio, y a diferencia de la antigua Ley de patrimonio del Estado, parte de una
consideracion conjunta de los bienes demaniales y patrimoniales, categorias que, en el
ambito estatal, pasan a ser los dos elementos integrantes del Patrimonio del Estado, y
que encuentra su justificacion, segun la exposicion de motivos de la propia Ley, en la
acentuacion de que los intereses generales deben impregnar, también, la gestion de los
bienes patrimoniales, lo que justifica que la Ley haya reforzado los mecanismos de
defensa de los mismos, aproximandolos a los aplicables a los bienes demaniales.

La disposicion final segunda de la Ley 33/2003 declara legislacion basica, de acuerdo
con lo preceptuado en el art. 149.1.18 CE, los arts. 189, 190 y 191, debiendo jugar en
relacion con estos preceptos el titulo de «bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas», respecto del cual el régimen patrimonial no es sino una parte (SSTC 58/1982
y 85/1984). Dichos preceptos, asi como también el art. 139 de la Ley, estan configurados
desde la perspectiva de considerar a la Administracion General del Estado como sujeto
titular de los derechos y obligaciones que la legislacion urbanistica atribuye al titular de los
bienes, sin que por la misma se pretenda asumir facultades o ejercer potestades en materia
estrictamente urbanistica. A juicio del representante estatal, los preceptos sobre los que se
proyecta el recurso pretenden exclusivamente establecer normas sobre la intervencion de
la Administracion General del Estado en la practica urbanistica, como propietaria del suelo.

En este contexto, los arts. 189, 190 y 191 constituyen disposiciones que pretenden
una mejor defensa de los bienes publicos y la preservacion de su funcion al servicio de
los intereses generales, y la configuracion de estos preceptos como normas basicas tiene
por objeto la preservacion de un minimo de proteccién para estos bienes, que debe
considerarse como el interés general prevalente que se encuentra en el nucleo de la
regulacion, al tiempo que permite, la modulacion y desarrollo por las Comunidades
Auténomas de las soluciones adoptadas, respecto de su patrimonio.

El art. 139 parte del pleno respeto a la «legislaciéon urbanistica vigente» dato
aprioristico que revela que la voluntad del precepto no es la de condicionar el contenido
de la legislacién o encorsetar las competencias legislativas autondmicas, sino unicamente
la de establecer determinadas reglas de caracter interno para determinar los 6rganos
competentes y los procedimientos a seguir para dar cumplimiento a las obligaciones que
impone o para ejercer los derecho que otorga esa legislacion, cuya aplicabilidad constituye
el presupuesto de esta regulacion.

La prevision contenida en el apartado 1 del art. 139 no impide ni limita la posibilidad
de que la legislacion urbanistica regule otros instrumentos de ejecucion del planeamiento,
distintos de la junta de compensacion, que prevean la agrupacién forzosa de los
propietarios afectados, pues en la medida en que esos sistemas prescindan de la voluntad
de los mismos y se alejen de las caracteristicas propias del sistema de compensacion, las
previsiones del art. 139.1, por definicidén, no seran aplicables. En este sentido, el precepto
no excluye o entorpece la aplicabilidad de otros sistemas de ejecucion previstos en las
leyes autondmicas, los cuales, por no exigirse la constitucién de juntas voluntarias
(supuesto del art. 140 de la Ley aragonesa 5/1999, de 25 de marzo), se encuentran fuera
del supuesto de hecho delimitado por el art. 139.1 y, por lo tanto, no requieren de una
manifestacion expresa de adhesion por parte del 6rgano estatal competente.

Un razonamiento similar resulta aplicable al apartado 2 del art. 139, pues se trata
igualmente de una norma de caracter interno que trata de evitar que el 6rgano competente
para acordar la incorporacion de la Administracién a juntas de compensacion lo haga en
contradiccion con los condicionantes de uso que se derivan de los actos de afectacion o
adscripcion, sin que previamente se reconozca por el érgano competente esa posibilidad
de variar el destino del inmueble. La norma esta en linea con la necesidad de preservar la
funcionalidad de los bienes dedicados a fines publicos, y es un precipitado de la
interdiccion, por via de principio, de las desafectaciones implicitas y presuntas, pero no
condiciona o excluye el recurso a sistemas compulsivos de ejecucion en caso de que no
resulte posible la actuacion urbanistica siguiendo los cauces del sistema de compensacion.
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En relacion con el art. 189, recuerda el Abogado del Estado que en la STC 61/1997 el
Tribunal no cuestiona el establecimiento de un deber de informacion per se (que considera
«plenamente respetuoso con el orden constitucional de competencias») sino el
establecimiento de normas adicionales de procedimiento para el cumplimiento de este
deber. Y lo que prescribe el art. 189 no son normas procedimentales adicionales. En este
sentido, la previsiéon de una mera notificacion a la Administracion de determinadas
actuaciones del planeamiento es coherente con las previsiones del art. 6 de la Ley 6/1998,
de régimen del suelo y valoraciones, en cuanto sirve de garantia de la participacion
publica en los procesos de planeamiento y del derecho de informacién reconocido en este
precepto y, por ello, susceptible de regular especificamente como deben hacerse las
notificaciones cuando el sujeto notificado goza de las especiales caracteristicas de una
Administracién publica, lo cual puede establecerse ex art. 149.1.18 CE.

La prevision del apartado 2 del art. 189 no afecta en absoluto al procedimiento de
aprobacion de los instrumentos de planeamiento, pues se trata de una norma de
proteccion de los patrimonios publicos, atendiendo a la singularidad de su titular. La regla
prevista en este apartado, partiendo de la notificacién prevista en el apartado 1, es
consecuencia inevitable del principio general de Derecho administrativo, aplicable a las
Comunidades Auténomas ex art. 149.1.18 CE, conforme al cual los plazos para evacuar
el tramite de alegaciones o interponer recurso deben contarse a partir de la notificacion
del acto administrativo de que se trate.

En cuanto al sefialamiento del Secretario del Ayuntamiento como 6rgano encargado
de practicar esta notificacion (apartado 3), la previsidon es coherente con la posicion
institucional de este 6érgano municipal, que resulta de las disposiciones vigentes de
caracter basico en materia de régimen local. La regla puede ser aplicable en los
instrumentos de ordenacién supramunicipal en los que se requiere una aprobacion final
por parte de los Ayuntamientos afectados y podria jugar como supletoria en los supuestos
en que la aprobacién se reserva a la Comunidad Auténoma.

En cuanto a lo dispuesto en el art. 190.1, se argumenta por el Abogado del Estado
que el legislador estatal no esta estableciendo requisitos para proceder a la ejecucion del
planeamiento, como pretenden las alegaciones, sino una norma de ordenacion destinada
a los registros e instrumentos publicos, para lo cual el Estado tiene competencia de
acuerdo con el art. 149.1.8 CE, y ello pese a que la disposicion final segunda de la
Ley 33/2003 lo haya omitido. En relacién con el apartado 2 del art. 190 se afirma que es
evidente que el Estado puede determinar por ley que en todo proceso de ejecucion del
planeamiento se aplique estrictamente el principio de equidistribucién de beneficios y
cargas, como se deduce de lo dispuesto por el art. 5 de la Ley 6/1998 y de la doctrina del
Tribunal Constitucional, que ha precisado que «se trata de un mandato sustantivo que
obliga a todos los poderes publicos, siendo de notar que ... atiende al elemento teleoldgico
que inspira el art. 149.1.1 CE, al establecer las condiciones basicas que garantizan la
igualdad» [STC 61/1997, FJ 14 a)]. Por lo que se refiere a las «cesiones y demas
operaciones patrimoniales» a que alude el precepto, se trata de una mera cuestiéon
organizativa en virtud de la cual se atribuye a los 6rganos estatales a los que corresponda
de acuerdo con la Ley, la realizacion de los actos que tengan relacién con las cesiones y
demas operaciones que procedan como consecuencia de los procesos reparcelatorios.

En relacion con el art. 191, afirma con caracter previo el Abogado del Estado que
todos los preceptos incluidos en la legislacién estatal en relacién con la valoracion de los
suelos, sean o no de propiedad publica, gozan de plena legitimidad constitucional al
amparo del art. 149.1.18 CE y asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional, entre otras,
en la STC 61/1997, FJ 19. En relacién con el apartado 3 del precepto, es cierto que los
planes urbanisticos son los que otorgan las calificaciones a los suelos y éstas determinan,
con caracter general, los usos de los mismos; pero esta regla general no se cumple en
relacion con los bienes demaniales del Estado, cuya propia naturaleza impone al
planeamiento urbanistico municipal la calificacion correspondiente al uso y servicio estatal
de que se trate. La Ley 13/2003, reguladora del contrato de concesion de obra publica, lo
deja claro en su disposicion adicional segunda. Es evidente que la comunicacion que el
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Estado realizara a las autoridades urbanisticas para informarles de la desafectacion de
tales bienes de los usos o servicios publicos precedentes, constituye el riguroso
cumplimiento del deber de informacién reciproca que el art. 4.1 c) de la Ley 30/1992, de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comun, demanda a todas las Administraciones sin excepcion. Los terrenos desafectados
no pueden dedicarse a los usos precedentes, ya que el Estado, Unico competente para
ello, ha decidido su desafectacion, y el planeamiento urbanistico impide su dedicacion a
cualesquiera otros mientras no los ordene de acuerdo con los nuevos usos que
urbanisticamente correspondan; la ley estatal no impone cuales van a ser dichos usos, ya
que esta decision compete a la Administracion urbanistica, pero exige a esta que lo
determine como haria con cualquier otro bien perteneciente a cualquier propietario, por lo
que esta norma esta anudada a la competencia estatal para definir la «funcién publica»
del urbanismo.

5. Por providencia de 23 de abril de 2013 se acordd sefialar para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia ese mismo dia.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Gobierno de
Aragon frente a los arts. 139, 189, 190 y 191 y la disposicion adicional decimonovena de
la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del patrimonio de las Administraciones publicas.

El Letrado de la Comunidad Autonoma, como se detalla en los antecedentes de esta
Sentencia, considera que los preceptos recurridos incurren en inconstitucionalidad por
invadir las competencias exclusivas que corresponden a la Comunidad Auténoma en
materia de urbanismo y vivienda (art. 35.1.7 del Estatuto de Autonomia de Aragén: EAAr),
y exceder de la competencia atribuida al Estado en materia de «bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas» (art. 149.1.18 CE).

El Abogado del Estado defiende, por el contrario, la constitucionalidad de los
preceptos impugnados, considerando que los mismos han sido validamente dictados al
amparo de las competencias atribuidas al Estado en el art. 149.1.18 CE, en materia de
bases del «régimen juridico de las Administraciones publicas», y se limitan a regular el
régimen juridico de los bienes publicos desde la perspectiva de considerar a la
Administracién del Estado como sujeto titular de los derechos y obligaciones que la
normativa urbanistica atribuye al titular de los bienes, sin que ello suponga que se asuman
o ejerciten competencias en materia de urbanismo o vivienda, ni, en consecuencia, que
resulten afectadas las competencias exclusivas que corresponden a las Comunidades
Auténomas.

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes que se enfrentan
en este proceso, resulta conveniente realizar algunas precisiones de orden procesal,
antes de proceder al examen de la cuestion de fondo.

En primer lugar, es necesario tener en cuenta que, de acuerdo con nuestra doctrina
sobre el ius superveniens en procesos de naturaleza competencial, el control de las
normas impugnadas por incurrir en un posible exceso competencial ha de hacerse de
acuerdo con el bloque de constitucionalidad y con las demas normas que operan como
parametro de enjuiciamiento que estén vigentes en el momento de dictar Sentencia (por
todas, STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 2). Procede por ello sefialar que este
pronunciamiento se realizara a la luz de la delimitacién de competencias que resulta de la
reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén llevada a cabo por la Ley Organica 5/2007,
de 20 de abril, que atribuye a la Comunidad Auténoma competencia exclusiva en materia
de «urbanismo, que comprende en todo caso, el régimen urbanistico del suelo, su
planeamiento y gestion y la proteccion de la legalidad urbanistica, asi como la regulacion
del régimen juridico de la propiedad del suelo, respetando las condiciones basicas que el
Estado establece para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad»
(art. 71.9 EAAr), y competencia también exclusiva en materia de «vivienda que, en todo
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caso, incluye la planificacién, la ordenacion, la gestion, el fomento, la inspeccion y el
control de la vivienda, de acuerdo con las necesidades sociales de equilibrio territorial y
de sostenibilidad, las normas técnicas, la inspeccion y el control sobre la calidad de la
construccion, y las normas sobre habitabilidad de viviendas, la innovacién tecnolégica
aplicable a las viviendas y la normativa sobre conservacién y mantenimiento de las
viviendas y su aplicacion» (art. 71.10 EAAr).

En segundo lugar, cabe resefiar que la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del patrimonio
de las Administraciones publicas, ha sido objeto de varias reformas parciales que no han
afectado en ningun caso a los preceptos que son objeto del presente recurso, los cuales
mantienen su redaccion original, lo que determina la subsistencia de la controversia
planteada.

3. Puesto que del examen de la demanda se deduce con claridad que nos
encontramos ante un recurso de inconstitucionalidad de caracter fundamentalmente
competencial, debemos comenzar por efectuar el encuadramiento competencial de los
preceptos controvertidos en el sistema material de distribucion de competencias; y para
ello resulta imprescindible referirnos, con caracter previo, al contexto competencial
general en el que se inserta la Ley 33/2003, remitiéndonos, para ello, a lo dispuesto en el
art. 1 de la misma, conforme al cual: «esta Ley tiene por objeto establecer las bases del
régimen patrimonial de las Administraciones Publicas y regular, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 132 de la Constitucion, la administracién, defensa y conservacion
del Patrimonio del Estado».

El precepto viene a declarar, en primer término, la vocacion integradora de la norma,
que se trasluce en una regulacién global del régimen juridico de todos los bienes publicos,
vocacion que se explicita en el texto de la exposicion de motivos sefialando que «la Ley
de Patrimonio de las Administraciones Publicas pretende sentar las bases normativas
para la formulacion y desarrollo de una politica global relativa a la gestion de los bienes
publicos estatales, abordar los diferentes problemas que plantean las relaciones entre las
distintas Administraciones Publicas en materia patrimonial, efectuar una determinada
revision de las normas que rigen la administracién de bienes y actualizar la regulacion del
patrimonio publico empresarial».

Esta pretension globalizadora de la regulacién patrimonial de los bienes publicos
determina que se incluyan en el texto de la Ley dos ambitos normativos diferenciados,
constituidos por disposiciones de distinto alcance: por un lado, aquellos preceptos que
constituyen las bases del régimen juridico patrimonial de las Administraciones publicas y
que se aplican a todas ellas, y, por otro, aquellos preceptos que Unicamente son de
aplicacion al patrimonio del Estado, en cuanto vienen a dar cumplimiento al mandato
constitucional contenido en el art. 132.2 CE, de regulacién por Ley del patrimonio del
Estado y del patrimonio nacional, su administracion, defensa y conservacion.

La doble naturaleza de los preceptos incluidos en la norma que se examina tiene su
inmediato reflejo en lo dispuesto en el art. 2.2 de la propia Ley, conforme al cual «seran
de aplicacion a las Comunidades Auténomas, entidades que integran la Administracién
local y entidades de derecho publico vinculadas o dependientes de ellas, los articulos o
partes de los mismos enumerados en la disposicion final segunda». Si atendemos a lo
dispuesto en la mencionada disposicién final segunda de la Ley 33/2003, donde se
determinan los titulos competenciales, podemos constatar (apartado 5), que el nucleo
fundamental de la Ley esta constituido por aquellos preceptos que se declaran basicos al
amparo de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE, en el que se atribuye al Estado competencia
en relacion con las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas» y la
«legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas». Ademas de estas
normas basicas, los restantes apartados de la disposicién final segunda vienen a recoger
aquellos otros preceptos de la ley que se declaran de «aplicacién general» a todas las
Administraciones publicas, en cuanto han sido dictados al amparo de competencias
atribuidas al Estado con caracter exclusivo, bien por tratarse de normas civiles
(art. 149.1.8 CE), de normas procesales (art. 149.1.6 CE), de normas sobre régimen
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econodmico de la Seguridad Social (art. 149.1.17 CE), o de legislacion sobre expropiacion
forzosa (art. 149.1.18 CE).

Asi pues, el texto legislativo que se examina ha seguido en su estructura un criterio
material u objetivo, en virtud del cual su contenido regulador se aplica integramente a la
Administracion General del Estado, recogiendo en un Unico texto tanto el régimen juridico
de sus bienes patrimoniales como el de sus bienes demaniales (art. 132 CE); y solo
aquellos preceptos que expresamente se declaran basicos o de aplicacién general en la
disposicion final segunda se aplicaran a las Comunidades Autdonomas; excluyéndose la
aplicacion a las mismas de aquellos preceptos que no aparecen recogidos en la citada
disposicién final, en cuanto son de exclusiva aplicacién al patrimonio del Estado,
integrado, segun lo dispuesto en el art. 9.1 de la Ley, por el patrimonio de la Administracion
General del Estado y los patrimonios de los organismos publicos que se encuentren en
relacion de dependencia o vinculacién con aquélla.

En relacion con los bienes que integran el patrimonio del Estado, el art. 132.3 CE
recoge la garantia institucional de proteccién de estos bienes, concretada en una reserva
de ley para la regulacion de su «administracion, defensa y conservacion», lo que justifica
la existencia de un régimen juridico diferenciado, integrado por el conjunto de facultades y
prerrogativas que exige la defensa de los intereses generales inherentes a la preservacion
de este patrimonio. Desde la perspectiva competencial, la Administracion estatal goza de
libertad en la configuracion del régimen juridico de los bienes que integran el patrimonio
del Estado, sin necesidad de un titulo competencial especifico y por la simple aplicacion
de su potestad de autoorganizacién, siempre que se respeten, en el ejercicio de esa
potestad, las competencias sectoriales que ostentan las restantes Administraciones en
los ambitos territoriales en que tales bienes se enclavan.

En lo que respecta al régimen patrimonial general de los bienes publicos, la
Ley 33/2003 viene a considerar el «régimen patrimonial» de las Administraciones
publicas como parte integrante del «régimen juridico de las Administraciones publicas», v,
en consecuencia, el nucleo fundamental de la misma esta constituido por aquellas
disposiciones que se declaran basicas al amparo de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE,
sin perjuicio de aquellos otros preceptos concretos que son de aplicacidon general por
ampararse en distintos titulos competenciales estatales también de caracter exclusivo.

Partiendo de lo anterior, y desde la perspectiva de las competencias autonémicas,
debemos pues determinar si la Ley impugnada respeta efectivamente la doble dimension,
formal y material, que es consustancial a la nocién de «bases». Y es claro que se cumple
con el requisito formal, cuyo respeto ha exigido de manera reiterada este Tribunal, de
que, salvo en supuestos excepcionales, la normativa basica «venga incluida en Ley
votada en Cortes que designe su caracter de basica o esté dotada de una estructura de la
cual se infiera ese caracter con naturalidad» (SSTC 80/1988, de 28 de abril, FJ 5;
197/1996, de 28 de noviembre, FJ 5y 223/2000, de 21 de septiembre, FJ 6, entre otras),
pues estamos ante preceptos incluidos en una norma con rango de ley formal aprobada
por las Cortes Generales y cuyo caracter basico esta expresamente proclamado por el
apartado 5 de la disposicion final segunda de esta misma Ley 33/2003.

Por lo que se refiere, en segundo lugar, a la verificacion del caracter materialmente basico
de la norma, como ya tuvo ocasion de sefalar este Tribunal —precisamente con ocasion de
una cuestion de inconstitucionalidad formulada, alternativamente, contra la disposicion final
segunda de la Ley 33/2003- «la competencia del Estado para establecer las bases del
régimen patrimonial de las Administraciones Publicas, a las que ha de ajustarse el desarrollo
legislativo por parte de las Comunidades Auténomas al regular su patrimonio propio, se halla,
como este Tribunal tuvo ocasion de precisar ya en la STC 58/1982, de 27 de julio, FJ 1, en
diversos titulos del art. 149.1 CE, que reservan esta materia a la competencia exclusiva
del Estado: por ejemplo, la legislacion civil (art. 149.1.8 CE) ... las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE), o la legislacion basica sobre
contratos o concesiones administrativas ... Esta doctrina se reitera en la STC 85/1984,
de 26 de julio, FJ 3. Asi pues, es principalmente en las nociones de ‘bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas’ y de ‘legislacion basica sobre contratos o
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concesiones administrativas’, contenidas en el art. 149.1.18 CE, donde ha de entenderse
residenciada la competencia estatal en materia de régimen patrimonial de las
Administraciones Publicas» (STC 162/2009, de 29 de junio, FJ 4).

El art. 149.1.18 CE habilita pues al Estado para dictar la normativa basica comun a
todas las Administraciones publicas en materia de régimen patrimonial, por lo que, desde
una perspectiva general, no cabe formular objeciones a la delimitacién competencial de la
disposicion recurrida, sin perjuicio de lo que pueda resultar del concreto examen de los
preceptos impugnados.

4. No existe tampoco discrepancia entre las partes a la hora de considerar que el
régimen patrimonial forma parte del régimen juridico de las Administraciones publicas, y
por ello, que el titulo competencial aplicable es el relativo a «las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas» (art. 149.1.18 CE), siendo asi que la discrepancia que
manifiesta la Comunidad Auténoma de Aragén se centra en el alcance de las bases
estatales en esta materia y, principalmente, en la intromisiéon de los preceptos recurridos
en el ambito de las competencias autondmicas exclusivas en materia de urbanismo y
vivienda.

Ahondando en esta cuestién, y en lo que respecta al contenido material de las bases
estatales, habremos de estar a lo que ya afirmamos en la STC 223/2000, FJ 6, y
reiteramos en la reciente STC 170/2012, de 24 de octubre, FJ 9: «materialmente lo que
ha de considerarse como bases o legislacion basica es el comun denominador normativo
necesario para asegurar la unidad fundamental prevista por las normas del bloque de la
constitucionalidad que establecen la distribucién de competencias (STC 48/1988, FJ 3).
Esto es, un marco normativo unitario de aplicacién a todo el territorio nacional
(STC 147/1991), dirigido a asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad —ya
que con las bases se atiende a aspectos mas estructurales que coyunturales
(STC 1/1982, FJ 1)—, a partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su propio
interés, introducir las peculiaridades que estime convenientes dentro del marco competencial
que en la materia correspondiente le asigne su Estatuto (STC 197/1996, FJ 5)». De este
modo, «el Estado, al establecer el comun denominador normativo que encierran las
bases, y a partir del cual cada Comunidad Auténoma con competencias de desarrollo
legislativo puede regular la materia con arreglo a sus peculiaridades e intereses (por
todas, SSTC 49/1988, FJ 3; 225/1993, FJ 3; y 197/1996, FJ 5), no puede hacerlo con un
grado tal de detalle y de forma tan acabada o completa que practicamente impida la
adopcion por parte de las Comunidades Auténomas de politicas propias en la materia
mediante el ejercicio de sus competencias de desarrollo legislativo.» (STC 50/1999, de 6
de abril, FJ 3).

En segundo lugar, y en lo relativo a la posible incidencia de esa regulacion béasica en
ambitos materiales sectoriales de competencia autonémica, es preciso recordar que la
titularidad publica de un bien no habilita per se para el ejercicio de competencias
sustantivas que resulten ajenas al ambito de competencias constitucionalmente
delimitado, pues, como ya hemos sefialado, «tampoco es admisible que la propiedad de
un bien faculte a la Administracién para realizar actividades que no le corresponden,
segun el orden constitucional de competencias. La jurisprudencia de este Tribunal, desde
la STC 58/1982, fundamento juridico 2 respalda la idea opuesta: los bienes en mano
publica sirven para ejercer las competencias que corresponden a las instituciones
centrales del Estado y a las Comunidades Auténomas ... La propiedad publica de un bien
es separable del ejercicio de aquellas competencias que lo tienen como soporte natural o
fisico: la titularidad de un bien no otorga competencias, y las facultades inherentes al
dominio sobre un bien sélo pueden ser legalmente utilizadas en atencién a los fines
publicos que justifican su propiedad publica y respetando siempre el orden constitucional
de competencias [SSTC 227/1988, fundamentos juridicos 14 y 15, y 149/1991,
fundamento juridico 4 A)].» (STC 52/1994, de 24 de febrero, FJ 5).

En un sentido similar y, en relacién con los bienes de dominio publico, hemos sefialado
también que «la titularidad del dominio publico no es, en si misma, un criterio de
delimitacion competencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla a la
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porcion del territorio asi caracterizado de su entorno, ni la sustrae de las competencias que
sobre ese aspecto corresponden a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad, sin
perjuicio de que de ésta deriven ciertas facultades, como también advertiamos en la
STC 149/1991 (fundamento juridico 1)» (STC 148/2012, de 5 de julio, FJ 28).

El régimen patrimonial de los bienes publicos esta constituido por la agregacion del
conjunto de facultades y prerrogativas que corresponden a las Administraciones publicas
para la defensa y conservacion de sus bienes, facultades que en muchos casos resultan
exorbitantes respecto de aquéllas que la legislacion civil reconoce al comun de los
propietarios, en razon, tanto del sujeto titular de los bienes, como de la funcién que los
propios bienes cumplen, al servicio de los intereses generales. Por esta razén, si bien la
regulacion de dicho régimen patrimonial no habilita al Estado para el ejercicio de
competencias en ambitos sectoriales ajenos, el hecho de que dicha regulacion tenga
como contenido intrinseco el conjunto de potestades especificas que conlleva la
preservacion de tales bienes, determina que su ejercicio pueda conllevar la modulacién o
condicionamiento del ejercicio de concretas facultades, y especificamente en el ambito
urbanistico, sin que ello determine la vulneracion de las competencias autonémicas en
dicha materia.

En efecto, hemos precisado que la exclusividad competencial autonédmica en materia
de urbanismo no impide que el Estado pueda ejercer competencias con contenido distinto
de la urbanistica pero que tengan una proyeccion sobre el ambito urbanistico autonémico,
sefialando al respecto que «no debe olvidarse que, tal y como establecieron los
fundamentos juridicos 5 de la STC 61/1997 y 4 de la STC 164/2001, de 11 de julio, y se
ha recordado posteriormente en la STC 14/2007, de 18 de enero, FJ 3, la exclusividad
competencial de las Comunidades Auténomas en materia de urbanismo no autoriza a
desconocer las competencias reservadas al Estado en el art. 149.1, por lo que procede
afirmar que la competencia autonémica en materia de urbanismo ha de coexistir con
aquéllas que el Estado ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo ejercicio puede
condicionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Auténomas sobre el
mencionado sector material» (STC 148/2012, FJ 3).

La regulacién del régimen patrimonial de los bienes publicos es, por tanto, susceptible
de afectar al ambito material urbanistico, lo que no determina automaticamente la
inconstitucionalidad de los preceptos correspondientes, siempre que no estemos ante
normas urbanisticas en sentido propio o ante el ejercicio competencias urbanisticas de
caracter sustantivo. Como también hemos sefialado, en referencia a la materia urbanistica,
«siempre debera tenerse bien presente que el condicionamiento de las competencias
ajenas solo serd legitimo cuando el ejercicio de las propias se mantenga dentro de sus
limites caracteristicos, esto es, cuando la concreta medida que se adopte encaje,
efectivamente, en el correspondiente titulo competencial y, ademas, cuando se haya
acudido previamente a cauces cooperativos para recabar el parecer de las entidades
afectadas, y cuando no se limite la competencia ajena mas de lo necesario; todo ello sin
perjuicio de la posible existencia de otras circunstancias o factores que tengan relevancia,
considerado el especifico supuesto sometido a nuestro enjuiciamiento, para determinar la
correccion constitucional de la medida adoptada» (STC 151/2003, de 17 de julio, FJ 4).

Es, pues, con arreglo a estos criterios, como debe procederse al enjuiciamiento
concreto de los preceptos impugnados en el presente recurso de inconstitucionalidad.

5. Comenzaremos dicho enjuiciamiento examinando en primer lugar las previsiones
del art. 139 de la Ley 33/2003, en el que se dispone:

«1. La incorporacién de la Administracién del Estado o sus organismos
publicos a juntas de compensacion, con la aportacion de inmuebles o derechos
sobre los mismos, pertenecientes al Patrimonio del Estado, se regira por la
legislacion urbanistica vigente, previa adhesién expresa. Correspondera la
realizacién de los distintos actos que requiera dicha participacién al érgano
competente para su administracion y gestion.
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2. En el caso de inmuebles afectados o adscritos que resulten incluidos en el
ambito de una junta de compensacién en la que los usos previstos no resulten
compatibles con los fines que motivaron la afectacién o adscripcion, los
departamentos u organismos titulares deberan proponer su desafectacion o
desadscripcién a la Direccién General del Patrimonio del Estado, siempre que no
sean imprescindibles para el cumplimiento de sus fines.»

La representacion del Gobierno de Aragén considera que el precepto vulnera sus
competencias exclusivas en materia de urbanismo, en cuanto viene a imponer una
determinada técnica urbanistica de ejecucién del planeamiento —la junta de
compensacion—, limitando la posibilidad de aplicacion de otras técnicas, predetermina la
forma en la que han de constituirse las juntas de compensacion, y hace posible que el
Estado pueda impedir la ejecucion del planeamiento. Por el contrario, el Abogado del
Estado rechaza que el art. 139 vulnere las competencias autonémicas, pues no impide
que la legislaciéon urbanistica de las Comunidades Auténomas regule otras técnicas
distintas de ejecucion del planeamiento ni excluye el recurso a sistemas compulsivos de
ejecucion en caso de que no resulte posible la actuacién urbanistica siguiendo los cauces
del sistema de compensacion.

Para dar adecuada respuesta a esta cuestién conviene reparar en que el art. 139 no
aparece incluido entre aquellos que son de aplicacion a las Comunidades Autdbnomas, de
conformidad con la disposicion final segunda de la Ley 33/2003, por lo que se trata de un
precepto de exclusiva aplicacion al patrimonio del Estado. Y ello es asi por cuanto el
precepto se configura como una mera norma interna de gestion de dicho patrimonio, que
se limita a establecer la incorporacion por adhesion de la Administracion estatal a las
juntas de compensacién y determina los 6rganos de dicha Administracion que son
competentes para la realizacion de los actos de gestidn del patrimonio estatal que puedan
derivar de esa participacion; incluyendo, ademas, una clausula expresa de sometimiento
de dicha participacioén a lo dispuesto en la legislaciéon urbanistica vigente.

Las juntas de compensacion son entidades de base corporativa, constituidas por los
propietarios de los terrenos afectados por el planeamiento que deciden incorporarse a
ellas, cuya funcion consiste en la ejecucion a su costa del planeamiento, esto es, la
realizacion de las obras de urbanizacion y de las operaciones juridicas de equidistribucion
de beneficios y cargas entre los propietarios de acuerdo con su aportacién. El sistema de
compensacion es, pues, uno de los posibles sistemas de actuacion urbanistica y las
juntas de compensacion las entidades a través de las cuales se lleva a cabo, y cuya
regulacion se recoge en el Reglamento de gestién urbanistica, aprobado por Real
Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, que resulta de aplicacidon supletoria a las
Comunidades Auténomas que no hayan regulado esta materia.

En el caso de la Comunidad Auténoma de Aragon, la vigente Ley 3/2009, de 17 de
junio, de urbanismo, regula en sus arts. 158 a 165 la «gestion indirecta por compensaciony,
normativa que sustituye a lo dispuesto en el mencionado reglamento estatal, en los
términos sefialados en su disposicion final cuarta. La Ley autondmica se alza, pues, como
ius superveniens, en los términos antes expuestos, operando como parametro para el
enjuiciamiento de la disposicion recurrida, y constituye, por tanto, la «legislacion
urbanistica vigente» a la que expresamente se remite el art. 139.1 de la Ley 33/2003, del
patrimonio de las Administraciones publicas.

Las previsiones contenidas en la Ley autonémica no introducen novedades
sustanciales en la tradicional regulacién de esta técnica urbanistica. En el art. 158. 1y 2
de Ley aragonesa 3/2009 se dispone que la gestion indirecta por compensacion «tiene
por objeto fomentar la participacion directa de los propietarios en la ejecucion del
planeamiento e incentivar su inmediata realizacién», y que «en la gestion indirecta por
compensacion, los propietarios, previa aprobacién del correspondiente programa de
compensacion, se constituyen en junta de compensacion, aportan los terrenos de cesion
obligatoria mediante reparcelacion y ejecutan a su costa la obra publica de urbanizacién
en los términos y condiciones que se determinen en planeamiento». La junta de
compensacion se define (art. 163.1) como el «agente publico responsable de ejecutar la
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urbanizacién», con «personalidad juridica y plena capacidad para el cumplimiento de sus
fines, disfrutando de consideracion administrativa a los efectos previstos en esta ley».

En este contexto normativo, el art. 139.1 de la Ley 33/2003, del patrimonio de las
Administraciones publicas, se limita a prever la inclusion de la Administracién del Estado
(o de sus organismos publicos) entre los «propietarios» susceptibles de incorporarse a la
junta de compensacion, con aportacion de inmuebles patrimoniales o derechos sobre los
mismos, incluyendo un reconocimiento expreso de que dicha incorporacion se ajustara en
todo caso a los requisitos o condiciones establecidos por la normativa urbanistica vigente,
lo que implica que la incorporacién, en el supuesto que se examina, se llevara a cabo en
las condiciones establecidas para los restantes propietarios en la Ley aragonesa 3/2009,
y por tanto, como sujeto titular de los derechos y obligaciones que la legislacion
urbanistica autonémica reconozca a los propietarios de los bienes.

El precepto es, pues, como queda dicho, una norma de gestién del patrimonio del
Estado, aplicable con ocasién de la ejecucion del planeamiento urbanistico por el sistema
de compensacion, cuando este se produzca en un poligono o unidad de actuacién en el
que existan bienes publicos patrimoniales de titularidad estatal. La regulacién que se
contiene en el art. 139.1 no condiciona ni afecta, directa o indirectamente, a lo dispuesto
en la legislacion urbanistica autonémica, ni supone el ejercicio de competencias
urbanisticas por la Administracion estatal, ya que no efectia regulacion alguna en materia
urbanistica: no impone el sistema de ejecuciéon por compensacion, ni regula el régimen
juridico de las juntas de compensacion, limitandose a prever la incorporacion a las
mismas de la Administracion estatal en su condicion de propietaria de bienes y derechos
afectados por el planeamiento urbanistico, en el supuesto de aplicacién de esta técnica
urbanistica. La prevision de que la incorporacién de la Administracion estatal se efectie
mediante «adhesion expresa» es una regla interna dirigida a la propia Administracion del
Estado, en orden a la exteriorizacion del acto de voluntad que supone esa incorporacion a
la junta de compensacion, que no afecta tampoco a las competencias autonémicas.

El precepto no incide, por tanto, en el planeamiento urbanistico ni en los sistemas de
ejecucion urbanistica, ni recoge opcidn alguna por un determinado instrumento o técnica
urbanistica, posibilidad excluida por nuestra doctrina, pues, como hemos sefnalado en la
STC 170/2012, FJ 12, «tampoco podemos desconocer que el Tribunal se ha pronunciado
ya sobre la decision del legislador basico de optar por un concreto instrumento o técnica
urbanistica, que no se desprende necesariamente de las condiciones basicas y que
pertenece a la competencia sobre la materia urbanistica», afiadiendo mas adelante, en el
mismo fundamento juridico 12, que «lo vedado es, pues, la utilizacion de técnicas e
instrumentos urbanisticos para la consecucién de objetivos que se dicen vinculados a las
competencias estatales, pues, en estos casos, no nos encontramos en el ejercicio de
dichas competencias sino en el ambito propio del urbanismo de competencia exclusiva
autondmica y que no puede verse aqui desplazada».

En definitiva, el art. 139.1 de la Ley 33/2003 no predetermina la técnica urbanistica a
utilizar, ni excluye la posibilidad de utilizacion de otros instrumentos o técnicas distintas de
gestién urbanistica distintos del sistema de compensacion, supuesto en el que cual,
simplemente, este precepto no resultara de aplicacion. Debemos, en consecuencia,
rechazar la impugnacion que se dirige frente a este precepto.

El apartado 2 del art. 139 de la Ley 33/2003 regula la actuacion de la Administracion
del Estado cuando inmuebles de su propiedad, que tienen el caracter de bienes
demaniales, quedan incluidos en el ambito de una junta de compensacién, y el uso
previsto por el planeamiento resulta incompatible con el uso que motivé su afectacion,
esto es, con el uso a que se vinieran destinando. Se dispone en este supuesto que,
siempre que los bienes no sean imprescindibles para el cumplimiento de los fines, el
titular del bien debe proponer a la Direccion General de Patrimonio del Estado su
desafectacion a desadscripcion. El precepto se limita a prever, por tanto, la actuacién de
la administracion estatal, una vez determinado el sistema de ejecucién por compensacion
de acuerdo con los criterios de las legislaciones urbanisticas autonémicas, estableciendo
la regla general de la desafectacion de los bienes demaniales cuyo uso deviene
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incompatible con el planeamiento que se va a ejecutar por compensacion, y el caracter
excepcional del mantenimiento de su uso o afectacion.

No se produce, en consecuencia, intromisién alguna en el ambito de las competencias
autondmicas en materia de urbanismo, siendo trasladables los argumentos expuestos en
relacion con el apartado anterior, puesto que el art. 139.2 se limita a establecer una regla
interna de gestién atinente a inmuebles pertenecientes al patrimonio del Estado y, en
cuanto tal, produce efectos ad intra, esto es, en el ambito interno de la gestiéon patrimonial
estatal, sin que ello conlleve una afectacion ad extra sobre las normas urbanisticas que
regulan el sistema de compensacion, siendo el objetivo que se persigue precisamente el
de acomodar el destino de los bienes a los usos previstos en el planeamiento urbanistico.
No puede, por ello, compartirse el juicio de la representacion autonémica, en cuanto
considera que el precepto permite a la Administracion del Estado paralizar la ejecucion
urbanistica apoyandose en el caracter demanial de los bienes, pues el objeto de la norma
es, precisamente, facilitar la efectiva implantacion de los usos previstos en el
planeamiento, sin perjuicio del mantenimiento de los prexistentes cuando ello sea
necesario para el ejercicio por el Estado de sus propias competencias. Procede, pues,
rechazar también la impugnacion dirigida frente al apartado 2 del art. 139 de la Ley 33/2003.

6. Por lo que se refiere a los arts. 189, 190 y 191 de la Ley 33/2003, que tienen,
segun la disposicion final segunda, apartado 5, de esta Ley, el caracter de legislacion
basica dictada al amparo de lo previsto en el art. 149.1.18 CE, la parte promotora del
recurso formula frente a los mismos una objecidn de caracter general, considerando que
la mera rubrica del capitulo que engloba estos preceptos («Régimen urbanistico y gestion
de los bienes publicos»), resulta reveladora de la extralimitacion en que incurre esta
regulacion, pues pone de manifiesto que a través de la misma el legislador estatal viene a
establecer normas o imponer limitaciones que afectan al régimen urbanistico de los
bienes, lo que hace —segun el Gobierno de Aragén— que los preceptos impugnados no
puedan resultar amparados por lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE, teniendo su encuadre
natural en la legislacién urbanistica, de competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma.

Es preciso recordar, a este respecto, que la rubrica o denominacion atribuida por el
legislador a una concreta regulacién carece por si misma de relevancia a efectos
constitucionales, pues el analisis que a este Tribunal corresponde efectuar ha de atender
con caracter exclusivo al contenido sustantivo de la regulaciéon impugnada, dado que «el
argumento decisivo para llevar a cabo el analisis constitucional de una norma no puede
hacerse depender de los términos que el legislador, a su discrecién, ha utilizado»
(STC 122/2012, de 5 de junio, FJ 4), por lo que debe rechazarse la argumentacion
autondmica en este punto y pasar a examinar las objeciones concretas que se dirigen a
los arts. 189, 190 y 191 de la Ley 33/2003.

El art. 189, que regula la comunicacién de actuaciones urbanisticas a la Administracion
titular de los bienes, dispone lo siguiente:

«1. Sin perjuicio de las publicaciones que fueren preceptivas, la aprobacion
inicial, la provisional y la definitiva de instrumentos de planeamiento urbanistico
que afecten a bienes de titularidad publica deberan notificarse a la Administraciéon
titular de los mismos. Cuando se trate de bienes de titularidad de la Administracion
General del Estado, la notificacion se efectuara al Delegado de Economia y
Hacienda de la provincia en que radique el bien.

2. Los plazos para formular alegaciones o interponer recursos frente a los
actos que deban ser objeto de notificacion comenzaran a contarse desde la fecha
de la misma.

3. Correspondera a los secretarios de los ayuntamientos efectuar las
notificaciones previstas en este articulo.»

Sostiene la representacion autonémica que este precepto supone una desmedida
injerencia en el procedimiento de aprobacion de los instrumentos urbanisticos, que no tiene
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amparo en los titulos competenciales que corresponden al Estado ex art. 149.1.18 CE,
mientras que el Abogado del Estado considera que las previsiones contenidas en el
art. 189 no afectan en absoluto a las competencias autonémicas en materia urbanistica,
conforme queda expuesto en el relato de antecedentes de la presente Sentencia.

Pues bien, debemos comenzar por el andlisis de la impugnacion de apartado 1 del
art. 189 de la Ley 33/2003, en el que se establece una obligacion de notificacion a la
Administracion titular del bien de la aprobacion inicial y definitiva y, en su caso, de la
aprobacion provisional de los instrumentos de ordenacion urbanistica. Sobre el deber de
notificacion de los planes urbanisticos ya se pronuncié la STC 61/1997, de 20 de marzo,
FJ 26 a), precisando que «el titulo competencial sobre las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, del art. 149.1.18 CE, proporciona respaldo suficiente al
legislador estatal para la imposicion con caracter materialmente basico, de un deber de
informacion», y considerando también que «la obligacion de notificar es, en si misma,
plenamente respetuosa con el orden constitucional de competencias, en cuanto expresion
de los principios que presiden las relaciones entre las Administraciones Publicas y, en
particular, el deber de facilitar a las demas Administraciones Publicas la informaciéon que
precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias,
asi como del deber de prestar la cooperacion y asistencia activa que las otras
Administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias [art. 4.1,
letras c) y d), de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun]». Para afiadir seguidamente que «la materia
que subyace ... se asienta, pues, en la competencia exclusiva del Estado sobre las bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE), competencia
que no tiene por qué agotarse necesariamente en la fijacion de unas bases expresadas
de una vez por todas en una sola ley, sino que admite, sin desbordar por ello el concepto
de lo basico, la determinacion de unas bases relativas a un sector especifico, como es el
urbanismo.»

De conformidad con esta doctrina, ninguna tacha de inconstitucionalidad cabe oponer
al art. 189.1, que se limita a establecer, en garantia de una adecuada proteccion de los
patrimonios publicos, un mero deber de notificacidon de los instrumentos de planeamiento
a la Administracion titular del bien, precisando el 6rgano de la Administracion General del
Estado al que ha de dirigirse la notificacion, en el caso de los bienes de titularidad estatal.

Es necesario sefialar, sin embargo, que en el mismo fundamento juridico 26, la
STC 61/1997 vino a considerar que el precepto alli examinado, art. 135.2 del texto
refundido de la Ley del suelo de 1992, merecia un reproche de inconstitucionalidad «si se
tiene en cuenta que no se ha limitado a establecer el deber de notificar la revisién o
reforma del planeamiento al objeto de permitir, en su caso, el ejercicio de las competencias
estatales que puedan verse afectadas, sino que, a través de ello, ha fijado reglas de
procedimiento para las que carece de titulo competencial especifico». La anterior
afirmacién permite entender, sensu contrario, que, reconocida la competencia estatal ex
art. 149.1.18 CE para establecer una obligacion de notificacion a las Administraciones
publicas titulares de los bienes, de los sucesivos acuerdos de aprobacion del
planeamiento, dicha competencia no alcanza, sin embargo, al establecimiento, con
caracter basico, de reglas que determinen, especifiquen o concreten aspectos relativos al
procedimiento a través del cual haya de efectuarse dicha notificacion.

Es precisamente desde esta perspectiva desde la que la parte promotora del recurso
formula objeciones a lo dispuesto en el apartado 2 del art. 189 de la Ley 33/2003, respecto
del cual considera tanto que viene a establecer plazos especiales para presentar
alegaciones o interponer recursos, como que deja indefinidamente abierto el plazo para
dichas alegaciones y recursos. Pues bien, ninguna de ambas apreciaciones puede
deducirse del tenor literal del precepto. El apartado 2 del art. 189 no hace otra cosa que
plasmar lo que constituye una regla general del procedimiento administrativo, en virtud
del cual la eficacia de los actos sujetos a notificacion, se produce a partir de la fecha de
esta (art. 57.2 de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun) y es, en consecuencia, la notificacion la que

cve: BOE-A-2013-5437



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 23 de mayo de 2013

inicia el cémputo del plazo para evacuar el tramite de alegaciones o interponer recursos.
Ciertamente, esta regulacion podria reputarse innecesaria, por obvia, pero no vulnera las
competencias autonémicas, en cuanto que no establece ninguna regla procedimental
especifica en la materia, debiendo entenderse, por el contrario, que sera la Comunidad
Auténoma, en desarrollo de esta prescripcion de caracter basico (art. 149.1.18 CE), la
competente para establecer la regulacion procedimental especifica, incluyendo la relativa
a los plazos aplicables en materia de alegaciones o recursos.

A similar conclusién cabe llegar en relacion a lo dispuesto en el apartado 3 del art. 189
de la Ley 33/2003, que se limita a sefialar que corresponde al secretario del ayuntamiento
efectuar las notificaciones a las que se refiere el precepto. Esta previsién no viene a ser
sino mera plasmacion de lo que constituye una regla general aplicable en materia de
procedimiento administrativo de las entidades locales, de conformidad con lo dispuesto
en el art. 192.2 del Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las
corporaciones locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre
(dictado al amparo de la habilitacion reglamentaria al Gobierno contenida en la disposicion
final primera de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local,
cuya constitucionalidad declaramos en la STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 30),
segun el cual, «las comunicaciones que se dirijan a las autoridades seran firmadas por
los Presidentes de las Corporaciones, y las demas que den traslado de acuerdos o
resoluciones, por el responsable de la secretaria», prevision esta que, a su vez, desarrolla
el deber general de comunicacion establecido en los arts. 56.1 y 64 de la Ley reguladora
de las bases del régimen local, y que responsabiliza a los presidentes y, de forma
inmediata, a los secretarios de las corporaciones del cumplimiento de este deber.

Asi pues, la regla contenida en el apartado 3 del art. 189 de la Ley 33/2003 es una
norma estatal basica en materia de régimen local, dictada de conformidad con el titulo
competencial sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas del
art. 149.1.18 CE, y que no afecta, por tanto, a las competencias en materia urbanistica de
las Comunidades Auténomas. Por ello, siendo claro que la funcién que en el apartado 3
del art. 189 se asigna al secretario de la corporacién local no es sino la de mera
notificacién o traslado de acuerdos, en este caso de naturaleza urbanistica, el precepto
que se examina se limita a incorporar la mencionada previsién procedimental de caracter
general en materia de régimen local, sin modulacién, concrecion o alteracién alguna, por
lo que la prevision contenida en este apartado 3 del art. 189 de la Ley 33/2003, que sera
de aplicacion en los supuestos en que la aprobacion de los mencionados acuerdos
corresponda a la Administracion municipal, no vulnera las competencias de las
Comunidades Auténomas.

Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacion formulada al art. 189.

7. Elart. 190 dispone en su apartado 1 lo siguiente:

«Los notarios no podran autorizar el otorgamiento de escrituras publicas de
constitucién de juntas de compensacion u otras entidades urbanisticas
colaboradoras sin que previamente los otorgantes justifiquen ante ellos que la
totalidad de la superficie incluida en la unidad de ejecucién ha sido plenamente
identificada, en cuanto a la titularidad de las fincas que la componen, o que la
Delegaciéon de Economia y Hacienda correspondiente ha sido notificada
fehacientemente de la existencia de terrenos de titularidad desconocida o no
acreditada. Se considerara identificada la titularidad respecto a las fincas calificadas
como litigiosas, siempre que se aporten titulos justificativos del dominio.»

Considera la Comunidad Auténoma de Aragdén que, a través de la mencionada
disposicion, el legislador estatal viene a establecer requisitos y condiciones para proceder
a la ejecucién del planeamiento que no encuentran amparo en las competencias sobre
«bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas» (art. 149.1.18 CE), por
cuanto el precepto predetermina la exigencia de escritura publica para la constituciéon de
las juntas de compensacion y entidades urbanisticas colaboradoras, ignorando que solo a
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las Comunidades Autbnomas corresponde determinar las condiciones para la constitucion
de las entidades a través de las cuales se vaya a ejecutar el planeamiento, y la legislacién
urbanistica autonémica puede no exigir escritura publica para la constitucion de estas
entidades, como ocurre en el supuesto de la legislacién aragonesa. Por su parte, el
Abogado del Estado sostiene que el legislador estatal no esta estableciendo en este
precepto requisitos para proceder a la ejecucion del planeamiento, sino una norma de
ordenacion destinada a los registros e instrumentos publicos, para lo cual el Estado tiene
competencia de acuerdo con el art. 149.1.8 CE.

En respuesta a la cuestion planteada debemos senalar que la representacion
autondmica parte de una determinada interpretacion del art. 190.1 de la Ley 33/2003 que
no es la que se deriva de su tenor literal, pues del precepto no cabe deducir que se venga
a imponer con caracter taxativo la forma de constitucion de las juntas de compensacion u
otras entidades urbanisticas colaboradoras. En efecto, el precepto no tiene por objeto la
regulacion de la forma de constitucion de estas entidades colaboradoras, sino que se
limita a establecer una norma de actuacion dirigida a los fedatarios publicos, relativa a la
«ordenacién» de las escrituras publicas de constitucion de las juntas de compensacién y
entidades colaboradoras, que sera de aplicacion Unicamente en aquellos supuestos en
que las mismas hayan de constituirse mediante escritura publica, de conformidad con lo
dispuesto en la legislacién urbanistica aplicable.

La disposicion final segunda, apartado 5, de la Ley 33/2003, incluye este precepto
entre los dictados al amparo del art. 149.1.18 CE; ello no obstante, y considerando que
hemos afirmado reiteradamente que «este Tribunal no se encuentra vinculado por los
encuadramientos competenciales que realizan las propias normas sometidas a su
enjuiciamiento» (entre otras, SSTC 44/1985, de 22 de marzo, FJ 1; 152/2003, de 17 de
julio, FJ 7 y 14/2004, de 13 de febrero, FJ 6), en el presente caso, y atendiendo al objeto
y finalidad del precepto, ha de entenderse que el mismo se dicta al amparo de la
competencia exclusiva atribuida al Estado en el art. 149.1.8 CE, en materia de
«ordenacién de los registros e instrumentos publicos».

Efectivamente, el precepto que se analiza no establece una regla o directriz
urbanistica, sino que constituye, en sentido propio, una norma de «ordenacion de los
instrumentos publicosy, dictada al amparo de la competencia exclusiva atribuida al Estado
en el art. 149.1.8 CE, es decir, una norma reguladora de los requisitos y condiciones
aplicables en el supuesto de otorgamiento de escrituras publicas para la constitucion de
la junta de compensacién u otras entidades urbanisticas colaboradoras; y cuyo objeto es
garantizar la identificacion de la titularidad de la superficie incluida en una unidad de
ejecucion, mediante el establecimiento, en su caso, de un deber de notificacién a los
organos estatales, de la existencia de terrenos de titularidad desconocida o no acreditada.
Ese deber de notificacién, sobre cuya constitucionalidad ya nos hemos pronunciado, tiene
como finalidad, en el supuesto que nos ocupa, permitir la aplicacion de la regla que
atribuye al Estado la titularidad de los inmuebles sin duefio conocido (art. 17.1 de la
Ley 33/2003). No estamos, pues, ante una norma que incida en el planeamiento o en la
ejecucion del planeamiento mediante entidades colaboradoras, sino ante una norma que
encuentra su justificacion en la garantia de ejercicio de las potestades publicas que a la
Administracion estatal corresponden para actuar como propietaria de los terrenos de
titularidad desconocida, que se atribuyen a la misma por ministerio de la ley (art. 17.2). En
consecuencia, la impugnacion del art. 190.1 debe ser rechazada.

El apartado 2 del art. 190 dispone lo siguiente:

«Las cesiones y demas operaciones patrimoniales sobre bienes y derechos del
Patrimonio del Estado que deriven de la ejecucién del planeamiento, se regiran por
lo dispuesto en la legislacién urbanistica, con estricta aplicacion del principio de
equidistribucion de beneficios y cargas. Seran érganos competentes para acordarlas
los mismos previstos en la ley para la operacion patrimonial de que se trate.»

La parte recurrente, tras sefialar que el precepto afecta en exclusiva a bienes y
derechos del Patrimonio del Estado, por lo que carece de caracter basico al amparo del
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art. 149.1.18 CE, considera, por un lado, que resulta innecesaria la reiteracion en la
Ley 33/2003 del principio general de justa distribucion de beneficios y cargas, que deriva
de lo dispuesto en las leyes urbanisticas; y, por otro, que la atribucién a los 6rganos
estatales de la facultad para acordar las cesiones y demas operaciones patrimoniales,
infringe las competencias autonédmicas en materia de urbanismo, en cuanto supone una
intromisién en el ambito de las concretas técnicas urbanisticas y supedita la ejecucion del
planeamiento a la decisién de los mencionados érganos, los cuales carecen de
competencia, de conformidad con la legislacion urbanistica aragonesa, para decidir sobre
la cesion de los terrenos, habida cuenta de que los efectos transmisivos de los terrenos
de cesién obligatoria se atribuyen en la legislaciéon autonédmica, al acuerdo aprobatorio del
proyecto de reparcelacion.

Por su parte, el Abogado del Estado afirma que es evidente que el Estado puede
determinar por ley que en todo proceso de ejecucién del planeamiento se aplique
estrictamente el principio de equidistribucidon de beneficios y cargas, como se deduce de
la STC 61/1997, FJ 14 a); y por lo que se refiere a las «cesiones y demas operaciones
patrimoniales» a que alude el precepto, sostiene que se trata de una mera cuestion
organizativa en virtud de la cual se atribuye a los 6rganos estatales a los que corresponda
de acuerdo con la Ley, la realizacion de los actos que tengan relacidén con las cesiones y
demas operaciones que procedan como consecuencia de los procesos de reparcelacion.

Pues bien, para dar adecuada respuesta a la cuestion planteada debemos comenzar
por precisar que este apartado 2 del art. 190 de la Ley 33/2003 configura una norma
interna de gestion del patrimonio del Estado y, en cuanto tal, ha de entenderse dictada al
amparo de la potestad legislativa plena que para la regulacién de su propio patrimonio
corresponde al Estado ex art. 132.3 CE, precepto este que, como ya dijimos en la
STC 58/1982, de 27 de julio, FJ 1, «no es ciertamente una norma atributiva de
competencia, sino una reserva de ley, es decir, al tiempo, un mandato al legislador de
regular el régimen juridico del Patrimonio del Estado y del Patrimonio Nacional, de su
‘administracion, defensa y conservacion’, y una interdiccion al Gobierno, como titular de la
potestad reglamentaria (art. 97 de la C.E.), de proceder a una regulacion praeter legem».

El apartado 2 del art. 190 de la Ley 33/2003 no es, pues (pese a que asi lo declare
erroneamente la disposicion final segunda de la Ley 33/2003), una norma con caracter
basico (ex art. 149.1.18 CE), sino que se trata de un precepto de exclusiva aplicacion al
patrimonio del Estado, por lo que no cabe apreciar en este punto exceso competencial
alguno.

En efecto, en relacion con la mencién que efectua el art. 190.2 de la Ley 33/2003 a los
o6rganos competentes para acordar las cesiones u operaciones patrimoniales sobre
bienes y derechos del patrimonio del Estado, debemos sefialar que la referencia de este
precepto a la «legislacion urbanistica vigente» entrafia un reenvio a las respectivas reglas
competenciales y, por lo tanto, un expreso sometimiento al marco competencial como eje
para la interpretacion y aplicacion del precepto, lo que permite afirmar —en idénticos
términos a los ya sefialados respecto del art. 139 de la Ley 33/2003— que estamos ante
una norma de naturaleza puramente organizativa o de gestion interna del patrimonio
estatal, que se limita a determinar los 6rganos estatales que son competentes para actuar
como propietarios del suelo y, por lo tanto, para ejercer las facultades que la legislacion
urbanistica autondmica —en este supuesto la de Aragén— reconozca a los propietarios en
relacion con las cesiones y demas operaciones patrimoniales que procedan como
consecuencia de la ejecucion del planeamiento urbanistico, por lo que el precepto no
implica el ejercicio de competencias sustantivas en materia de urbanismo, ni, en
consecuencia, vulnera las competencias que corresponden a la Comunidad Auténoma en
esta materia.

Por otra parte, en cuanto a la sujecion que establece el art. 190.2 de la Ley 33/2003
de las cesiones y las operaciones patrimoniales sobre bienes y derechos del patrimonio
del Estado al principio de justa distribucion de beneficios y cargas, debemos advertir que
no constituye sino una mera declaracion enunciativa de la aplicacién a los bienes publicos
de titularidad estatal del principio general actualmente recogido en el art. 8.1 c) del texto
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refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de
junio, conforme al cual entre las facultades que comprende el derecho de propiedad del
suelo se incluye «la de participar en la ejecucion de las actuaciones de urbanizacion ...
en un régimen de equitativa distribucion de beneficios y cargas entre todos los propietarios
afectados en proporcion a su aportacion». Este Tribunal ya ha sefialado (al analizar esta
funcién en la normativa precedente) que se trata de un mandato sustantivo que obliga a
todos los poderes publicos, «siendo de notar que ... atiende al elemento teleoldgico que
inspira el art. 149.1.1 CE, al establecer las condiciones basicas que garantizan la igualdad
en el ejercicio de los derechos de los diversos propietarios del suelo frente a los diversos
aprovechamientos urbanisticos que el planeamiento —en cuanto técnica a la que es
inherente la desigualdad— puede asignar a los terrenos incluidos en el ambito ordenado
por aquél» [STC 61/1997, FJ 14 a)]. La traslaciéon de este principio general al régimen
juridico patrimonial de los bienes que integran el patrimonio del Estado es claro que no
puede vulnerar las competencias autonémicas. En consecuencia, debemos desestimar
también la impugnacion dirigida frente al art. 190.2.

8. El art. 191, bajo la rubrica «régimen urbanistico de los inmuebles desafectados»,
se dicta, de conformidad con lo indicado en la disposicion final segunda de la Ley 33/2003,
al amparo de la competencia atribuida al Estado por el art. 149.1.18 CE. El precepto
dispone lo siguiente:

«1. Cuando los inmuebles del Patrimonio del Estado dejen de estar afectados
a un uso o servicio publico, se procedera a realizar una valoracion de los mismos
que constara del valor del suelo calculado conforme a las reglas establecidas en la
Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, y del valor de
las edificaciones existentes.

2. Elvalor resultante servira de base para convenir con otras Administraciones
publicas la obtencién de estos inmuebles mediante la aportacion de
contraprestaciones equivalentes. Entre los criterios que se utilicen para fijar estas
contraprestaciones podra tenerse en cuenta lo previsto en el apartado 2 del articulo
8 de esta ley.

3. La Administracién General del Estado o los organismos publicos titulares
de los bienes comunicaran a las autoridades urbanisticas la desafectacion de estos
inmuebles a los efectos de que por parte de las mismas se proceda a otorgarles la
nueva calificacion urbanistica que corresponda. Esta decision, que debera respetar
el principio de equidistribucion de beneficios y cargas establecido en el articulo 5
de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, sera
coherente con la politica urbanistica municipal, con el tamafio y situacidon de los
inmuebles, y con cualesquiera otras circunstancias relevantes que pudieran
concurrir sobre los mismos.

4. En el supuesto de que los usos permitidos en los inmuebles desafectados
determinen su utilizacion exclusiva por otra Administracion Publica, ésta convendra
con la Administracion General del Estado o el organismo publico que ha
desafectado el bien, los términos para su obtenciéon, basados en las
compensaciones estimadas segun lo previsto en el apartado 1 de este articulo, sin
perjuicio de los previsto en la seccién 52 del capitulo V del titulo V de esta ley.

5. Transcurridos dos afios desde que se hubiese notificado la desafectacion,
sin que el planeamiento urbanistico haya otorgado a los inmuebles desafectados la
nueva calificacion que corresponda de conformidad con lo dispuesto en el apartado
3 de este articulo, el ayuntamiento correspondiente se responsabilizara de su
custodia y mantenimiento.

6. En cualquier caso, si transcurriere el plazo establecido en la legislacion
urbanistica aplicable para instar la expropiacién por ministerio de la ley, sin que el
planeamiento urbanistico hubiese otorgado una nueva calificaciéon a los bienes
desafectados, la Administraciéon General del Estado o el organismo publico
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advertira a la Administracion municipal de su propdsito de comenzar el expediente
de justiprecio, el cual se iniciara en la forma prevista en dicha legislacion.»

La representacion procesal de la Comunidad Auténoma alega que el contenido del
precepto no puede encontrar cobertura en el titulo competencial basico del art. 149.1.18 CE,
habida cuenta de que el mismo se refiere Unicamente a los bienes que integran el
patrimonio del Estado; de acuerdo con ello, considera que nada cabe objetar a lo
dispuesto en los apartados 1, 2 y 4 del precepto, que resultan amparados por las
facultades que al Estado corresponden para regular su propio patrimonio, sin que de los
mismos derive la vulneracion de competencias autondémicas. Las objeciones sustantivas
o de fondo se dirigen a lo sefalado en los apartados 3, 5 y 6 del precepto, respecto de los
cuales se afirma que vienen a alterar, invirtiéndola, la regla general de la legislaciéon
urbanistica, conforme a la cual es la planificacidon urbanistica la que determina y
condiciona el uso de los terrenos, y no por el contrario (como establece el apartado 3), la
desafectacion lo que impone una nueva calificacién urbanistica y determina que haya de
modificarse el planeamiento. Esta linea argumental se confirmaria en el apartado 5 del
precepto, conforme al cual, si la Administracion del Estado decide alterar el uso de un
inmueble, el Ayuntamiento tendra que cambiar la calificacion urbanistica, so pena de
asumir su mantenimiento, lo que, a juicio de la parte recurrente, supone una intromisiéon
en las competencias autondmicas exclusivas en materia de urbanismo y un ataque a la
autonomia municipal (art. 140 CE), que altera todo el sistema de la legislacion urbanistica,
al imponer al Ayuntamiento un cambio de calificacion de los bienes como unica alternativa
a asumir el mantenimiento del inmueble. La inconstitucionalidad del precepto se
extenderia asimismo al apartado 6, respecto del cual la demanda se limita a sefalar que
vuelve a insistir en la idea de la «nueva calificacion», invirtiendo la regla general de la
legislacion urbanistica, que hace depender la calificacion del uso del bien, y no al revés.

Por su parte, el Abogado del Estado afirma que el precepto goza de plena legitimidad
constitucional al amparo del art. 149.1.18 CE. En el caso de los bienes demaniales del
Estado, su propia naturaleza impone al planeamiento urbanistico municipal la calificacion
correspondiente al uso y servicio estatal de que se trate. Los terrenos desafectados no
pueden dedicarse a los usos precedentes, ya que el Estado, unico competente para ello,
ha decidido su desafectacion, y el planeamiento urbanistico impide su dedicacién a
cualesquiera otros mientras no los ordene de acuerdo con los nuevos usos que
urbanisticamente correspondan; la Ley estatal no impone cuales van a ser dichos usos,
ya que esta decision compete a la Administracion urbanistica, pero exige a esta que lo
determine como haria con cualquier otro bien perteneciente a cualquier propietario, por lo
que esta norma esta anudada a la competencia estatal para definir la «funcién publica»
del urbanismo.

Pues bien, en lo que respecta, en primer término, a la determinacién del titulo
competencial aplicable, debe tenerse presente que el precepto que se analiza no contiene
Unicamente normas internas relativas a la gestion del patrimonio del Estado, sino también,
y principalmente, normas configuradoras de las relaciones interadministrativas en materia
patrimonial —como son las relativas a los convenios urbanisticos entre Administraciones
publicas—, y como ya declar6 este Tribunal, la habilitacion del Estado para dictar normas
que regulen las relaciones interadministrativas se encuentra en el art. 149.1.18 CE, «pues
de acuerdo con el mencionado articulo a él corresponde la competencia exclusiva para
establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, y dentro de
dicha competencia ha de entenderse comprendida la regulacion de las relaciones entre
las distintas Administraciones» (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 18), por lo que debe
rechazarse la alegacion autondmica en este punto.

En segundo término, y en relacion con lo dispuesto en el apartado 3 del art. 191 de la
Ley 33/2003, debe recordarse que la calificacion urbanistica que el planeamiento otorgue
a los bienes estatales esta ligada al ejercicio de las competencias del Estado en relaciéon
con los diversos sectores materiales atribuidos al mismo (puertos, aeropuertos, defensa,
obras publicas, etc.). El destino al que estan afectados los bienes del Estado, necesarios
para la implantacion de las obras y servicios de su competencia, se impone al
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planeamiento, de modo que éste debera adaptar la calificaciéon urbanistica al uso que
corresponde a dicha obra o servicio, exigencia que, como hemos afirmado «tiene su
apoyo en una competencia exclusiva del Estado» y que «por otra parte, no supone
ablacioén de las competencias sobre urbanismo y ordenacion del territorio» (STC 204/2002,
de 31 de octubre, FJ 9).

Cuando dichos bienes dejan de ser necesarios para el cumplimiento de los fines a
que estaban afectados desaparece la razon que justificaba su calificacion urbanistica, por
lo que, ejercitada por el Estado la competencia que le corresponde para la desafectacion
de sus bienes (arts. 69 y 70 de la Ley 33/2003), estos deberan ser objeto de una nueva
calificacion urbanistica, que correspondera a las autoridades competentes en materia de
urbanismo, pues «una cosa es la competencia que el Estado tiene para decidir que ciertos
bienes ya no son necesarios para un determinado uso publico y otra muy distinta la
calificacion urbanistica que el planificador considere que deban recibir esos terrenos ya
desafectados, pudiendo establecer, legitimamente, por esta via, su destino a un uso
[publico] que se estime conveniente o necesario por razones urbanisticas. Con
independencia de que los terrenos hayan sido desafectados desde una perspectiva
sectorial, su destino a un uso [publico] a través de la calificacion del suelo es consecuencia
del ejercicio de una competencia urbanistica que vincula tanto a los particulares como a
los poderes publicos» (STC 148/2012, FJ 15).

Es, pues, el planeamiento urbanistico el que determina para cada porcién del territorio
los concretos usos que eventualmente le corresponden, y es precisamente al
planeamiento al que se remite el precepto que se examina, pues la prevision contenida
en el apartado 3 del art. 191 se limita a determinar que, producida la desafectacion de los
bienes, la Administracion del Estado lo comunicara a la autoridad urbanistica competente,
con la finalidad de que por ésta se proceda a otorgar a esos bienes la calificacion
urbanistica que corresponda; es decir, el precepto se limita a efectuar una remision
expresa a la potestad que corresponde al planificador urbanistico para efectuar la nueva
calificacién de los terrenos sobre los que se ubican los edificios o instalaciones
desafectados, sin establecer en ningun caso limitacion o condicionamiento alguno al
ejercicio de la mencionada facultad, ni obligar a su ejercicio en un determinado sentido.

Ha de rechazarse, pues, la impugnacion dirigida contra el apartado 3 del art. 191, en
cuanto que la apelacion a la calificacion del uso del suelo por la Administracién competente
ni prefigura cual haya de ser dicho uso, ni tampoco impone la forma en que haya de
llevarse a cabo. No existe, en definitiva, una intromisién en la actuacién del planificador
urbanistico ni, en consecuencia, una vulneracion de las competencias autonémicas (ni
tampoco de la autonomia municipal), siendo el Unico contenido imperativo del precepto el
de deferir a la Administracion competente el ejercicio de una funcion planificadora, con las
Unicas determinaciones de coherencia con la politica urbanistica municipal, el tamafio y
situacién de los inmuebles y cualesquiera otras circunstancias relevantes que pudieran
concurrir sobre los mismos, todas ellas de apreciacion discrecional por el 6rgano
competente para el planeamiento. En suma, el apartado 3 del art. 191 se limita a recoger
un desideratum o, lo que es lo mismo, a enunciar un genérico principio de coherencia, del
que no derivan obligaciones, condicionamientos o requisitos para el planificador
urbanistico, por lo que no puede afectar a las competencias autonémicas.

El apartado 5 del art. 191 de la Ley 33/2003 determina que, transcurridos dos afios
desde la comunicacion de la desafectacion sin que se haya otorgado al bien la calificacion
que corresponde, el Ayuntamiento correspondiente habra de responsabilizarse de su
custodia y conservacion. El texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio, al regular el estatuto basico de la propiedad urbana
determina en su art. 9.1 que «el derecho de propiedad de los terrenos, las instalaciones,
construcciones y edificaciones, comprende, cualquiera que sea la situacion en que se
encuentren, los deberes de ... conservarlos en las condiciones legales para servir de
soporte a dicho uso y, en todo caso, en la de seguridad, accesibilidad y ornato legalmente
exigibles, asi como realizar los trabajos de mejora y rehabilitaciéon hasta donde alcance el
deber legal de conservacion» y de conformidad con lo dispuesto en la disposicion final
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primera, apartado 1, del citado texto legal, el mencionado precepto se incluye entre los
que tienen el caracter de «condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos
y el cumplimiento de los correspondientes deberes constitucionales y, en su caso, de
bases del régimen de las Administraciones Publicas».

Ala vista de lo sefialado, el traslado al Ayuntamiento del deber de conservacion de las
edificaciones o instalaciones de titularidad estatal ya desafectadas supone el
establecimiento de una excepcién a la regulacién comun del estatuto de la propiedad
urbana, que atribuye al propietario el deber de conservacion, excepcion que, de acuerdo
con la delimitacién de competencias que acaba de exponerse, corresponde establecer en
exclusiva al Estado en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE.

En el supuesto que se examina, dicha excepcién, que se establece con caracter
basico por la disposicion final segunda, apartado 5, de la Ley 33/2003 al amparo de lo
dispuesto en el art. 149.1.18 CE, encuentra su justificacion en el incumplimiento de una
funcion, la de calificacion del uso del suelo, que ademas de ser una facultad del
planificador urbanistico, se configura como un deber en sentido propio, pues, dado que la
desafectacion de los bienes demaniales del Estado determina que dejen de estar
dedicados a los usos precedentes, y el planeamiento urbanistico impide su dedicacion a
cualesquiera otros mientras no los ordene de acuerdo con los nuevos usos que
urbanisticamente correspondan, resulta obligado para la Administraciéon urbanistica el
ejercicio de las competencias que le son propias, teniendo presente que «delimitar los
diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico constituye uno de los
aspectos basicos del urbanismo» (STC 61/1997, FJ 16). En este sentido, pues, el
precepto viene a determinar los efectos derivados del incumplimiento del mencionado
deber de calificacion y asignacion de uso a los bienes demaniales desafectados, en
ejercicio de la competencia que el Estado ostenta ex art. 149.1.18 CE, tanto en lo relativo
a las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas, como en lo que respecta
a la legislacién béasica en materia de «sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones publicas», mediante la determinacién de las consecuencias juridicas
derivadas de la inactividad municipal, sin que de ello se derive, en consecuencia,
vulneracion alguna de las competencias autonémicas en materia urbanistica.

Y tampoco la regla contenida del apartado 5 del art. 191 de la Ley 33/2003 resulta
contraria a la autonomia municipal (arts. 137 y 140 CE), que se configura como una
garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar y que hace
referencia a la distribucion territorial del poder del Estado en el sentido amplio del término,
y debe ser entendida como un derecho de la comunidad local a participar, a través de
organos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
constituyendo en todo caso un poder limitado que no puede oponerse al principio de
unidad estatal (SSTC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3, y 32/1981, de 28 de julio, FJ 3;
doctrina posteriormente reiterada, entre otras, por las SSTC 27/1987, de 27 de febrero,
FJ 2; 170/1989, de 19 de octubre, FJ 9 y 109/1998, de 21 de mayo, FJ 2). Ciertamente,
entre los asuntos de interés de los municipios se halla el urbanismo (SSTC 40/1998, de
19 de febrero, FJ 39; 159/2001, de 12 de julio, FJ 4; y 240/2006, FJ 10). Pero la norma
contenida en el apartado 5 del art. 191 de la Ley 33/2003 no excluye la intervencion de
los municipios en el supuesto contemplado de desafectacion de inmuebles del patrimonio
del Estado, sino que, por el contrario, prevé la intervencion municipal en la nueva
calificacion del inmueble, conforme al planeamiento urbanistico. Se garantiza, por tanto,
la intervencion del ente local, tal y como exige la garantia institucional de la autonomia
municipal, por lo que no puede apreciarse un menoscabo ilegitimo de la misma.

En consecuencia, procede desestimar la impugnacién dirigida contra el apartado 5
del art. 191.

El apartado 6 del art. 191 de la Ley 33/2003 es objeto de impugnacion por mera
conexion con lo dispuesto en el apartado 3 del mismo precepto, limitdndose a considerar
el recurrente que el apartado 6 del art. 191 viene a incurrir en las mismas tachas de
inconstitucionalidad que fundamentan la impugnacion dirigida contra el apartado 3 del
mismo articulo, sin afiadir ningun otro razonamiento adicional a lo ya expuesto en relacion
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con este ultimo precepto. En consecuencia, procede rechazar la impugnacion dirigida
contra el apartado 6 del art. 191 por remisiéon a lo ya razonado para desestimar la
impugnacién del apartado 3 del art. 191.

9. La disposicion adicional decimonovena de la Ley 33/2003 se refiere a la gestion
del patrimonio estatal de vivienda, estableciendo lo siguiente:

«Las viviendas y, en general, los bienes inmuebles de titularidad estatal que
hubieran formado parte del patrimonio del extinguido Instituto para la Promocion
Publica de la Vivienda y de la Comisiéon Liquidadora de Regiones Devastadas, asi
como las que en cumplimiento de los programas anuales de promocién publica de
viviendas sean construidas por el Estado, continuaran rigiéndose por sus normas
especificas y, supletoriamente, por esta Ley. En particular, corresponderan a la
Direccion General de la Vivienda la Arquitectura y el Urbanismo, con sujecion a las
citadas normas, las facultades de gestion y disposicion de dichos bienes,
incluyendo las de enajenar, arrendar, establecer y cancelar hipotecas y otras cargas
sobre los mismos y, en general, todas aquellas que correspondieran al extinguido
Instituto para la Promocion de la Vivienda, a excepcién de la percepcién de
ingresos, que se regira por las mismas normas que son de aplicacién a los
restantes ingresos del Estado.»

A juicio de la Comunidad Autébnoma de Aragon, este precepto desconoce la
competencia autondmica exclusiva en materia de politica de vivienda y es inconstitucional
en cuanto atribuye a la Administracion del Estado facultades de gestion en esta materia,
en concreto las relativas a la construccion actual de viviendas en ejecucion de programas
anuales de promocion publica de viviendas, para lo que carece de competencias.

Pues bien, en lo que respecta a la competencia del Estado en materia de vivienda,
podemos recordar, como sefialamos en la STC 152/1988, de 20 de julio (doctrina
posteriormente reiterada en las SSTC 59/1995, de 17 de marzo, y 74/2011, de 19 de
mayo), la conexién del sector de la vivienda y la actividad promocional de las viviendas
con la politica econdmica general (art. 149.1.13 CE) «en razén de la incidencia que el
impulso de la construccion tiene como factor econémico y en especial como instrumento
generador de empleo» (STC 152/1988, FJ 2), encontrandose, por tanto, justificada la
regulacion estatal de los correspondientes instrumentos de financiacién cuando se trate
con ello de «asegurar el mantenimiento de unas inversiones fundamentales desde el
punto de vista de la politica econémica general que, en otro caso, se revelaria dificilmente
viable» (STC 152/1988, FJ 4).

En el supuesto que se examina no se pretende, sin embargo, canalizar determinados
fondos estatales para la promocion de viviendas de proteccién publica, ni regular de forma
directa o indirecta tal promocioén, sino establecer determinadas prescripciones de indole
estrictamente organizativa y de gestiéon aplicables al patrimonio estatal de vivienda.
Nuevamente cabe afirmar que nos encontramos ante una norma que afecta con caracter
exclusivo al Patrimonio del Estado (el precepto no aparece incluido en la disposicion final
segunda), que tiene una naturaleza organizativa interna, y en la que, ademas de
establecer el derecho transitorio aplicable, se articula el reparto de facultades que
corresponden, en el ambito organizativo estatal, a las distintas entidades mencionadas en
el precepto, para la gestién del patrimonio inmobiliario de titularidad de la Administracién
del Estado, por lo que la disposicién impugnada carece de virtualidad para vulnerar las
competencias autonémicas, pues de la misma no deriva atribucion o habilitacion alguna a
los 6rganos estatales para el ejercicio de facultades o competencias en el sector de la
vivienda que corresponden a las Comunidades Autébnomas.

Resulta trasladable al presente supuesto el pronunciamiento contenido en la
STC 166/1987, de 28 de octubre, FJ 3, que reconocid la competencia del Estado para
regular la organizacién y el funcionamiento de unos servicios estatales, en concreto los
del Instituto para la Promocién Publica de la Vivienda (IPPV), al entender que dicha
regulacion carecia de virtualidad para producir por si misma invasion de competencias en

cve: BOE-A-2013-5437



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

) ®
g\u

1%

rE

Jueves 23 de mayo de 2013 Sec. TC. Pag. 106

materia de vivienda, afirmando al efecto que «el [Real Decreto] objeto del conflicto se
limita a regular la organizacién y funcionamiento de unos servicios estatales y carece de
virtualidad para producir por si mismo invasion de competencia o despojo alguno, pues se
trata de una norma con eficacia interna al aparato estatal. Sélo actuaciones concretas del
IPPV dictadas en aplicacion de esa normativa podrian, en su caso, ser constitutivas de
una lesion competencial real y efectiva, pero esta eventualidad no ha sido denunciada
como objeto del presente conflicto».

En similares términos, cabe afirmar que la disposicién adicional decimonovena de la
Ley 33/2003 se limita a regular el funcionamiento interno de los servicios estatales
competentes para ejercer las facultades de gestidon y disposicidon sobre los bienes
inmuebles de titularidad estatal a los que el precepto se refiere, sin que del mismo pueda
derivarse habilitacion especifica para la intervencion del Estado en el sector de la vivienda
de competencia autonémica, por lo que las competencias de las Comunidades Auténomas
para llevar a cabo sus politicas propias en materia de vivienda no resultan afectadas. En
consecuencia, debemos rechazar la impugnacion dirigida frente a la disposicion adicional
decimonovena.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veintitrés de abril de dos mil trece.—Pascual Sala Sanchez.—Ramoén
Rodriguez Arribas.—Manuel Aragdon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José
Hernando Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez
de los Cobos Orihuel.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés
Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Alvarez al que se

adhieren el Presidente don Pascual Sala Sanchez y la Magistrada dofia Adela Asua

Batarrita respecto de la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad
nam. 596-2004

1. En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y con el maximo respeto a la opinién de la mayoria del Tribunal
recogida en la Sentencia, formulo el presente Voto particular, al discrepar en parte de la
fundamentacién juridica y el fallo de la Sentencia que ha resuelto el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de Aragén en relacion con los arts. 139,
189, 190 y 191 y la disposicién adicional decimonovena de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del patrimonio de las Administraciones publicas, conforme a los argumentos
que defendi en la deliberacion del Pleno y que expongo a continuacion.

Mi discrepancia se centra en dos aspectos. El primero es el relativo al apartado 3 del
art. 189 de la Ley 33/2003, que sefiala que corresponde al Secretario del Ayuntamiento
efectuar las notificaciones a las que se refiere el precepto, cuyo enjuiciamiento se lleva a
cabo en el fundamento juridico 6. El segundo es respecto al examen del art. 191,
apartados 5 y 6, en el fundamento juridico 8 de la Sentencia, pues entiendo que el
precepto no solamente carece de la cobertura competencial que se le atribuye sino que,
como alegaba el Gobierno de Aragdn, es contrario tanto a las competencias autondmicas
en materia de urbanismo como al propio principio constitucional de autonomia local.
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2. Comenzando por el primero de ellos, la Sentencia defiende que el art. 189.3
plasma una regla general aplicable en materia de procedimiento administrativo de las
entidades locales, regla que se considera norma estatal basica en materia de régimen
local, dictada de conformidad con el titulo competencial sobre las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas del art. 149.1.18 CE.

En todo caso, establecido ya en los parrafos anteriores del fundamento juridico 6 la
constitucionalidad de la obligacion de notificar a los 6rganos estatales y los efectos que
dicha notificacion produce para formular alegaciones y plantear recursos, no se alcanzan
a comprender las razones por las que una previsidbn como ésta, meramente organizativa,
ha de ser considerada basica ex art. 149.1.18 CE, pues pese que, como sefiala nuestra
doctrina, el Estado «puede establecer, desde la competencia sobre bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas del art. 149.1.18 CE, principios y reglas basicas
sobre aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las Administraciones
publicas» (STC 251/2006, FJ 9), lo cierto es que el establecimiento de esta regulacion
para un caso concreto excede, por su caracter meramente instrumental, de tal caracter.
En ese sentido el supuesto examinado guarda evidentes similitudes con el examinado en
la STC 61/1997, FJ 26 a). Alli se afirmé que «La redaccion dada al art. 135.2 T.R.L.S.
merece el reproche de inconstitucionalidad, si se tiene en cuenta que no se ha limitado a
establecer el deber de notificar la revision o reforma del planeamiento al objeto de permitir,
en su caso, el ejercicio de las competencias estatales que puedan verse afectadas, sino
que, a través de ello, ha fijado reglas de procedimiento para las que carece de titulo
competencial especifico. En efecto, el art. 135.2 T.R.L.S. impone a la Administracién
competente que le notifique a la del Estado la ‘iniciacién del procedimiento’, ‘en el plazo
de un mes desde la adopcion del correspondiente acuerdo por el Ayuntamiento’, extremos
éstos que, ademas de no ser necesarios en todo caso para garantizar la efectividad del
deber de notificar y la eventual comparecencia de la Administracion del Estado, no quedan
a cubierto de titulo competencial alguno. Ha de concluirse, pues, por las razones
antedichas, la inconstitucionalidad del art. 135.2 T.R.L.S.».

En el presente caso la conclusion hubiera debido ser similar, pues el Estado no se ha
limitado a establecer el deber de notificar la revision o reforma del planeamiento al objeto
de permitir, en su caso, el ejercicio de las competencias estatales que puedan verse
afectadas, sino que, a través de ello, ha fijado reglas de organizacion relativas a la forma
de proceder a la notificacion para las que carece de titulo competencial especifico.

No creo admisible argumentar que «esta prevision no viene a ser sino mera
plasmacion de lo que constituye una regla general aplicable en materia de procedimiento
administrativo de las Entidades Locales, de conformidad con lo dispuesto en el art. 192.2
del Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones
Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre (dictado al amparo
de la habilitacion reglamentaria al Gobierno contenida en la disposicion final primera de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, cuya
constitucionalidad declaramos en la STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 30)», pues, de
conformidad con la doctrina de la STC 214/1989, FJ 30, dicho Reglamento no puede ser
calificado como basico. Asi, en dicha Sentencia, en relacién a la habilitacién al Gobierno
para que, en uso de su potestad reglamentaria, actualizase determinadas normas
reglamentarias (entre ellas el antecedente del reglamento que se cita) las calificd
expresamente como no basicas concluyendo que «con ello el Estado atiende a una
exigencia fundamental, que no es otra que la de prevenir un marco normativo general que
venga a cubrir no sélo las consecuencias resultantes de los diferentes niveles
competenciales existentes en la materia entre unas y otras comunidades, sino también la
simple inactividad normativa que transitoriamente, o no, pueda producirse en aquellas
Comunidades Autdbnomas con competencia para desarrollar las normas basicas estatales.
Seran pues, las normas autondmicas que, ajustandose a las bases estatales, vayan
dictandose, las que, en todo caso, desplazaran en su aplicabilidad directa o eficacia
territorial a esas otras normas estatales no basicas dictadas al amparo de la Disposicion
final primera de la L.R.B.R.L.»
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Cuestiono asimismo que se afirme, implicitamente, que la norma es innecesaria o
redundante de lo dispuesto en los arts. 56.1 y 64 de la Ley reguladora de las bases del
régimen local (LBRL), puesto que lo aqui discutido es distinto: 4 qué titulo competencial
tiene el Estado para reiterar dicha obligacion en relacion especificamente con los bienes
patrimoniales de las Administraciones publicas? Dado que, como ya se ha avanzado, la
respuesta a esa pregunta no es convincente, nada aporta la cita a la LBRL, salvo, quizas,
para poner de manifiesto lo superfluo de la prevision estatal.

3. El segundo aspecto en el que discrepo de la Sentencia de la mayoria se refiere a
los arts. 191.5y 6.

El art. 191.5 dispone, en relacion a la desafectacion de bienes de dominio publico,
que «[tJranscurridos dos afnos desde que se hubiese notificado la desafectacion, sin que
el planeamiento urbanistico haya otorgado a los inmuebles desafectados la nueva
calificacién que corresponda de conformidad con lo dispuesto en el apartado 3 de este
articulo, el ayuntamiento correspondiente se responsabilizara de su custodia y
mantenimiento.»

En mi criterio el precepto plantea tres problemas: 1) en ningin momento se justifican
las razones por las que tal regulacién se dicta al amparo del art 149.1.18 CE, pues,
solamente desde un entendimiento completamente desnaturalizado de este precepto
constitucional puede entenderse que justifica una regulacién como la del art. 191.5; 2) se
vulneran, en consecuencia, las competencias autonémicas en materia de urbanismo y 3)
no se contesta de modo convincente a la alegacion relativa a la vulneracién del principio
constitucional de autonomia local.

Puesto que la Sentencia de la mayoria enjuicia el precepto separando la vertiente
competencial de la estrictamente relacionada con la autonomia local, procederé de la
misma manera.

En el enjuiciamiento en la vertiente competencial del recurso se comienza aludiendo al
contenido de dicho deber de conservacion, tal como viene definido en el art. 9.1 del texto
refundido de la Ley del suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio,
al regular el estatuto basico de la propiedad urbana, sefialando que, de conformidad con lo
dispuesto en la disposicion final primera, apartado 1, del citado texto legal, el mencionado
precepto se incluye entre los que tienen el caracter de «condiciones basicas de igualdad en
el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los correspondientes deberes
constitucionales y, en su caso, de bases del régimen de las Administraciones Publicas». De
ahi la Sentencia concluye que «el traslado al Ayuntamiento del deber de conservacién de
las edificaciones o instalaciones de titularidad estatal ya desafectadas supone el
establecimiento de una excepcién a la regulacién comun del estatuto de la propiedad
urbana, que atribuye al propietario el deber de conservacion, excepcion que, de acuerdo
con la delimitacién de competencias que acaba de exponerse, corresponde establecer en
exclusiva al Estado en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE». Excepcioén que
fundamenta en que el precepto «viene a determinar los efectos derivados del incumplimiento
del mencionado deber de calificacion y asignacién de uso a los bienes demaniales
desafectados, en ejercicio de la competencia que el Estado ostenta ex art. 149.1.18 CE,
tanto en lo relativo a las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, como
en lo que respecta a la legislacion basica en materia de ‘sistema de responsabilidad de
todas las Administraciones Publicas’, mediante la determinacion de las consecuencias
juridicas derivadas de la inactividad municipal», lo que, ademas, le permite deducir que no
hay vulneracion alguna de las competencias autondmicas en materia urbanistica.

Considero que los argumentos de la Sentencia no justifican la excepcién que el
precepto establece a favor de los bienes patrimoniales del Estado, pues todo gira en
torno a que se trata de una suerte de medio para forzar el cambio en la calificacién de los
bienes, pero lo hace de tal forma que no resultan convincentes las razones por las que se
explicaria este régimen privilegiado para los bienes patrimoniales del Estado. Régimen
que, en la perspectiva competencial en la que nos situa el recurso, ha de basarse en
alguna competencia estatal a tenor, tanto de la necesidad de respetar el caracter exclusivo
de las competencias autonémicas en materia de urbanismo como de la obligacién de que,
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caso de incidir sobre aquellas, las competencias del Estado se mantengan dentro de los
limites que les son propios. No creo que las que se citan, derivadas ambas del
art. 149.1.18 CE, presten cobertura a la norma impugnada.

En suma, lo que la ponencia afirma es que el deber de conservacion de los bienes
que pesa sobre todo propietario se excepciona para los bienes patrimoniales del Estado
ex art. 149.1.18 CE, excepcion respecto a la regulacion comun de ese estatuto de la
propiedad urbana (regulacion comun que se encuentra en el art. 9 del texto refundido de
la Ley del suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008 (TRLS), por tanto,
condicion general de igualdad ex art. 149.1.1 CE que el Estado ha establecido en esta
materia). Obsérvese que no hay aqui, ni siquiera, una regulacion general del deber de
conservacion que distinguiera entre tipos de propietarios sino, directamente, una
regulacion singular. De hecho, el legitimo objetivo de obtencién de rendimiento econémico
de la explotacion de los bienes patrimoniales del Estado, razén que parece inspirar el
precepto, es el mismo que persigue cualquier propietario, por lo que, tampoco asi, se
entiende la excepcién, que incluso podria afirmarse que va en contra del art. 149.1.1 CE,
ya que los bienes de otras administraciones publicas o, incluso, de los particulares tienen
el mismo interés en su recalificacion.

Por otra parte, para justificar la cobertura en el art. 149.1.18 CE, la Sentencia aporta
dos titulos competenciales de los incluidos en el citado precepto constitucional, el relativo
a las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas, y el que respecta a la
«legislacion basica en materia de ‘sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones Publicas’». En mi opinién aqui se confunden dos planos.

Ninguna duda cabe de que corresponde al Estado la desafectacion de los bienes
demaniales de los que es titular (pese a que tal facultad, mas que en el art. 149.1.18 CE,
se residencia en la titularidad del Estado sobre dicho demanio). Pero la regulacion de las
eventuales consecuencias de incumplimientos del deber de calificacion, y por extension
del de modificar el planeamiento que ese cambio de calificacién frecuentemente implica,
no pueden ser amparados por el art. 149.1.18 CE, ya que nada hay en ninguno de los dos
titulos competenciales empleados por la Sentencia que permita entenderlo en tal sentido.

En primer lugar, resulta cuando menos dificil considerar que la excepcién a una regla
general, la del deber de conservacién de los bienes, establecida por el Estado en su
propio y exclusivo beneficio, se adecue al concepto de bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas acuiado por la doctrina constitucional, que ha recalcado la
virtualidad de dicho titulo para establecer «los elementos esenciales que garanticen un
régimen juridico unitario aplicable a todas las Administraciones publicas», asi como para
garantizar «a los administrados un tratamiento comun ante ellas», aspectos ambos que
se ven ahora radicalmente obviados. Por otro, tampoco esta de mas advertir que las
consecuencias del incumplimiento de deberes en materia urbanistica el Estado ya las ha
previsto mediante la forma de supuestos indemnizatorios de los regulados en el art. 35
TRLS, que es la norma que regula, en términos generales, la responsabilidad por
incumplimiento, que nuestra doctrina (SSTC 61/1997, FJ 33, y 164/2001, FJ 47) ha
considerado inserto en el sistema de responsabilidad de las Administraciones publicas.

En segundo lugar, al tratarse de un régimen que solamente es aplicable a los
inmuebles del Estado, ni siquiera podria entenderse que se trata de normativa basica
comun a todas las Administraciones publicas en materia de régimen patrimonial, que es el
canon empleado por la Sentencia.

En tercer lugar, la referencia a la responsabilidad patrimonial no me parece procedente,
pues es obvio que, por no concurrir los supuestos estructurales para ello, nada tiene que
ver el régimen que cuestiono con la responsabilidad de las Administraciones publicas, que
corresponde al Estado establecer como garantia de la normativa comun que representa el
sistema de responsabilidad para todo el territorio Por lo demas la Sentencia contradice la
interpretacion tradicional de dicha cldusula, que reserva al Estado la legislacion sobre la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, para que los particulares
tengan un trato uniforme cuando son victimas de lesiones antijuridicas imputables a los
poderes publicos; no es un titulo para regular otros tipos de consecuencias o
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«responsabilidades» por la inactividad o la falta de ejercicio de competencias por las
diversas administraciones.

Otro problema son las consecuencias materiales que la excepcién, en cuanto que el
cambio en la calificacién del bien desafectado implica su cambio de uso, produce sobre el
planeamiento, y, por extension, en la competencia autonémica sobre urbanismo, por
cuanto la calificacion urbanistica no es otra cosa que regular el destino de los bienes
conforme al ordenamiento urbanistico (un ejemplo de lo que afirmo puede encontrarse en
la STC 148/2012, FJ 15, en relacidon precisamente a una norma autonémica reguladora
de la calificacidn a otorgar a determinados bienes una vez desafectados). Una cosa es la
competencia que el Estado tiene para decidir que ciertos bienes ya no son necesarios
para un determinado uso publico y otra bien distinta la calificacion urbanistica que el
planificador considere que deban recibir esos terrenos ya desafectados. El precepto
regula asi las consecuencias del incumplimiento de un deber de calificacién y asignacion
de uso de determinados inmuebles, lo que entra de lleno en la competencia autonémica
sobre urbanismo.

En efecto, se esta, siquiera indirectamente, imponiendo que la modificacion del
planeamiento haya de realizarse en un plazo determinado a fin de otorgar la nueva
calificacion a los inmuebles desafectados. Ha de advertirse al respecto que la calificacion
supone una notable incidencia en el planeamiento y en la ejecucion urbanistica, en cuanto
que determina los posibles usos y la modificacion o revision del planeamiento. Asi, el
caso ahora enjuiciado, en la medida en que lo que se persigue es el cambio en la
calificacion, con la consiguiente incidencia en la planificacion, guarda relacion con asuntos
en los que el Tribunal se ha pronunciado ya sobre la decision del legislador basico de
optar por un concreto instrumento o técnica urbanistica, que no se desprende
necesariamente de las condiciones bésicas y que pertenece a la competencia sobre la
materia urbanistica. Asi en la STC 61/1997, FJ 28 e), el Tribunal declard con relacion a un
titulo horizontal del Estado como es la clausula contenida en el art. 149.1.1 CE, que ésta
«no puede amparar la configuracion de técnicas concretas, por mas que puedan incidir
sobre la propiedad urbana, cuando exceden de la regulacion de las condiciones basicas
de las facultades y deberes fundamentales, como sucede, en los términos ya sefialados,
en relacién con el aprovechamiento tipo ..., las unidades de ejecucion ... y, ahora, con la
técnica de la reparcelacion a la que se refieren las letras a) y c) del art. 166.1 T.R.L.S.».
Doctrina constitucional a la que se remite la STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 3.

Finalmente, desde la perspectiva de la autonomia local, el precepto establece una
suerte de consecuencia sancionadora que carece de respaldo legal alguno en la Ley de
bases del régimen local y que es incompatible con el propio principio constitucional de
autonomia local. Se establece ex lege una obligacion para conseguir, en un plazo
determinado, la obtencién de utilidad urbanistica del bien so pena de trasladar al
Ayuntamiento lo que no es sino una responsabilidad del propietario. No me parece nada
convincente el argumento de la Sentencia para descartar la vulneracion de la autonomia
local, pues lo que viene a sostener es que, como en el cambio de planeamiento interviene
la corporacioén local, no se vulnera su autonomia. Eso es, en mi criterio, desenfocar el
problema. No se discute que, si hay un cambio en la calificacién y, muy probablemente, de
planeamiento, ese cambio determina o implica la intervencién local, sino que esa
intervencion de la corporacion local es ajena a su voluntad, pues le viene impuesta por el
precepto legal, ya que establece una suerte de plazo preclusivo para realizar el cambio en
la calificacion del bien so pena de la traslacion de los deberes de custodia y conservacion.
Es, precisamente, por la determinacion de las consecuencias que el incumplimiento de
ese plazo conlleva y a lo que obliga a la entidad local, por lo que el precepto incurre en
vulneracion del principio constitucional de autonomia local. Si, como este Tribunal tiene
declarado, «la configuracién del asentamiento urbano municipal en que consiste el plan
urbanistico... es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de los intereses del
municipio» (STC 148/2012, FJ 15) y el citado principio constitucional se concreta en «el
derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y

cve: BOE-A-2013-5437



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Jueves 23 de mayo de 2013 Sec. TC. Pag. 111

en beneficio de sus habitantes» (por todas, STC 240/2006, de 20 de julio, FJ 8), facilmente
se colige que el art. 191.5 no se ajusta a tales criterios.

De hecho el precepto viene a introducir un elemento temporal en el cambio de
calificacion que afecta a la libertad de la entidad local para decidir el momento oportuno
para llevar a cabo tal cambio en la calificacion del bien y, por extension, del planeamiento.
Ademas, el precepto olvida que, en muchas ocasiones, la reforma del planeamiento no es
una competencia exclusiva municipal pues esta sometida bien a aprobacién, bien a
informe vinculante de otras Administraciones publicas (asi, por ejemplo, arts. 49, 57, 62 y
63 de la Ley 3/2009, de 17 de junio, urbanistica de Aragén), con lo que, en cuanto que el
Estado no es competente para determinar quién aprueba el planeamiento, tampoco
podria el precepto determinar las responsabilidades por el incumplimiento de la obligacion
de planificar o de modificar el planeamiento como consecuencia del cambio en la
calificacion urbanistica del bien patrimonial.

4. Algunas de las razones anteriores determinan también, en mi opinién, la
inconstitucionalidad del art. 191.6 («En cualquier caso, si transcurriere el plazo establecido
en la legislacion urbanistica aplicable para instar la expropiacion por ministerio de la ley,
sin que el planeamiento urbanistico hubiese otorgado una nueva calificacién a los bienes
desafectados, la Administracion General del Estado o el organismo publico advertira a la
Administracién municipal de su propésito de comenzar el expediente de justiprecio, el
cual se iniciara en la forma prevista en dicha legislacion»). La Sentencia de la mayoria no
entra en su examen por entender que se alegaba que incurria en las mismas tachas de
inconstitucionalidad que fundamentan la impugnacion dirigida contra el apartado 3 del art.
191, remitiéndose a lo ya razonado para desestimar esa impugnacién. Es cierto que el
recurrente no incluye una argumentaciéon expresa respecto al art. 191.6, pero también lo
es que lo que alega es la vulneracion de las competencias autondmicas en materia de
urbanismo, en la que se engloba la regulacién de la expropiacion por ese motivo. Junto a
ello la funciéon de depuracién objetiva del ordenamiento que es propia del recurso de
inconstitucionalidad hubiera debido permitir al Tribunal apreciar que la norma es contraria
a la Constitucidon por motivos distintos a los alegados por las partes (art. 39.2 LOTC),
maxime en casos como éste en que la doctrina constitucional es clara.

La norma esta, directamente, regulando un supuesto de inicio de un expediente
expropiatorio por razén de urbanismo al margen de lo que pueda disponer la legislacién
autondmica, que ve limitado su ambito de aplicaciéon por la decisién estatal, ya que
solamente sera aplicable para determinar el plazo y los aspectos procedimentales pero
no en lo sustantivo, esto es, para decidir si la omisién en el cambio de calificacion del
inmueble habilita para iniciar un expediente expropiatorio. Se trata casi de una
expropiacion-sancion, ya que el obligado a expropiar es el Ayuntamiento incumplidor, sin
que tampoco se sepa la finalidad a la que la expropiacion va a servir, salvo la obtencién
de rendimiento econdmico para el titular del bien, a través del justiprecio. La doctrina
constitucional establece que la regulacion de la institucién expropiatoria en cuanto tal
corresponde al Estado, pero la fijacion de causas o fines expropiatorios en materias de
competencia autonémica corresponde a éstas (en tal sentido, y por relacion al urbanismo,
STC 164/2001, FJ 36). Asi resulta que, en aplicacion de la citada doctrina el art. 191.6 es
contrario al orden constitucional de distribucion de competencias pues establece un
presupuesto de hecho que exige la presencia de dos circunstancias: el transcurso del
plazo de aplicacion legal de la expropiacion urbanistica y la falta de otorgamiento en dicho
plazo de la calificacion de los inmuebles estatales. Dadas esas dos circunstancias
dispone un nuevo modo de iniciacidon de la expropiacion urbanistica pues la remision a la
legislacion autonémica no es a efectos de determinar si se produce o no la expropiacion
sino unicamente a efectos procedimentales.

Y en ese sentido emito mi Voto particular.

Madrid, a veintitrés de abril de dos mil trece.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Pascual
Sala Sanchez.—Adela Asua Batarrita.—Firmado y rubricado.

cve: BOE-A-2013-5437



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 23 de mayo de 2013

Voto particular que formula la Magistrada dofia Encarnacion Roca Trias respecto
de la Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 596-2004

Con el mayor respeto a la opinion mayoritaria de mis compafieros, debo expresar mi
discrepancia con los razonamientos vertidos en el fundamento juridico 8 de la Sentencia
y, en consecuencia, con la desestimacién del recurso en lo relativo a los apartados
tercero, quinto y sexto del art. 191 de la Ley 33/2003, de patrimonio de las Administraciones
publicas.

No puedo compartir, en primer lugar, el método utilizado por la Sentencia al analizar
de forma aislada cada uno de los apartados impugnados, pues soélo con su interpretacion
conjunta la norma adquiere cabal sentido. Esto es, precisamente, lo que alega el
recurrente: que el juego de los preceptos impugnados vulnera tanto las competencias
autondmicas en materia de urbanismo como la autonomia local.

Y, en mi opinion, no le falta razén como a continuaciéon se argumentara. Si bien es
verdad que el art. 191 de la Ley 33/2003 favorece la rentabilidad y eficacia que debe
presidir la gestion de todos los bienes patrimoniales de las Administraciones publicas —y
no solo los de titularidad del Estado— (art. 8 de la Ley 33/2003 dictado en ejercicio de la
competencia que atribuye al Estado el art. 149.1.18 CE), este precepto viene a establecer
un régimen privilegiado para los bienes patrimoniales del Estado que no sélo no tiene
cabida en el art. 149.1.18 CE, sino que contradice las condiciones basicas del estatuto de
la propiedad dictadas ex art. 149.1.1 CE, establece reglas urbanisticas de competencia
exclusivamente autonémica y predetermina la libertad de los municipios a la hora de
disefar el modelo de ciudad que desean para sus habitantes.

El art. 191 de la Ley 33/2003 regula las consecuencias de la desafectacion por el
Estado de los inmuebles construidos sobre suelos a los que el planeamiento urbanistico
no otorga aprovechamiento lucrativo. Tras su desafectacién, estos inmuebles pasan a ser
bienes patrimoniales, fuente de ingresos para el erario publico estatal, y su destino, como
el de cualquier otro bien inmueble de propiedad privada, viene determinado por el
planeamiento, lo cual, por otra parte, ni siquiera es discutido por el legislador estatal que
se considera vinculado por el régimen estatutario de la propiedad. Buena prueba de ello
es que el propio legislador insta la modificacién de la calificacion que el planeamiento
otorga a los bienes desafectados.

Por ello, el apartado tercero del art. 191 impone la obligacion a las autoridades
urbanisticas de dar un nuevo destino a los bienes desafectados por el Estado, que bien
podra ser lucrativo o dotacional. En el caso de que sea dotacional, el destino sera para el
ejercicio de las competencias de otras Administraciones publicas, que deberan obtener el
terreno de forma onerosa (art. 191.2), pues la modificaciéon del destino de los bienes para
el ejercicio de otra competencia del Estado, distinta de la contemplada en el planeamiento,
se impone a éste, como bien sefiala la Sentencia de la que discrepo.

No comparto en modo alguno, sin embargo, que la obligacion de modificar la
calificacion urbanistica quede limitada, como entiende la Sentencia, a una suerte de
obligacién natural, esto es, a «recoger un desideratum o, lo que es lo mismo, a enunciar
un genérico principio de coherencia, del que no derivan obligaciones, condicionamientos
o requisitos para el planificador urbanistico, por lo que no puede afectar a las competencias
autondmicas». Antes al contrario. Los apartados 5 y 6 del art. 191 establecen
condicionamientos, en mi opinién, incompatibles con la autonomia local, que la Sentencia
no pondera, y a los que ni siquiera se refiere so pretexto de que no se «excluye la
intervencién de los municipios en el supuesto contemplado de desafectacion de inmuebles
del Patrimonio del Estado, sino que, por el contrario, prevé la intervencién municipal en la
nueva calificacion del inmueble, conforme al planeamiento urbanistico». La ley impugnada
mantiene, en efecto, la competencia del planeamiento para modificar la calificacion o
destino de los bienes desafectados, pero la condiciona de tal manera que el mantenimiento
por el planeamiento del destino que tenian asignado implica, de facto, el cambio de
calificacién y la obligacion de su obtencién a costa del Ayuntamiento y en contra de los
intereses municipales que éste representa.

cve: BOE-A-2013-5437



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 23 de mayo de 2013

En efecto, el art. 191.6 establece un plazo maximo para la modificacion o, en caso de
que fuera necesario, para la revision, del planeamiento (art. 191.6) aunque ello no
convenga al interés urbanistico municipal pues, transcurrido el plazo contemplado en la
legislacion autonémica, se opera la ficcion legal de que los terrenos del Estado han sido
calificados como equipamientos de titularidad municipal que deben ser obtenidos por
expropiacion. Por otra parte, se condiciona el destino que debe otorgarles el planeamiento,
pues, o se les reconoce aprovechamiento lucrativo en el plazo que contempla el art. 191.6
0, en otro caso, el Ayuntamiento se vera obligado a obtenerlos a costa de delimitar
unidades o sectores excedentarios a los que adscribirlos o en los que incluirlos para
obtenerlos por cesion obligatoria, aunque ello no sea lo mas idéneo para el disefio de la
ciudad, y si no lo hace, se vera obligado a obtenerlos por expropiacién, aunque no sean
necesarios para el ejercicio de sus competencias municipales y no encajen en sus
previsiones o prioridades de gasto. La obtencion de los citados terrenos no depende, en
consecuencia, de una decision libremente adoptada por el planeamiento, sino de la
decision de otra Administracion llevada, no por la necesidad de ejercer una competencia
propia, sino por la de obtener rendimientos econémicos de unos bienes antafio afectados
al dominio publico.

El apartado quinto del art. 191 de la Ley 33/2003, establece que transcurridos dos
afnos desde que se haya notificado la desafectacion sin modificacion del planeamiento, el
Ayuntamiento se responsabilizara de su custodia y mantenimiento. En consecuencia,
este apartado traslada al Ayuntamiento uno de los deberes de los propietarios que forman
parte del estatuto de la propiedad (art. 9.1 del Real Decreto Legislativo 2/2008). Dice la
Sentencia que «el traslado al Ayuntamiento del deber de conservacion de las edificaciones
o instalaciones de titularidad estatal ya desafectadas supone el establecimiento de una
excepcion a la regulaciéon comun del estatuto de la propiedad urbana, que atribuye al
propietario el deber de conservacion, excepcién que, de acuerdo con la delimitaciéon de
competencias que acaba de exponerse, corresponde establecer en exclusiva al Estado
en virtud de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE».

Pues bien, en la STC 61/1997, afirmamos que la definicion del régimen estatutario de
la propiedad por parte del Estado encuentra su titulo competencial en el art. 1491.1.1 CE,
pues con él se establecen las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el
ejercicio de los derechos y deberes. Entiendo que estas condiciones basicas resultan de
aplicacién a la propiedad privada de las Administraciones publicas, pues la regulacion del
derecho de propiedad del art. 33 CE, excluidos los bienes de dominio publico, no distingue
entre propietarios publicos o privados, y la funcién social de la propiedad es también
predicable de la perteneciente a las Administraciones publicas, tanto mas cuando el
art. 103 CE somete su actuacion al interés general. Asi pues, si la obligacion de
conservacion de sus bienes patrimoniales le viene dada a la Administracion por el ejercicio
de la competencia que al Estado atribuye el art. 149.1.1 CE, ésta no podra ser excepcionada,
como afirma la Sentencia, por la competencia que le otorga el 149.1.18 CE.

Si, por el contrario, se entendiera que la propiedad privada de la Administracién no es
un derecho afectado por la definicion de derechos y obligaciones basicas que contiene el
texto refundido de la Ley del suelo, y sometido al régimen estatutario de la propiedad, el
Estado estaria definiendo el régimen de obligaciones que atafie a la propiedad privada de
las administraciones publicas, pero entonces, ex art. 149.1.18 CE, tendria que hacerlo
para los bienes de todas las Administraciones publicas, pues, precisamente, la legislacion
basica implica la definicion del régimen comun minimo que debe predicarse de todos los
bienes patrimoniales y no solo de los bienes patrimoniales de titularidad del Estado.

Y no cabe tampoco entender, en mi opinion, que esta regulacion forma parte de la
regulacion de la responsabilidad patrimonial que se habria ocasionado por incumplimiento
de un deber por parte del municipio, o como sefiala la Sentencia del «‘[s]istema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas’, mediante la determinacioén de
las consecuencias juridicas derivadas de la inactividad municipal».

Y no sélo porque los supuestos de responsabilidad patrimonial ya estan regulados en
la legislacion estatal de suelo, sin que se haga mencién alguna al supuesto que nos
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ocupa, sino porque, dificilmente, puede atribuirse a los municipios responsabilidad
patrimonial por el incumplimiento del deber de modificar el planeamiento urbanistico,
cuando el propio apartado tercero del art. 191 impone esta obligacién a las «autoridades
urbanisticas», ya sean municipales o autonémicas, y cuando en las legislaciones
urbanisticas autonémicas se impone, por regla general, la aprobacion definitiva de los
instrumentos de planeamiento que podrian modificar el uso dotacional que los inmuebles
desafectados tienen atribuido.

El apartado sexto del art. 191 impone, finalmente, la obligacion de expropiacion por el
Ayuntamiento de los bienes desafectados si en el plazo establecido por la legislacion
urbanistica para la expropiacién por ministerio de la ley no se hubiera modificado su
calificacion. Entiendo, como anticipé, que la obligacién de expropiacion equivale a una
modificacion ope legis de la calificacion de los terrenos desafectados y su conversion en
suelos de equipamientos de titularidad municipal a obtener por expropiacion y, por tanto,
vulneradora de la autonomia municipal. Pero aunque no fuera asi, la determinacion de las
causas de expropiacion corresponde a los titulares de la competencia sustantiva a la que
la citada potestad sirve. Por ello, la regulacién de la causa expropiandi de los bienes
desafectados por el Estado corresponderia, en su caso, a las Comunidades Auténomas,
pues forma parte de su competencia exclusiva en materia de urbanismo.

Madrid, a veintitrés de abril de dos mil trece.—Encarnaciéon Roca Trias.—Firmado y
rubricado.
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