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1. INTRODUCCION (1)

En primer lugar, quiero hacer constar que este articulo tiene su origen en
una conferencia pronunciada en la Universidad Carlos III de Madrid con
motivo de la tramitacién parlamentaria del Proyecto de Ley del Suelo.

(1) La conferencia que sirve de base a este trabajo fue pronunciada en las «Jornadas
sobre el Proyecto de Ley de Reforma de la Ley del Suelo —Nuevas bases para un ur-
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Tiene por objeto la exposiciéon y andlisis del recurso a la institucion
registral contenido en dicho Proyecto de Ley, recurso caracteristico de toda
nuestra legislaciéon urbanistica, asi como de la relativa a la ordenacién del
territorio y vivienda.

En el articulo se analizan, también, las razones de esta tradicional y
creciente utilizacion del Registro de la Propiedad por la legislacion del suelo,
con la finalidad de reforzar la efectividad de sus previsiones.

2. EVOLUCION HISTORICA

2.1. LEY DE REGIMEN DEL SUELO Y ORDENACION URBANA DE 12 DE MAYO
DE 1956

Como sefiala ArRNAIZ EGUREN (2), salvo algunos precedentes de escasa
importancia, la relacion directa entre los actos urbanisticos y el Registro de
la Propiedad se inicia en el afio 1956, fecha de publicacién de la primera Ley
de Régimen del Suelo —de 12 de Mayo de ese afio—, la cual, en su articu-
lo 209 se limité a sefialar:

«Los actos administrativos que se produzcan en el ejercicio de las funcio-
nes reguladas en la presente ley podrdn ser anotados e inscritos en el Registro
de la Propiedad, conforme a lo establecido en la legislacion hipotecaria, se-
glin proceda, por acuerdo de la Comision Provincial de Urbanismo, de oficio,
0 a propuesta de la Corporacion encargada de la urbanizacion».

Como sefiala Mercedes FUERTES (3), la falta de mayores precisiones con-
siguié anular, en gran medida, el valor de la afirmacién legal, porque no se
enumeraban los posibles actos que podian acceder al Registro, ni se recono-
cia la trascendencia de la prevision, al configurar la constancia registral como
una facultad de la Administracion.

No obstante, junto a esta declaraciéon general, habia algunos preceptos
—ciertamente escasos— que plasmaban lo que mds adelante seria habitual;
a saber, el recurso de la legislacion del suelo al Registro para reforzar la efec-
tividad de sus previsiones.

banismo sostenible—», celebradas en el Instituto Pascual Madoz del Territorio, Urbanis-
mo y Medio Ambiente de la Universidad Carlos III de Madrid, durante los dias 23, 24 y
25 de octubre de 2006, dirigidas por Luciano Parejo ALronso y Francisco de Asis RoiG.

(2) ARrNA1Z EGUREN, Rafael, Registro de la Propiedad y Urbanismo, pag. 12. Coedi-
tado entre M. Pons y el Centro de Estudios Registrales de Catalufia —Coleccién Estudios
Juridicos— Madrid, 1995.

(3) Fuertes, Mercedes, Urbanismo y Publicidad Registral, pag. 15, Ed. M. Pons y
el Centro de Estudios Registrales de Catalufia, Madrid, 1995.
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Asi, pueden citarse, la inscripcién en el Registro de la Propiedad de la
autorizacion para levantar edificaciones provisionales, cuyo derribo no daba
lugar a indemnizacién alguna (art. 47.3 LS); la constancia registral del com-
promiso de obligaciones especificas para autorizar construcciones destinadas
a fines industriales (art. 67.2 LS); la posible creacién por los Ayuntamien-
tos de una cédula urbanistica que concretara todas las caracteristicas urbanfs-
ticas de cada finca (art. 51 LS); la exigencia de acreditar la obtencién de la
licencia para la inscripcién de parcelaciones urbanisticas (art. 79 LS).

Pero, como sefiala la autora citada, los Gnicos supuestos que trascendie-
ron a la reforma registral que se realizé poco después —Decreto de 17 de
marzo de 1959— fueron los referentes a las inscripciones derivadas del de-
recho de superficie y de las expropiaciones forzosas.

Desde entonces, la relaciéon ha sido cada vez mds frecuente y compleja,
de tal forma que, como sefiala ARNA1Z EGUREN: «el Registro se ha convertido
en una pieza esencial del sistema juridico que regula y garantiza los derechos
de la Administracién y de los particulares en los procesos de transformacién
del suelo» (4).

2.2. LEY DE REFORMA DE 2 DE MAYO DE 1975

Mis adelante nos referiremos a las razones de esta inescindible imbrica-
cién entre Registro y legislacién del suelo. Pero, por el momento, en este
apartado nos cefliremos a un breve bosquejo histérico de la utilizacién que la

(4) ArNA1zZ EGUREN, Rafael, op. cit. Recuerda ArRNA1Z que poco después de la publi-
cacion de la Ley de 12 de mayo de 1956, el profesor PEREzZ Botua afirmaba, en relacion
a la ley, que «si sus normas perduran o logran cierto nivel de vigencia, dia llegard en que
los hipotecaristas investigaran el contenido de aquéllas por ser parte del Derecho Inmo-
biliario». Recuerda también que, afos mas tarde, Narciso DE FUENTES SANCHIZ, antiguo
Decano del Colegio de Registradores, siempre vinculado a la labor urbanistica, podia
afiadir que «la institucion del Registro, que en sus comienzos protegia al propietario frente
a las intrusiones en su suelo, sirvié mds tarde, acentuadamente, para asegurar el cumpli-
miento de las disposiciones estatales, y hoy sirve, sin distincion, en el fiel de la balanza,
el interés publico y el privado». A esta afirmacién debo objetar que el Registro nunca ha
tenido como finalidad la proteccién de los propietarios como clase social, sino, muy por
el contrario, la proteccion del sistema de derechos de propiedad. Obviamente, cuando en
una sociedad hay pocos propietarios —cual era la espafiola de 1861— puede generarse la
apariencia de que el Registro les protege a ellos, dificultando que nadie mas pueda ser
propietario. Nada mds lejos de la realidad: el Registro surge para fomentar el crédito,
mediante la conversién de las propiedades inmobiliarias en activos econdmicos, lo que
exige la seguridad de la propiedad. Y en la medida en que lo consigue posibilita la
universalizacién del derecho de propiedad. Solo posteriormente —en eso estoy de acuerdo
con DE FUENTES— el Registro deviene en una institucion de law enforcement, mediante la
asuncion de funciones de gatekeeper del ordenamiento imperativo. Sin duda, la utilizacién
que la legislacion urbanistica ha venido haciendo del Registro es el mejor ejemplo de ello.
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legislacién del suelo ha venido haciendo del Registro de la Propiedad, con
la finalidad de garantizar la efectividad de sus prescripciones.

Pues bien, posteriormente, la Ley de Reforma de 2 de mayo de 1975 conte-
nia una Disposicion Final Decimotercera, por cuya virtud habia que adaptar la
legislacién hipotecaria a las normas urbanisticas. Esta prevision se hizo, como
sefiala ARNAIZ EGUREN (5), con un criterio muy ambicioso, puesto que, segin su
propio tenor, debia «asegurar que las limitaciones y deberes establecidos en la
misma —Ley del Suelo— y en los planes, proyectos, normas, ordenanzas y
catdlogos se reflejen, con toda exactitud, en el Registro de la Propiedad» (6).

2.3. TEgxTo REFUNDIDO DE 9 DE ABRIL DE 1976

Quiz4 debido a este propdsito tan amplio —sefiala el citado autor— el pro-
pio afan del legislador se enfrié pronto y asi el Texto Refundido de 9 de abril
de 1976 se limit6 a reconocer la vigencia de la Disposicion citada por la via de
no incluirla en sus normas derogatorias de la legislacion objeto de refundicion.
De todos modos, a pesar de ese reconocimiento implicito de la vigencia de la
norma, no se redactd proyectd alguno dirigido a su cumplimiento (7).

(5) ARrNA1Z EGUREN, R., La inscripcion registral de actos urbanisticos, pag. 9, Ed. M.
Pons, Madrid, 1999.

(6) Como sefiala ARNA1Z —La inscripcion...—, la pretensién de volcar en cada uno
de los historiales registrales la totalidad de las limitaciones urbanisticas, especialmente las
resultantes del planeamiento, chocaba con tales inconvenientes que no resulta sorprenden-
te el fracaso del propdsito legal, aunque sobre esta materia se ha insistido a veces en
determinadas legislaciones autonémicas, sobre todo en cuanto a las limitaciones urbanis-
ticas del suelo no urbanizable.

(7) Por tanto, como sefiala ARNA1Z EGUREN R. —La inscripcion..., pag. 10—, a partir
de la publicacién del TR citado de 1976, las tnicas normas registrales en materia de
urbanismo estaban contenidas en el articulo 221 del mismo, en determinadas disposiciones
del reglamento de Gestion Urbanistica de 25 de agosto de 1978, especialmente en materia
de reparcelaciones y de ocupacion directa de suelo destinado a sistemas generales, y en
algunos preceptos del viejo Reglamento de Parcelaciones y Reparcelaciones de Suelo
Urbano de 7 de abril de 1966, cuya vigencia fue objeto de constante discusién desde la
publicacién de la reforma legal y reglamentaria que se inicia en 1975. También resultaban
aplicables determinadas disposiciones registrales contenidas en el Decreto 635/1964, de 5
de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Edificacién Forzosa y Registro Muni-
cipal de Solares. Por otra parte, el propio Texto Refundido citado desarrollé nuevas
disposiciones registrales en materia de expropiacién forzosa, debido a la necesidad de
facilitar el acceso al Registro de este tipo de operaciones. Ademds, algunas Comunidades
Auténomas —Catalufia, Murcia, Canarias y Madrid— habian dictado algunas reglas en
aspectos registrales, quizd como consecuencia de la laguna existente al respecto en la
legislacion estatal.
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2.4. CONSTITUCION DE 1978

Tras la publicacion de la Constitucion de 1978, el panorama competencial
del urbanismo en Espafia varié sensiblemente. Como sefiala AcEpo-Rico HEN-
NING, F. (8), la Constitucién ha articulado un reparto competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas en el que éstas asumen el papel princi-
pal en cuanto a la regulacién normativa, si bien el Estado conserva competen-
cias en distintas materias —estatuto de la propiedad, valoraciones, etc.— que
inciden sobre aquélla. En efecto, el articulo 148-3 indica claramente que las
Comunidades Auténomas «podrdn asumir competencias» en materia de «orde-
nacién del territorio, urbanismo y vivienda», asuncién que ha tenido lugar por
todas y cada una de ellas a través de sus respectivos estatutos.

La Constitucién de 1978 introduce, ademads, como dice la Exposicidn de
Motivos del Proyecto de Ley que nos ocupa: «un nuevo marco de referencia
para la materia, tanto en lo dogmdtico como en lo organizativo. La Consti-
tucion se ocupa de la regulacion de los usos del suelo en su articulo 47, a
propasito de la efectividad del derecho a la vivienda y dentro del bloque
normativo ambiental formado por sus articulos 45 a 47, de donde cabe in-
ferir que las diversas competencias concurrentes en la materia deben contri-
buir de manera leal a la politica de utilizacion racional de los recursos
naturales y culturales, en particular el territorio, el suelo y el patrimonio
urbano y arquitectonico, que son el soporte, objeto y escenario necesario de
aquéllas al servicio de la calidad de vida».

2.5. Ley 8/1990, pE 25 DE juLIO, DE REGIMEN URBANISTICO Y VALORACIONES
DEL SUELO

No obstante este nuevo panorama competencial —e incluso este nuevo
marco de referencia introducido por nuestra norma fundamental—, el Estado
aprueba la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo que, tras modificar profundamente el urbanismo,
imponia al Gobierno de la Nacién la obligacion de realizar una labor de refun-
dicién de las normas urbanisticas vigentes a la luz de la nueva ley. Dicha ley
concluye con una Disposicién Adicional Décima, cuyo ultimo parrafo estable-
ce que «en el plazo de seis meses, el Gobierno aprobard las modificaciones del
Reglamento Hipotecario para el desarrollo de esta Disposicién Adicional»,

(8) Acepo-Rico HEnNING, F., «El Registro de la Propiedad y los sistemas de actua-
cion urbanistica con especial referencia a las Comunidades Auténomas», en La politica de
la vivienda en Esparia: Instrumentos juridicos, urbanisticos y sociales, RCDI, nim. 691,
pag. 1562. En este punto, seguimos lo expuesto por este autor.
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dedicada integramente a regular los aspectos registrales esenciales en el campo
de la gestidn urbanistica (9).

2.6. Texto REFUNDIDO DE 26 DE JUNIO DE 1992

Pues bien, tras distintos avatares, fue publicado el Real Decreto Legis-
lativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprobd el Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, que dedicaba al tema
registral los articulos 307 a 310.

Este nuevo texto normativo continuaba la linea tradicional de regular
de forma completa el urbanismo, si bien —como sefiala AcEpo-Rico HEN-
NING (10)— trataba de solventar el evidente problema competencial mediante
el establecimiento en su articulo primero de un distinto régimen de aplicacién
de sus distintas disposiciones en funcién de las normas concretas contenidas
en su articulado.

3. LA SENTENCIA 61/1997, DE 20 DE MARZO, DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

No obstante, a pesar de este intento diferenciador en cuanto al caricter
aplicativo de cada uno de sus preceptos, distintas Comunidades Auténomas
formularon recurso de inconstitucionalidad, por entender que el Texto Refun-
dido invadia sus competencias.

Pues bien, tras mas de seis afios, el Tribunal Constitucional dictdé la
sentencia 61/1997, sentencia que daba la razén, en gran medida, a las Comu-

(9) Como sefnala ARNAIZ EGUREN, R., en La inscripcion..., «Se trata claramente de un
encargo legislativo distinto del establecido por la Ley de 2 de mayo de 1975. Por una
parte, se contrae al desarrollo de la Ley en la que se contiene. Por otra olvida la mencién
de que los deberes y limitaciones que resulten genéricamente del planeamiento consten
con toda exactitud en el Registro. Es 16gico el cambio, puesto que la fase de planeamiento,
como se ha especificado repetidamente en la doctrina, muy dificilmente puede ser objeto
de publicidad registral. Quiza por ello, la diccién del articulo 307 de la Ley del Suelo,
Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo de 26 de junio de 1992, del que
constituye trasunto el articulo 1 de las Normas Complementarias, no se refiere a los actos
de planeamiento como “inscribibles”, aunque algin sector de la doctrina habia considera-
do que determinados aspectos de la ordenacion, especialmente de iniciativa particular,
deberian formar parte del contenido del folio registral, al menos en determinados casos».

(10) Acepo-Rico HEnNING, F., op. cit., pag 1562. Asi, como sefiala Acepo-Rico,
disponia que «la presente ley tiene por objeto establecer el régimen urbanistico de la pro-
piedad del suelo y regular la actividad urbanistica con el cardcter de pleno, basico o suple-
torio que, para cada articulo, se determina expresamente». Ello quedaba precisado en su
Disposicién Final Unica, en la que se establecia una relacién exhaustiva de los preceptos
que se consideraban adscritos a cada uno de dichos caracteres pleno, basico o supletorio.
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nidades Auténomas, que ha dado lugar a una intensa discusién doctrinal y
que deroga mdas de dos terceras partes del Texto Refundido del 92, por en-
tender que el legislador estatal se excede en sus competencias urbanisticas,
constitucionalmente muy limitadas, segin el parecer del Alto Tribunal.

La competencia estatal (11) para legislar al amparo del articulo 149.1.1.°
sélo tiene por objeto garantizar la igualdad en las condiciones de ejercicio del
derecho de propiedad del suelo y el cumplimiento de los deberes inherentes
a la funcién social, pero no, en cambio, la ordenacién de la ciudad, esto es,
el urbanismo en un sentido estricto.

El Estado no puede, por tanto, a través de esas condiciones bdsicas,
configurar el modelo urbanistico que las Comunidades Auténomas y la Ad-
ministracién Local, en el ejercicio de sus respectivas competencias, han de
disefar, ni tampoco puede definir o predeterminar las técnicas o instrumentos
urbanisticos, como hacia el Texto Refundido, cuya constitucionalidad enjui-
ciaba el Alto Tribunal.

La consecuencia préctica de esta discutida sentencia del Tribunal Cons-
titucional es una profunda revolucién en la situacién urbanistica creada al
amparo del Texto Refundido, por dos razones:

1. En primer lugar, deroga, en gran medida, el Texto Refundido del 92,
dada la competencia de las Comunidades Auténomas para legislar en materia
de urbanismo.

2. En segundo lugar, deja en vigor la normativa estatal anterior a la
Constitucion que el Texto Refundido derogaba. Esta normativa tiene el cardc-
ter de supletoria y a ella habrd que acudir en la medida en que la normativa
de las Comunidades Auténomas no regule una normativa urbanistica concreta
o lo haga insuficientemente.

La sentencia que comentamos ha establecido, pues, la siguiente distribu-
cién competencial:

a) Al Estado compete fundamentalmente la definicion del Estatuto de la
Propiedad Urbana y las consecuencias inmediatas del mismo en el
cumplimiento de los deberes inherentes a la funcién social. En con-
secuencia, la normativa estatal debe regular las siguientes materias:

— El Estatuto de la Propiedad del Suelo y lo que es inherente a la
misma, los derechos y deberes de los afectados por el proceso
urbanizador, determinados en funcion de la clase de suelo donde
se ubique dicha propiedad.

(11) Seguimos en la exposicién de la doctrina de la sentencia a AcEDO-Rico HENNING,
F., op. cit., pag. 1563 y sigs.
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— Las valoraciones del suelo.

— Los procesos expropiatorios.

— Las indemnizaciones por alteracién del planeamiento, vincula-
ciones singulares u otros supuestos.

Ademds, conserva la competencia en materia procedimental y la relativa
a las relaciones entre el urbanismo y el Registro de la Propiedad (de acuerdo
con el art. 149.1.8 de la Constitucion).

En este sentido, el Tribunal declara que corresponde al Estado la regula-
cién de los actos inscribibles en el Registro de la Propiedad, los efectos y las
operaciones registrales (Fundamentos 29-a y 39).

b) A las Comunidades Auténomas corresponde el urbanismo propia-
mente dicho, esto es, la ordenacion de la ciudad en sus facetas tra-
dicionales de planeamiento y gestién. Asi pues, les corresponden
fundamentalmente las siguientes materias:

— Planeamiento: Las distintas clases de instrumentos de planea-
miento, la formulacién y elaboracién de los planes, el distinto
contenido de cada uno de ellos.

— Gestion: Las distintas formas de ejecucion del planeamiento, sis-
temas de actuacidén, mecanismos de equidistribucion de benefi-
cios y cargas, etc.

— Disciplina: Distintos actos sometidos a licencia, infracciones ur-
banisticas y procedimiento sancionador, etc.

Por todo ello, y en resumen, como sefiala Acepo-Rico (12), el urbanis-
mo, en Espafia, salvo lo relativo al limitado contenido de competencia esta-
tal, puede ser y es distinto, y debe ser estudiado en base a la legislacién de
cada una de las Comunidades Auténomas, pudiendo surgir en la regulacién
—como ya han sucedido— grandes disparidades y debiendo acudirse, en
caso de anomia, a la legislacién urbanistica estatal de forma supletoria.

(12) Acepo-Rico HENNING, F., op. cit., pag. 1564.
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4. NORMATIVA URBANISTICA ACTUAL

4.1. ActuAcioN DEL Estapo. REFERENCIA AL REAL DECrRETO 1093/1997,
DE 4 DE JULIO, SOBRE NORMAS COMPLEMENTARIAS AL REGLAMENTO
HIPOTECARIO PARA LA INSCRIPCION EN EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD
DE ACTOS DE NATURALEZA URBANISTICA; A LA LEY 6/1998, DE 13 DE
ABRIL, SOBRE REGIMEN DEL SUELO Y VALORACIONES, Y A LA SENTENCIA
DEL TRIBUNAL ConstiTucioNAL 164/2001, pE 11 DE JULIO

En este marco legal y jurisprudencial se publica el Real Decreto 1093/1997,
de 4 de julio, por el que se aprueban las Normas Complementarias al Regla-
mento para la Ejecucion de la Ley Hipotecaria sobre inscripcién en el Registro
de la Propiedad de actos de naturaleza urbanistica, publicacién que tiene lugar
con posterioridad a la sentencia 164/2001 del Tribunal Constitucional y antes
de la elaboracion y publicacion de la Ley 6/1998. Por ello, el Real Decreto
1093/1997 es escrupulosamente respetuoso con la doctrina de la STC 164/2001,
respetando plenamente sus determinaciones sobre el titulo competencial del
Estado, hasta tal punto que, como se ha escrito (13), este texto reglamentario
no contiene normas de cardcter urbanistico, limitdndose tan sélo a la regula-
cién de aspectos hipotecarios. Por el contrario, en relacion a la posterior Ley
6/1998 se ha suscitado por algtin sector doctrinal el problema de su incidencia
mayor o menor sobre el Real Decreto de referencia, si bien la opinién general
es que tal incidencia es escasa y tan sélo sobre alguna cuestién de detalle, por
lo que no merece la pena detenerse en el andlisis de esta cuestion, al menos en
una intervencion de estas caracteristicas (14).

Por otro lado (15), desde el punto de vista formal, el Real Decreto 1093/
1997, de 4 de julio, no constituye una modificacién puntual del vigente Re-
glamento Hipotecario, sino una disposicién completa y sistematizada, que
tiene el cardcter de norma complementaria del propio reglamento, ya que su
contenido tiene la suficiente amplitud como para que la integracién de sus
normas en otro texto ya existente hubiera dado lugar a dificultades casi in-
superables, todo ello a costa de obtener una disposicion tnica de muy dificil
interpretacion.

(13) ArNA1Z EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 13.

(14) Para mds informacion sobre esta cuestion, ARNAIZ EGUREN, La inscripcion. Relata
el autor, asimismo, que la elaboracion del Real Decreto se inicié en el Ministerio de Jus-
ticia a partir de la entrada en vigor de la Ley de Reforma de 25 de julio de 1990, y con-
cretamente de su Disposicion Adicional Décima, habiendo participado en su elaboracion
cuatro comisiones distintas, tres organizadas en el seno de la Direccion General de los
Registros y el Notariado, y la dltima conjuntamente con la Direccion General de Urbanis-
mo del Ministerio de Fomento, las cuales tuvieron en cuenta, no sélo las sucesivas dis-
posiciones legales estatales, sino también algunas disposiciones autonémicas.

(15) Seguimos en este punto la obra cldsica de ArRNAIZ EGUREN, La inscripcion.
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Desde el punto de vista material, es un proyecto ambicioso que pretende
regular de forma completa una materia sobre la que se planteaban constantes
problemas de interpretacién, al no existir una regulacion suficiente. El tiempo
transcurrido desde su entrada en vigor y la experiencia acumulada permiten
afirmar que se ha convertido en un instrumento esencial de agilizacién de los
procesos urbanisticos de todo tipo que son esenciales para la aplicacion efec-
tiva de los Planes de Ordenacién Urbana.

Todo ello no ha impedido detectar en las Normas algunas carencias,
como la ausencia de disposiciones en materia de enajenacién de patrimonios
publicos del suelo, tema que suscita algunas dificultades sobre la posibilidad
de inscripcion registral de algunas condiciones impuestas al adquirente, o una
regulacién concordada del derecho de superficie y de las normas contenidas
en el articulo 16-1.° del Reglamento Hipotecario. Todas estas cuestiones son
abordadas, como veremos, por el Proyecto de Ley del Suelo, cuyo andlisis
constituye el objeto central de este articulo.

Como consecuencia de la sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
y tras la publicacién de las Normas Complementarias a las que nos hemos
referido, el Estado, que estaba inmerso ya en un proceso de modificacion
legislativa —el Real Decreto Legislativo 5/1996 y la Ley 7/1997, de 14 de
abril, de Medidas Liberalizadoras en materia de Suelo y de Colegios Profe-
sionales— reaccioné adaptando el proyecto de ley que tenia en tramitacion
para adecuarlo a los considerandos de la sentencia e introducir, al tiempo,
distintas cuestiones técnicas.

El resultado fue la publicacién de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones, de tan sélo 44 articulos, que intentaba
adaptarse a los criterios competenciales marcados por la sentencia del Tribu-
nal Constitucional. Tres afios después, una nueva sentencia del Tribunal Cons-
titucional, la 164/2001, de 11 de julio, declaré inconstitucionales dos precep-
tos, a saber, los articulos 16.1 y 38.

4.2. AcTUACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. LA PROLIFERACION
LEGISLATIVA

Por su parte, las Comunidades Auténomas (16), ante la situacién creada
por las sentencias del Tribunal Constitucional, especialmente por la sentencia
61/1997, se vieron en la necesidad de elaborar textos legales completos en
materia urbanfistica, so pena de que se aplicase en sus territorios la normativa
urbanistica preconstitucional dejada en vigor por la sentencia.

(16) Seguimos en este punto a Acepo-Rico HENNING, F., en op. cit., pag. 1565.
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La respuesta de las diferentes Comunidades Auténomas varié en funcién,
esencialmente, de que hubiesen ejercitado o no su competencia legislativa en
materia urbanistica.

Asi, algunas Comunidades —como Valencia, Madrid o Galicia— que
contaban con una normativa bastante completa, se vieron poco afectadas;
otras que, como Cataluia, no aplicaban, de hecho, el Texto Refundido de
1992, también se vieron poco afectadas.

No obstante, la mayoria de las Comunidades Auténomas no tenfan sino
regulaciones parciales y fragmentarias, por lo que necesitaban dotarse urgen-
temente de una normativa urbanistica completa. La mayoria de estas Comu-
nidades opté por la publicacién de leyes de medidas urgentes, asumiendo
como propio el derecho estatal existente con anterioridad a la sentencia y
dejando para mds adelante la elaboracién de una ley propia. Hoy, nueve afios
mas tarde, casi todas las Comunidades Autonomas han elaborado un texto
completo, con mayor o menor grado de originalidad, lo que ha dado lugar a
un panorama legislativo muy variado.

Como consecuencia de todo ello, puede afirmarse con Laso MARTINEZ,
J. L., que «no hay en la actual estructura del Estado espafiol ningtin 6rgano
de ningln rango que pueda abordar por si sélo y para todo el territorio
nacional el problema del suelo y de la vivienda, al menos mientras prevalezca
la rigida y radical interpretacion contenida en la famosa sentencia del Tribu-
nal Constitucional de 20 de marzo de 1997, afortunadamente evolucionada en
otras sentencias posteriores, aunque dentro del mandato constitucional» (17).

Llegados a este punto, convendria detenerse para hacer una reflexion:
hasta qué punto las sentencias del Tribunal Constitucional, que han impedido
una legislaciéon urbanistica uniforme para todo el territorio, han contribui-
do al proceso de encarecimiento de la vivienda, al haber impedido la estan-
darizaciéon de los procesos de gestion urbanistica, con el consiguiente en-
carecimiento de los procesos de creacién y transformacién de suelo.

5. EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD COMO INSTRUMENTO
DE ENFORCEMENT DE LA ORDENACION EN MATERIA
DE SUELO, URBANISMO Y VIVIENDA

Si los efectos de las leyes se limitan a los que produce su impresion sobre
el papel, éstas no conseguirdn la finalidad perseguida. Para que las leyes

(17) Laso MaRrTINEZ, J. L., «El problema de la vivienda en Espafia ante las dificul-
tades del sistema formativo», en RCDI, nim. 691, pdg. 1656. Pone de manifiesto este
autor que hoy, en todo el territorio nacional, solamente a nivel legislativo, el suelo esta
regulado por mds de tres mil preceptos, todos ellos procedentes de las Comunidades Au-
tonomas, lo que provoca inevitablemente una confusién sobreafadida.
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produzcan los efectos deseados es necesario, en primer lugar, que contengan
una regulacién adecuada de la materia de que se trate; en segundo lugar, que
existan instituciones dirigidas a conseguir la realizacién del Derecho ex ante
(law enforcement) y, en tercer lugar, que existan instituciones dirigidas a
sancionar a los incumplidores (ex post), y cuyo eficaz funcionamiento produ-
ce un notable efecto ex ante.

Pues bien, el Registro, surgido inicialmente como institucion dirigida a
asegurar la propiedad, facilitar su transmisién, y, de este modo, lograr la
expansion del crédito territorial, se ha convertido, con el devenir del tiempo,
en una institucién de law enforcement capital, en uno de los mds eficaces
instrumentos para la realizacién del Derecho en su dmbito competencial.

5.1. EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD COMO GUARDIAN DE LA LEGALIDAD
(GATEKEEPER) (18)

Esta expresion —gatekeeper o guardian de la legalidad (19)— ha hecho
fortuna en el dmbito del andlisis econdmico del Derecho para hacer referen-
cia a una especial estrategia o modalidad de realizacién del Derecho, consis-
tente en imponer sanciones o exigir responsabilidades a partes privadas que,
por su funcién transaccional, estan en condiciones de detener conductas no
ajustadas a Derecho, mediante la denegacién de su cooperacién. Y la dene-

(18) Todo lo que se expone en este apartado y, en general, todas las referencias al
Registro de la Propiedad como guardian de la legalidad, hay que entenderlas referidas al
registro espafiol y, en general, a los sistemas registrales de derechos o de fe publica, de-
biendo quedar excluidos los sistemas registrales de documentos o de mera oponibilidad,
los cuales no pueden desempeiiar funcién alguna de gatekeeping, ya que al no poder
acreditar, tampoco frente a terceros, la titularidad y cargas de la propiedad inmueble,
carecen de virtualidad alguna para un efectivo control de legalidad y, en consecuencia,
estos sistemas dificilmente puede servir de apoyo para el cumplimiento de la ley.

(19) Fue Kraakman, R. H. quien primero construyé la figura del gatekeeper en
Gatekeepers: The Anatomy of a Third-Party Enforcement Strategy, J. L. Econ & Org, 2
(1986). Posteriormente Paz-AREs y ARRUNADA, B. han utilizado esta figura para intentar
explicar el papel del notario como productor de ordenacién publica, en sus respectivos
trabajos sobre andlisis econémico del Notariado. Posteriormente, utilicé esta figura para
explicar la funcién registral a la que, en mi opinién, se adapta mucho mejor esta figura,
si tenemos en cuenta los requisitos para la efectividad del gatekeeper sefialados por el
propio KraAkMAN y que dificilmente puede cumplir el Notariado, salvo por su interaccion
con el sistema registral, como reconoce el propio Paz-Ares, C., esto es, porque es con-
trolado por el Registrador, que es, en realidad, el auténtico gatekeeper. Ver MENDEZ GON-
7ZALEz, F. P., Los sistemas registrales como reductores de costes de informacion y de con-
servacion. Comunicacién presentada en la reunién del WPLA de la ONU, celebrada en
Madrid en septiembre de 2000. También, MEnDEZ GonNzALEZ, F. P., «La funcién califica-
dora: una aproximacion desde el analisis economico del Derecho», en La calificacion
registral, T. 1, Ed. Gomez GALLico, F. J., Ed. Civitas, Madrid, 1996.
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gacién de su ministerio es la forma —usual— que tiene el Registro para con-
tribuir a realizar el Derecho.

Ciertamente, el Registro de la Propiedad no es una parte privada sino una
institucién publica, lo que lo separa de la figura del gatekeeper, tal y como
fue inicialmente concebida. No obstante, prevalece una fuerte analogia con
la figura, si tenemos en cuenta, por un lado, que, inicialmente, los registros
Unicamente controlaban la legalidad privada de las transacciones entres par-
ticulares, pero paulatinamente se les ha ido atribuyendo la funcién de con-
trolar la legalidad publica implicada en todo tipo de operaciones susceptibles
de inscripcidén, tales como la fiscal —desde el principio—, urbanistica
—desde la primera Ley del Suelo de 1956—, medioambiental —Real Decre-
to sobre Suelos contaminados—, la referente al control del blanqueo de ca-
pitales, etc.; y, por otro lado, la inscripcidn registral es, salvo excepciones,
una decisién del titular del derecho para lograr una mejor proteccién del
mismo mediante su reconocimiento erga omnes por la institucién estatal
creada para ello, cual es el Registro de la Propiedad.

Asi, cuando se pretende inscribir una compraventa inmobiliaria, por ejem-
plo, el Registro no sé6lo vigila el cumplimiento de los requisitos de orden civil
necesarios para su validez o eficacia —consentimiento, objeto, causa, etc.—,
sino también si se han satisfecho los correspondientes impuestos; en el caso de
segregacion, vigila si se ha obtenido la licencia correspondiente; en el caso
de que se trate de una declaracién de obra nueva, si se ha obtenido la licencia
de edificacién correspondiente, etc...

En todos estos casos, se pone de manifiesto una de las caracteristicas mas
propias de la funcién registral: el Registro, en tanto que representante de los
terceros, es decir, de todos los que no son parte en el contrato u operacién
de que se trate, es decir, de la comunidad, vigila que las partes no violen
normas imperativas, las cuales, por definicién, imponen restricciones indi-
viduales porque generan derechos colectivos (por ejemplo, el derecho de la
comunidad a que cada ciudadano pague sus impuestos, o a que nadie cons-
truya mds plantas que las autorizadas), denegando su ministerio cuando se
violan normas imperativas, o incluso cooperando con las autoridades encar-
gadas tanto de la prevencién como de la represién en caso de incumplimien-
to, lo que convierte al Registro en una pieza extraordinariamente valiosa en
cualquier estrategia de realizacién del Derecho (20).

(20) Para que las estrategias de gatekeeping puedan ser efectivas se requiere —como
senala Kraakman, R. H., en op. cit.—, no sélo que haya deficiencias en el resto de los
sistemas de realizacion del Derecho, como suele suceder, sino, ademas, que se den algunos
presupuestos especificos. Tales como: 1. Que haya un servicio que resulte necesario o
conveniente al infractor para conseguir su objetivo y una persona que esté en condiciones
de denegar ese servicio. 2. Que el ordenamiento juridico pueda inducir a los gatekeepers
a prevenir las infracciones a un precio razonable. Se trata de un problema de disefio que
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Para que el «cancerbero» pueda cumplir adecuadamente su funcién, es
necesario que se den diversos requisitos en los que no podemos extendernos
en un articulo de estas caracteristicas. No obstante, dado el objeto del mismo,
precisamente, me parece conveniente hacer una breve referencia a uno de
esos requisitos (21).

Para que el Registro pueda desempefiar eficazmente su funcién de guar-
dabarreras es necesario que las normas imperativas, cuyo cumplimiento ha de
exigir el Registrador, no impliquen un coste tal, en relaciéon con los benefi-
cios esperados de la proteccidn registral, que disuada a los ciudadanos de
registrar sus derechos.

Por ello, si se quiere utilizar el registro como guardabarreras y, de ese
modo, incrementar su potencia como instrumento de intervencién en el mer-
cado, es necesario potenciar al mdximo posible el valor afiadido de la inscrip-
cién registral. ;Coémo? En primer lugar, vedando la existencia de privilegios
injustificados que afectan a tercero sin necesidad de inscripcién y cuya per-
vivencia disminuye el valor de la inscripcién como titulo-valor (22), debili-
tando las posibilidades de utilizacién del Registro como guardabarreras. Pri-
vilegiar a unos pocos siempre genera perjuicios a muchos, tanto ciudadanos
como administraciones (23). En segundo lugar, reforzando la independencia
del Registro y las garantias del procedimiento, de modo que los pronuncia-
mientos registrales, tanto por su valor legal como reputacional, tengan un alto
valor probatorio ante los tribunales, y, de este modo, se conviertan en un
«input» practicamente incuestionable en la practica judicial y, por ello, en la
contractual (24).

se halla suficientemente bien resuelto en el caso registral, si examinamos el Derecho
Comparado. 3. Que existan condiciones en la oferta y en la demanda del servicio que
opera como gatekeeper que aseguren la disponibilidad del mismo para cumplir su papel
y la de sus clientes para aceptar que lo cumpla. De entre los variados problemas que
plantea este tercer aspecto, merece la pena resaltar dos. A saber: a) el de la independencia
registral, que debe ser preservada, tanto frente a las autoridades politicas —evitando la
libre designacién— como frente al mercado —evitando la libre eleccion—; b) el de la ne-
cesidad de establecer una relacion equilibrada entre la funcién de gatekeeping y el valor
afiadido de la inscripcion registral.

(21) MenpEz GoNzALEz, F. P., El Registro como instrumento de intervencion en el
mercado. Discurso de clausura del II Congreso Nacional de Registradores de la Propie-
dad y Mercantiles de Espaifia, pronunciado en Santiago de Compostela el 20 de octubre
de 2004.

(22) La consideracién de la inscripcion como titulo-valor la desarrollo ampliamente
en El Registro como instrumento..., pag. 5 y sigs.

(23) MenpEz GonNzALEz, F. P., El Registro como instrumento de intervencion en el
mercado, pag. 16.

(24) MEnpEz GoNzALEZ, F. P., Registro de la Propiedad y desarrollo de los mercados
hipotecarios. En curso de publicacion. Conferencia pronunciada en Sao Paulo en septiem-
bre de 2006, en el Congreso de la Federacién Brasilefia de Bancos.
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Idealmente aqui se situaria el limite para poder emplear el Registro como
cancerbero. Si se superase ese limite, se asfixiaria el sistema con todas sus
consecuencias, que no es preciso detallar en este momento. Asi, los abusos
que se estdn cometiendo en algunos paises, por razones fiscales, como Rusia
o México, son aleccionadores al respecto (25).

5.2. LA FUNCION DEL REGISTRO EN RELACION CON LA EFECTIVIDAD
DEL ORDENAMIENTO DEL SUELO, URBANISTICO Y DE VIVIENDA

Lo expuesto hasta ahora explicaria perfectamente las razones por las
cuales el ordenamiento en la materia que nos ocupa utiliza constante y cre-
cientemente el Registro para garantizar la efectividad ex ante de sus normas.

Como expuse al principio de esta intervencion, salvo algunos precedentes
de escasa importancia, la relacién directa entre los actos urbanisticos y el
Registro de la Propiedad se inicia en el afio 1956, fecha de publicacién de la
primera Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, y desde entonces
esa relacion ha sido cada vez mds frecuente y compleja, de tal modo que el
registro se ha convertido en una pieza esencial del sistema juridico que regula
y garantiza los derechos de la Administracién y de los particulares en los
procesos de transformacién del suelo.

Pero, ademds de esa razén general, existen otras que explican mds espe-
cificamente la inescindible imbricacién entre las politicas de transformacién
de suelo y el Registro de la Propiedad, perfectamente analizadas por ARNAIZ
EGUREN (26). A saber:

1. Cuando la urbanizacién y la edificacién de los nuevos nicleos ur-
banos, e incluso su conservacion y rehabilitacién se llevan a cabo con inter-
vencion de la iniciativa particular o de tal forma que, aunque el proceso se
desarrolle por las Administraciones Publicas, el destino de las unidades ur-
banizadas o construidas sea también su devolucion al mercado, la transforma-
cién del suelo supone un conjunto de operaciones econdmicas dificilmente
realizables sin una clarificacién precisa de la titularidad de los inmuebles

(25) Quiza por ello, el legislador de 1861 ya advertia en su Exposicién de Motivos:
«Sin negar que los Registros de la Propiedad y de las hipotecas puedan y deban venir al
auxilio de la administracién en las arduas tareas que para beneficio publico le estdn en-
comendadas, cree que esto deben entenderse sin detrimento de los principios de justicia
y sin desnaturalizar los registros, distrayéndolos de su verdadero objeto, que es mejorar
las condiciones de la propiedad inmueble, asegurar el crédito territorial y poner coto a
fraudulentos engafios. Salir de este terreno, considerar los registros principalmente como
un censo de la propiedad inmueble, dar intervencién directa en ellos a la Administracion,
conduce irremediablemente a desconocer su cardcter social, econémico y civil, y sacrificar
lo principal a lo accesorio».

(26) ARrNAIZ EGUREN R., Registro de la Propiedad y Urbanismo, pag. 12 y sigs.
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afectados y, sobre todo, sin la garantia registral de las distintas obligaciones
econémicas que genera el proceso, tanto frente a la Administracién como
frente a las entidades que financian la urbanizacién y construccion, por lo que
resulta esencial la inscripcién registral.

No obstante, hasta la publicacion del Real Decreto 1093/1997, de 4 de
julio, que aprueba las Normas Complementarias al Reglamento Hipotecario
para la inscripcién de actos de naturaleza urbanistica, no ha existido una
disposicion especifica en que se recogiera el conjunto de normas que regu-
lasen de forma unitaria el acceso de actos de naturaleza urbanistica al Regis-
tro de la Propiedad.

Una norma deseada y esperada por todos los sectores, ya que el reiterado
incumplimiento por parte del legislador de adecuar la legislacién hipotecaria
a la urbanistica causaba infinidad de problemas en el momento en que se
pretendia el acceso al registro de distintas actuaciones urbanisticas, especial-
mente las procedentes de procedimientos de equidistribucion.

2. La relacién entre el ordenamiento regulador del suelo y del urbanis-
mo y el Derecho Inmobiliario Registral es obligada desde el momento en que
ambas ramas juridicas se refieren a un objeto que, en alguna medida, les es
comun. Asi, la realidad social acotada por la norma urbanistica es el suelo,
contemplado desde el punto de vista de su transformacién y usos, mientras
que el Derecho Registral se refiere de forma constante a la finca, es decir, al
inmueble en cuanto objeto de derechos inscribibles. Esta distincién aparece
recogida, por primera vez, de manera expresa, en el Proyecto de Ley de
Suelo, motivo de estas jornadas, el cual en su articulo 17.1 establece que
constituye:

«a) Finca: la unidad de suelo o de edificacion atribuida exclusiva y
excluyentemente a un propietario o varios pro indiviso, que puede situarse
en la rasante, en el vuelo o en el subsuelo. Cuando, conforme a la legislacion
hipotecaria, pueda abrir folio en el Registro de la Propiedad, tiene la con-
sideracion de finca registral.

b) Parcela: la unidad de suelo, tanto en la rasante como en el vuelo o
el subsuelo, que tenga atribuida edificabilidad y uso o solo uso urbanistico
independiente».

3. Junto a estas razones, puede aducirse una tercera, basada en la funcién
general del Registro como «guardian de la legalidad», adaptada a la especifica
realidad urbanistica que configura la propiedad como estatutaria (27), com-

(27) Asi lo hace especificamente el articulo 7.1 del Proyecto de Ley, el cual dispo-
ne: «El régimen urbanistico de la propiedad del suelo es estatutario y resulta de su vin-
culacién a concretos destinos, en los términos dispuestos por la legislacion territorial y ur-
banistica».
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puesta por un conjunto de derechos y deberes, basados en su funcién social.
Como decia la Exposiciéon de Motivos de la Ley de Régimen del Suelo y Or-
denacién Urbana de 12 de mayo de 1956:

«El régimen juridico del suelo encaminado a asegurar su utilizacion
conforme a la funcion social que tiene la propiedad, resulta el cometido mds
delicado y dificil, que ha de afrontar la ordenacion urbanistica. Y se impone,
sin embargo, efectuarlo precisamente porque si la propiedad privada ha de
ser reconocida y amparada por el poder piiblico, también debe armonizarse
el ejercicio de sus facultades con los intereses de la colectividad».

En efecto, como observa ArRNAIZ RaMos (28), los enérgicos efectos que el
ordenamiento juridico atribuye al Registro de la Propiedad, lo habilita no
s6lo como instrumento de proteccién del titular registral, sino también como
garante de que la propiedad inscrita cumple la funcién social que su conte-
nido estatutario le atribuye, armonizando asi el interés publico y el privado.

Asi —continda el citado autor—, dado que en el dambito de la propiedad
inmobiliaria urbana, el contenido de dicha funcién social se define esencial-
mente a través de la politica urbanistica y de vivienda, parece obvio que su
adecuado desarrollo debe hacerse, no sélo a través de una estrecha coordina-
cién con el Registro de la Propiedad, sino utilizando las reglas de funciona-
miento del mismo al servicio de dicho desarrollo.

Pues bien, esta posicién parece haber sido plenamente acogida en el
Proyecto de Ley del Suelo. En efecto, el articulo 3.1 del mismo dispone que:

«la ordenacion territorial y la urbanistica son funciones publicas no
susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del
suelo de acuerdo con el interés general, determinando las facultades y de-
beres del derecho de propiedad del suelo conforme al destino de éste».

Y el dltimo pérrafo del nimero tres del articulo 2 establece:

«El suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y
urbanistica estd al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, en los términos que disponga la legislacion en la
materia».

Y, como veremos mds adelante, la utilizacién del instituto registral para la

consecucién de estas finalidades es constante a lo largo del proyecto de ley.

(28) ArNAIZ Ramos, R., Registro de la Propiedad y Politica de Urbanismo y Vivien-
da, working papers facilitados por el autor, con autorizacién expresa del mismo para su
cita, lo que agradezco expresamente.
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5.3. LEGISLACION URBANISTICA AUTONOMICA Y REGISTRO DE LA PROPIEDAD:
SUS POSIBILIDADES Y SUS LIMITES

Aunque se trata de una cuestiéon que se sitia fuera de nuestro objeto de
andlisis —el recurso al Registro de la Propiedad en el Proyecto de Ley del
Suelo— parece inevitable hacer una referencia, por breve que sea, a la misma.

Si, como hemos expuesto, por un lado, todo lo relativo al urbanismo
—entendido como «politica de ordenacién de la ciudad» (29)— compete a
las Comunidades Auténomas y todo lo relativo al Registro de la Propiedad
—incluidos los actos inscribibles, sus efectos y las operaciones registrales—
compete al Estado y, por otro, la legislacién urbanistica se ve en la necesidad
de recurrir al Registro para reforzar su efectividad, nos encontramos con un
problema que es necesario resolver.

A ello hay que afadir —como sefiala Mercedes FUERTES— que el urba-
nismo implica una creciente intervencién de las facultades dominicales que
debe reflejarse en el Registro y, ademds, determinadas Comunidades Auténo-
mas tienen atribuidas competencias en materia de Derecho Privado (30).

Pues bien, una forma de abordar esta cuestion con la finalidad de encontrar
una solucién razonable consiste en partir de la afirmacion contenida en la sen-
tencia del Tribunal Constitucional 164/2001, de 11 de julio (Fundamento cua-
tro), segun la cual: «las Comunidades Auténomas son titulares, en exclusiva,
de las competencias sobre urbanismo, de tal modo que la competencia legisla-
tiva les permite fijar sus propias politicas de ordenacién de la ciudad y servirse
para ello de las técnicas juridicas que consideren mds adecuadas». Y una de
esas técnicas puede ser, entre otras, el recurso al Registro de la Propiedad.

Planteadas asi las cosas, es obvio que la legislaciéon urbanistica de las
Comunidades Auténomas debe poder utilizar el Registro de la Propiedad por
las razones expuestas (31), por lo que la cuestiéon debe centrarse mds bien en
los limites o si se prefiere en la modalidad de utilizacién constitucionalmente
admisible del Registro de la Propiedad por la legislacién urbanistica de las
Comunidades Auténomas.

(29) EIl Tribunal Constitucional ha definido el urbanismo —STC 61/1997, de 20 de
marzo— como «la disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de
poblacién en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la ordenacion
urbanistica como objetivo normativo de las leyes urbanisticas». En consecuencia, el ur-
banismo se definiria como «la politica de ordenaciéon de la ciudad, en tanto en cuanto
mediante ella se viene a determinar el cdmo, cudndo y dénde deben surgir o desarrollarse
los asentamientos humanos y a cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos
urbanisticos precisos para lograr tal objetivo».

(30) Mercedes Fuertes, Urbanismo y Publicidad Registral, pag. 18, Ed. Marcial
Pons en coedicion con el Centro de Estudios Registrales de Catalufia, Madrid, 1995.

(31) De hecho, asf lo vienen haciendo desde el principio todas las legislaciones au-
tonémicas.
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En este sentido, es claro que la competencia sobre ordenacién de los
Registros Piblicos —que el art. 149.1.8 de la Constitucién atribuye en exclu-
siva al Estado— incluye, segiin la sentencia del Alto Tribunal 61/1997, de 20
de marzo, la competencia para determinar los actos inscribibles en el Regis-
tro de la Propiedad, sus efectos y las operaciones registrales.

En consecuencia, los criterios de solucién del problema podrian ser los
siguientes, tal y como proponia ArRNAIZ EGUREN, con anterioridad:

a) Cabe que la legislacion autonémica prevea el acceso al Registro
—incluida la modalidad de acceso— de determinados actos, puesto
que, en el ambito urbanistico, el Registro de la Propiedad ha de
concebirse como un instrumento colaborador de la legislacién urba-
nistica sustantiva.

b) Pero la legislacién urbanistica autonémica no puede regular modali-
dades de asientos registrales ni sus efectos, ni siquiera por via de
copia de la legislacion estatal, pues en caso de modificacién de ésta
se generaria una diferenciacion inmediata.

En definitiva, la legislacion autondémica urbanistica puede recurrir a la
legislacién registral y elegir entre la amplia panoplia de soluciones que ésta
le ofrece, incluida la aplicacién de normas generales admitidas por el siste-
ma, pero no puede generar legislacion registral (32).

Esta parece ser también la posicién por la que se inclinan la Resolucién
de la Direccién General de los Registros y del Notariado, de 9 de abril de
1984, y la Instruccién del Centro Directivo, de 16 de julio del mismo afio.

6. EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD EN EL PROYECTO DE LEY
DEL SUELO

6.1. INTRODUCCION

A la hora de abordar la utilizacién que de la institucion registral hace el
proyecto de ley del suelo, es necesario tener muy en cuenta que, por impe-
rativo de las dos operaciones de «legislaciéon negativa» contenidas en las
sentencias del Tribunal Constitucional 61/1997 y 164/2001, no es un proyec-
to de ley urbanistica, por lo que, como dice su Exposiciéon de Motivos: «se
prescinde por primera vez de regular técnicas especificamente urbanisticas,

(32) Como explica ArNAIZ EGUREN, R., en Registro de la Propiedad..., pag. 133:
«Este concepto responde mas bien a la idea que ya recogian los articulos 209 y 221 de
las Leyes de 1956 y 1976, que referfan la inscripcién de actos urbanisticos a lo dispuesto
en la “legislacion hipotecaria” en términos generales».
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tales como los tipos de planes o las clases de suelo, y se evita el uso de los
tecnicismos propios de ellas para no prefigurar, siquiera sea indirectamente,
un concreto modelo urbanistico».

Por ello, las relaciones entre el urbanismo en sentido estricto y el Regis-
tro de la Propiedad no se contienen en el proyecto de ley sino, esencialmente,
en las diferentes leyes autonémicas dictadas como consecuencia de la distri-
bucién competencial efectuada por sendas sentencias del Tribunal Constitu-
cional.

Tampoco es una ley de vivienda, en un sentido estricto, por lo que la
utilizacién del Registro de la Propiedad como instrumento al servicio de una
politica de vivienda se contiene, esencialmente, en diferentes normas autoné-
micas y, también, en el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se
aprueba el Plan Estatal 2005-2008 para favorecer el acceso de los ciudadanos
a la vivienda.

Es —como dice la Exposicion de Motivos— «una Ley referida al régi-
men del suelo y la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales
a él asociados en lo que ataiie a los intereses cuya gestion estd constitucio-
nalmente encomendada al Estado», siendo el legislador muy consciente de
que «La Constitucion se ocupa de la regulacion de los usos del suelo en su
articulo 47, a propdsito de la efectividad del derecho a la vivienda y dentro
del bloque normativo ambiental formado por los articulos 45 a 47».

Todo lo cual significa que el legislador estatal, a la vez que es muy
consciente de las limitaciones competenciales impuestas por las tan citadas
sentencias 61/1997 y 164/2001 del Tribunal Constitucional, también lo es de
las posibilidades de actuacién sefialadas por otras sentencias del propio Tri-
bunal, cual, por ejemplo, la 54/2002. Segtn esta sentencia, la «igualdad en
las condiciones bdsicas», a que se refiere el articulo 149.1.1 de la Constitu-
cién, «completa —en los términos del art. 28.1 de la Ley Orgdnica del Tri-
bunal Constitucional— el canon de constitucionalidad competencial».

Asimismo, segun el propio Tribunal Constitucional, el articulo 149.1.1 de
la Constitucidén: «contiene una habilitacion para que el Estado condicione
—mediante, precisamente, el establecimiento de unas condiciones bdsicas
uniformes— el ejercicio de esas competencias autondmicas con el objeto de
garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos
y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales», segiin la sentencia del
Alto Tribunal 173/1998.

Y para ello, el Registro de la Propiedad, cuya «ordenacién» es una com-
petencia exclusiva del Estado «en todo caso», segtn el articulo 149.1.8 de la
Constitucion es, ademds de por ésta, por las razones anteriormente expuestas,
una institucién idénea.
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6.2. LA UTILIZACION DEL REGISTRO DE LA PROPIEDAD POR EL PROYECTO DE LEY
DEL SUELO

En este apartado expondremos las distintas referencias que se hacen, de
acuerdo con los planteamientos expuestos, al Registro de la Propiedad en el
Proyecto de Ley del Suelo, teniendo en cuenta que, como hemos expuesto
anteriormente, no es una ley urbanistica ni de vivienda, sino una ley que tiene
por objeto, segun su articulo primero, regular:

«las condiciones bdsicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes relacionados con el suelo
en todo el territorio nacional. Asimismo establece las bases economicas y
medioambientales de su régimen juridico, su valoracion y la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas en la materia».

6.2.1. Afeccion de los terrenos incluidos en el ambito de las actuaciones
y los adscritos a ellas al cumplimiento de los deberes de la
promocion de las actuaciones de transformacion urbanistica

El articulo 16 del Proyecto regula los «deberes de la promocion de las
actuaciones de transformacion urbanistica». Su nimero 1 establece que
«las actuaciones de transformacion urbanistica comportan, segiin su natu-
raleza y alcance», una serie de «deberes legales» que, en sintesis, son los
siguientes:

a) Entregar a la Administraciéon competente el suelo reservado para via-
les, espacios libres, zonas verdes y restantes dotaciones publicas
incluidas en la propia actuacién o adscritas a ella para su obten-
cion (33).

b) Entregar a la Administracion competente el suelo libre de cargas de
urbanizacién correspondiente al porcentaje de la edificabilidad media
ponderada de la actuacion, o del &mbito superior de referencia en que
ésta se incluya, que fije la legislacion reguladora de la ordenacion
territorial y urbanistica (34).

(33) Segtin el parrafo ultimo de la letra a): «En las actuaciones de dotacion, la
entrega del suelo podrd ser sustituida por otras formas de cumplimiento del deber en los
casos y condiciones en que asi lo prevea la legislacion sobre ordenacion territorial y
urbanistica».

(34) Segtin los parrafos siguientes de la letra b):

«En las actuaciones de dotacion, este porcentaje se entenderd referido al incremento
de la edificabilidad media ponderada atribuida a los terrenos incluidos en la actuacion.

Con cardcter general, el porcentaje a que se refieren los pdrrafos anteriores no podrd
ser inferior al 5 por 100 ni superar el 15 por 100.
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c) Costear y, en su caso, ejecutar todas las obras de urbanizacién pre-
vistas en la actuacién correspondiente, asi como las infraestructuras
de conexién con las redes generales de servicios y las de ampliacién
y reforzamiento de las existentes fuera de la actuacién que ésta de-
mande por su dimensién y caracteristicas especificas, sin perjuicio
del derecho a reintegrarse de los gastos de instalacion de las redes de
servicios con cargo a sus empresas prestadoras en los términos esta-
blecidos en la legislacion aplicable (35).

d) Entregar a la Administracién competente, junto con el suelo corres-
pondiente, las obras e infraestructuras a que se refiere la letra c¢) que
deban formar parte del dominio ptiblico como soporte inmueble de
las instalaciones propias de cualesquiera redes de dotaciones y servi-
cios, asi como también dichas instalaciones cuando estén destinadas
a la prestacion de servicios de titularidad publica.

La legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica podrd permitir excepcional-
mente reducir o incrementar este porcentaje de forma proporcionada y motivada, hasta
alcanzar un mdximo del 20 por 100 en el caso de su incremento, para las actuaciones o
los ambitos en los que el valor de las parcelas resultantes sea sensiblemente inferior o
superior, respectivamente, al medio en los restantes de su misma categoria de suelo.

La legislacion territorial y urbanistica podrd determinar los casos y condiciones en
que quepa sustituir la entrega de suelo por otras formas de cumplimiento del deber,
excepto cuando pueda cumplirse con suelo destinado a vivienda sometida a algiin régimen
de proteccion publica en virtud de la reserva a que se refiere la letra b) del articulo 10».

Dicho articulo regula los «criterios bésicos de utilizacion del suelo», disponiendo que
«para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en el Titulo I
—referente a las condiciones basicas de la igualdad en el estatuto de ciudadanos— las
Administraciones Piiblicas, y en particular las competentes en materia de ordenacion
territorial y urbanistica, deberdn.

b) Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso residen-
cial, con reserva, en todo caso, de una parte proporcionada a vivienda sujeta a un
régimen de proteccion publica.

Esta reserva serd determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urba-
nistica o, de conformidad con ella, por los instrumentos de ordenacion y, como minimo,
los terrenos necesarios para realizar el 25 por 100 de la edificabilidad residencial pre-
vista por la ordenacion urbanistica en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones de
urbanizacion.

No obstante, dicha legislacion podrd también fijar o permitir excepcionalmente una
reserva inferior para determinados Municipios o para ciertas actuaciones siempre que,
cuando se trate de actuaciones de reforma o mejora de la urbanizacion existente, lo
Jjustifique el grado de consolidacion de usos, la escasa entidad del uso residencial o el
destino de parte del suelo a infraestructuras u otras dotaciones piiblicas de especial
interés para la mejora del medio urbano y, cuando se trate de actuaciones de nueva
urbanizacion, se garantice en el instrumento de ordenacion el cumplimiento integro de la
reserva dentro de su dmbito territorial de aplicacion y una distribucion de su localizacion
respetuosa con el principio de cohesion social».

(35) El segundo parrafo de este apartado dispone que «en las obras e infraestructu-
ras a que se refiere el pdrrafo anterior, se entenderdn incluidas las de potabilizacion,
suministro y depuracion de agua que se requieran conforme a su legislacion reguladora».
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e) Garantizar el realojamiento y el retorno de los ocupantes legales que
se precise desalojar de inmuebles que constituyen su residencia ha-
bitual dentro del drea de la actuacién, cuando tengan derecho a ello
y en los términos establecidos en la legislacién vigente.

f) Indemnizar a los titulares de derechos sobre las construcciones y
edificaciones que deban ser demolidas y las obras, instalaciones, plan-
taciones y sembrados que no puedan conservarse.

Pues bien, tras enumerar tales deberes, el articulo 16 del Proyecto esta-
blece en su numero 2:

«Los terrenos incluidos en el dmbito de las actuaciones y los adscritos
a ellas estdn afectados, con el cardcter de garantia real, al cumplimiento de
los deberes del apartado anterior. Estos deberes se presumen cumplidos con
la recepcion por la Administracion competente de las obras de urbanizacion
o, en su defecto, al término del plazo en que debiera haberse producido la
recepcion desde su solicitud acompariada de certificacion expedida por la
direccion técnica de las obras».

No se trata ahora de comentar minuciosamente toda la problemadtica civil
y registral que plantea el precepto (36), sino tan sélo de poner de manifiesto
que se trata de una medida tradicional de nuestro ordenamiento urbanistico
—Ila afeccién de las fincas de resultado al cumplimiento de la obligacién de
urbanizar— que habia desaparecido de la Ley 6/1998, de 13 de abril, quiza
por un excesivo temor del legislador estatal tras la sentencia del Tribunal
Constitucional 164/2001, de 11 de julio.

Quizd la novedad mds importante del proyecto radique en la enumera-
cién, ciertamente amplia, de los deberes —«deberes de la promocion de las
actuaciones de transformacion urbanistica»— en garantia de cuyo cumpli-
miento se establece la afeccidn real de los terrenos incluidos en el dmbito de
las actuaciones y los adscritos a ellas». Si bien hubiera sido mds correcto
decir «las titularidades sobre los terrenos...».

La operativa registral de la afeccién viene regulada en el articulo 19 del
Real Decreto 1093/1097, de 4 de julio, sobre Normas Complementarias para la
Inscripcion en el Registro de la Propiedad de los actos de naturaleza urbanis-
tica, que, en gran medida desarrollan lo dispuesto por los articulos 126 y 178

(36) Todas estas cuestiones aparecen tratadas en GONZALEZ SALINAS, J., Sistema
de compensacion y terceros adquirentes de suelo, pag. 224 y sigs., Ed. Montecorvo,
Madrid, 1987. Garcia GaARrcia, J. M., «La reparcelacion y la compensacion en relacion
con el Registro de la Propiedad», en la tercera parte de este articulo, pag. 1397 y sigs. del
nim. 576 de la RCDI. LopEz PELLICER, J. A., «Costes y cuotas de urbanizacién y de
conservacién», en RDU, nim. 67, pag. 63 y sigs. ArRNAIZ EGUREN, R., especialmente en
«La inscripcion...», op. cit., pag. 169 y sigs.
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del Reglamento de Gestién Urbanistica, aprobado por Real Decreto de 23 de
agosto de 1978, vigentes a todos los efectos si bien con cardcter supletorio a lo
que dispongan las respectivas legislaciones urbanisticas autondmicas.

En cuanto a los efectos que produce la constancia registral de la afecciéon
real, hay que inclinarse porque se trata de un asiento de publicidad que sirve
para advertir al tercero de la imposibilidad de aducir este cardcter contra la
afeccion de apremio que contra €l se dirija, por lo que comparte la naturaleza
de las afecciones fiscales, cuya finalidad es la de garantizar la posibilidad que
la Administraciéon Tributaria acciones, en procedimiento de derivacién, con-
tra el adquirente del primer deudor tributario (37).

6.2.2. Constancia registral de la autorizacion de usos y obras de cardcter
provisional

El articulo 13-2 prohibe las parcelaciones urbanisticas de los terrenos en
el suelo rural, salvo los incluidos en el d4mbito de una actuaciéon de urbani-
zacion en la forma que determine la legislacion territorial y urbanistica, a
partir de cuyo momento Unicamente podridn realizarse en ellos, segun el
numero 3 del citado articulo:

«con cardcter excepcional, usos y obras de cardcter provisional que se
autoricen por no estar expresamente prohibidos por la legislacion territorial
y urbanistica o la sectorial».

Usos y obras que:

«deberdn cesar y, en todo caso, ser demolidas las obras, sin derecho a
indemnizacion alguna, cuando asi lo acuerde la Administracion Urbanistica».

Pues bien, segin el pardgrafo ultimo del apartado a) del nimero 3 del
citado articulo 13:

«La eficacia de las autorizaciones correspondientes, bajo las indicadas
condiciones expresamente aceptadas por sus destinatarios, quedard supedi-
tada a su constancia en el Registro de la Propiedad de conformidad con la
legislacion hipotecaria».

(37) En este sentido, ArRNAIZ EGUREN, R., en La inscripcion..., pag. 171. Segun este
autor, cuya opinién comparto, las normas contenidas en los articulos 126 y 178 del Re-
glamento de Gestion Urbanistica, no confieren a la afeccién un rango registral antepuesto
a las cargas inscritas con anterioridad, sino que tales cargas son también objeto de la afec-
cion, puesto que el esquema de la gestion vincula tanto al propietario en sentido estricto,
como a los titulares de derechos reales menores.
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Esta regulacién cuenta con amplios precedentes en nuestra legislacion del
suelo (38) y su constancia registral se halla expresamente prevista en el
articulo 76 del Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, que regula la «nota
marginal acreditativa de la concesion de licencias para obras y usos provi-
sionales», y a cuyo tenor:

«La concesion de las licencias para usos y obras de cardcter provisional
y para los edificios fuera de ordenacion, se hardn constar en el Registro de
la Propiedad mediante nota al margen de la iltima inscripcion de dominio
de la finca correspondiente. La nota se tomard a solicitud del titular regis-
tral, o con su audiencia a requerimiento de la Administracion actuante, a la
que se acompariie certificacion literal del acuerdo de concesion de la licencia
y en ella se expresard, a la vista de la certificacion administrativa, el deber
de demolicion de las edificaciones cuando lo acordare el Ayuntamiento, sin
derecho a indemnizacion en su caso, y con las demds consecuencias previs-
tas en la legislacion urbanistica».

Lo novedoso de la regulacién del proyecto radica en que supedita «la
eficacia» de dichas autorizaciones a su constancia en el Registro, lo que viene
a aclarar cudl es el efecto de la nota marginal prevista en el articulo 76 del
Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio. No estamos ante una publicidad
«noticia pura», como parecian sostener algunos autores (39), sino, mas bien,
ante una nota modificativa de los derechos inscritos, tal y como venia sos-
teniendo, ya con la legislacién anterior, ARNAIZ EGUREN (40), segun el cual,
la publicidad operada por el asiento genera los siguientes efectos:

— Por una parte, imposibilita que el titular se oponga a la demolicién de
la construccién levantada, lo que incide directamente en el dmbito
de la defensa judicial de la posesion del titular, tanto en el dmbito de
las acciones interdictales civiles como en su version registral, regula-
da en el articulo 41 de la Ley Hipotecaria.

— Por otra parte, el asiento afecta directamente a la valoracién del in-
mueble en caso de expropiacién forzosa, de forma que ni el titular

(38) Asi, articulo 47 de la Ley de 1956, articulo 58 del TR del 76, articulo 136 del
TRLS/1992 y articulo 17 de la Ley del 98. Para mds informacién, BELTRAN AGUIRRE,
J. L., «Usos y obras provisionales», en Comentarios a la Ley del Suelo y Valoraciones
—Ley 6/1998, de 13 de abril—, pag. 385 y sigs., de ENErIZ OLAECHEA, F. J.; BELTRAN
AGUIRRE, J. L.; NAGORE SoOrABILLA, H. M., Otazo AMATRIAIN, B., Ed. Aranzadi, Cizur
Menor, 2002.

(39) Asi, BELTRAN AGUIRRE, J. L., el cual en op. cit., pag. 390, sostiene que tal nota
no producira otro efecto que «dar a conocer la situacion urbanistica en el momento a que
se refiere el titulo que las origine».

(40) ARrNAIZ EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 523.
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registral ni sus adquirentes podran formular oposicién a la valoracién
fijada por la Administracién expropiante por este motivo.

La redaccion del proyecto autoriza a sostener, asimismo, que estamos
ante un supuesto de asiento registral constitutivo, por cuanto, sin nota mar-
ginal, la autorizacién carece de eficacia, esto es, no produce efecto alguno,
lo que es caracteristico de los actos inexistentes y nulos.

6.2.3. Actuacion registral en los supuestos de division y segregacion
de fincas

El parrafo 2 del nimero 2 del articulo 17 del Proyecto que comentamos
establece: «FEn la autorizacion de escrituras de segregacion o division de
fincas, los notarios exigirdn, para su testimonio, la acreditacion documental
de la conformidad, aprobacion o autorizacion administrativa a que esté
sujeta, en su caso, la division o segregacion conforme a la legislacion que
le sea aplicable. El cumplimiento de este requisito serd exigido por los re-
gistradores para practicar la correspondiente inscripcion».

El precedente inmediato de esta norma se halla en el articulo 259.3 de la
Ley del Suelo, de 26 de junio de 1992, declarado vigente por la Disposicién
Derogatoria unica de la Ley 6/1998, de 13 de abril (41).

La regulacion de la actuacidn registral en estos supuestos aparece reco-
gida en el articulo 78 del Real Decreto 1093/1997, segtin el cual:

«Los Registradores de la Propiedad exigirdn para inscribir la division o
segregacion de terrenos, que se acredite el otorgamiento de la licencia que
estuviese prevista por la legislacion urbanistica aplicable, o la declaracion
municipal de su innecesariedad, que deberd testimoniarse literalmente en el
documento».

No parece que el proyecto introduzca novedad alguna en este punto, ni,
por tanto, se incline por ninguna de las posiciones doctrinales mantenidas al
respecto, si bien, la posicién mayoritaria se va inclinando por interpretar que
el precepto veda la inscripcién de los actos de divisién o segregacién, si no
se aporta licencia o la declaracién municipal de su innecesariedad (42).

(41) Dicho precepto establece: «Los Notarios y Registradores de la Propiedad exigi-
rdn para autorizar e inscribir, respectivamente, escrituras de division de terrenos, que se
acredite el otorgamiento de la licencia o la declaraciéon municipal de su innecesariedad,
que los primeros deberan testimoniar en el documento».

(42) Pueden verse, entro otros: Diaz FrAILE, J. M., «La inscripcién en el Registro de
la Propiedad de los actos de parcelacion urbanistica», en Boletin del Centro de Estudios
Registrales de Cataluiia, nim. 78; CorrRAL DUENAs, F., «Régimen de las parcelaciones en
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6.2.4. La inscripcion registral como requisito para la subrogacion
por el adquirente en las obligaciones asumidas frente a
la Administracion y que se refieran a un posible efecto
de mutacion juridico-real

El nimero 1 del articulo 18 del Proyecto de ley dispone: «La transmision
de fincas no modifica la situacion del titular respecto de los deberes del
propietario conforme a esta Ley y los establecidos por la legislacion de la
ordenacion territorial y urbanistica aplicable o exigibles por los actos de
ejecucion de la misma. El nuevo titular queda subrogado en los derechos y
deberes del anterior propietario, asi como en las obligaciones por éste asu-
midas frente a la Administracion competente y que hayan sido objeto de
inscripcion registral, siempre que tales obligaciones se refieran a un posible
efecto de mutacion juridico-real».

Esta norma también cuenta con amplios precedentes en nuestra legisla-
cion del suelo (43). A diferencia de los casos anteriores, sin embargo, carece
de una regulacion registral especifica en el Real Decreto 1093/1997, si bien
cabe en la norma —de cardcter general— contenida en el nimero 8 del
articulo 1 del citado Real Decreto, a cuyo tenor, son inscribibles:

«8.  Cualquier otro acto administrativo que en desarrollo del planea-
miento o de sus instrumentos de ejecucion modifique, desde luego o en el fu-
turo, el dominio o cualquier otro derecho real sobre fincas determinadas o
la descripcion de éstas».

La subrogacién opera, pues, de forma automadtica y sin necesidad de
previa inscripcién en el Registro de la Propiedad respecto de los deberes
establecidos por la legislacién urbanistica aplicable o exigible por los actos
de ejecucion derivados de la misma. Se trata de una subrogacion legal (44).

suelo rdstico», en RCDI, nim. 649; Garcia Garcia, J. M., Derecho Inmobiliario Regis-
tral, Tomo V, Cap. X., Ed. Civitas, Madrid, 2002; ArNA1z EGUREN, R., La inscripcion...,
asi como Registro de la Propiedad y Urbanismo.

(43) Concretamente, articulo 71 de la Ley 56, articulo 88 del TRLS/76, articulo 22
del TRLS/92 y el vigente articulo 21 de la Ley 6/1998.

(44) Como observa BELTRAN AGUIRRE, J. L., en op. cit., pag. 442 y sigs., esta figura
ha sido severamente criticada por algunos hipotecaristas —singularmente CHico ORTIZ,
J. M.—, porque al no constar en el Registro de la Propiedad las limitaciones y deberes
derivados del proceso urbanistico, entienden que no deberian surtir efectos frente a terce-
ros, pues ello supone un atentado contra los principios de publicidad y seguridad del tra-
fico inmobiliario. Sin embargo, la doctrina jurisprudencial ha rechazado estas criticas,
porque considera que el ordenamiento juridico-administrativo habilita otras formulas de
publicidad, como dice la STS de 10 de marzo de 1990, la cual en su Fundamento Quinto,
argumenta: «La fe publica registral, en definitiva, protege al tercer adquirente de las li-
mitaciones voluntarias, no asi de las instituidas por ley, o, como ocurre en el presente
caso, de las impuestas, en virtud de la misma, por los actos de ejecucién de sus preceptos
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De otro lado, y aqui estd la novedad introducida en su dia por la Ley 6/
1998 en su articulo 21, como sefiala Beltran AGUIRRE (45), en lo relativo a los
compromisos que el transmitente hubiese acordado con la Administracién Ur-
banistica, operara la subrogacién, siempre que hubieren sido objeto de inscrip-
cién registral y se refieran a un posible efecto de mutacién juridico-real.

En la medida en que estos compromisos son voluntarios, es decir, que no
son consecuencia directa y obligada de la legislacion urbanistica aplicable, el
legislador opt6 por exigir la previa inscripcion registral de aquellos compro-
misos de los que se derive un posible efecto de mutacién juridico-real.

Y este es el esquema que mantiene el proyecto, respetuoso a la vez con
los principios que inspiran la legislacién urbanistica —y mds concretamente
con las consecuencias derivadas de la concepcion estatutaria de la propiedad
urbanistica— y con los derivados de la seguridad juridica del trafico inmo-
biliario.

Ahora bien, como observd Garcia Garcia, J. M. (46), en relacién con el
articulo 21 de la Ley 6/1998 —idéntico en este punto al precepto que comen-
tamos del proyecto—, a primera vista seria innecesario este precepto, puesto
que la vinculacion del tercero naceria del propio asiento registral en varios
sentidos distintos, todos ellos previstos directamente en la legislacion, tanto
civil como registral. En efecto:

a) Por una parte, a través del principio de inoponibilidad, en tanto que
frente a la Administracién, titular activo de la inscripcién de muta-
cién, no cabria la oposicién de un titulo no inscrito o inscrito con
posterioridad.

b) Por otra, respecto de la mutacion juridica producida, naceria a favor
del titular inscrito, el conjunto de presunciones del articulo 38 de la
Ley Hipotecaria.

c) Por ultimo, respecto de la relacion civil publicada en el Registro, si
el titular inscrito redne los requisitos del articulo 34 de la Ley Hipo-
tecaria, quedaria protegido por la fe publica registral.

que, en cuanto afectan al interés general, gozan de una publicidad que trasciende a la del
Registro de la Propiedad, de suerte que en los supuestos de enajenacion de fincas el ad-
quirente queda subrogado en el lugar y puesto del transmitente no s6lo en cuanto aquellas
limitaciones impuestas por la ley o derivadas de la misma, sino también en cuanto a los
compromisos y obligaciones asumidos por éste con la Administracién Publica, sin perjui-
cio, claro estd, de las facultades resolutorias e indemnizatorias que a aquel reconoce el
articulo 62 del Texto Refundido de la Ley del Suelo».

(45) BELTRAN AGUIRRE, J. L., «Transmision de fincas y deberes urbanisticos», en
Comentarios..., pag. 444.

(46) Garcia GaARrcia, J. M., «El articulo 21 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre
Régimen del Suelo y Valoraciones. Una breve nota en torno a sus aspectos registrales»,
en Boletin del Colegio de Registradores, nim. 38.
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Ello no obstante, la vinculacién del tercero tendria un origen exclusiva-
mente registral, siempre y cuando, ademads, resultase facil el acceso al regis-
tro de tales compromisos.

Por ello, observa ArNAIZ EGUREN (47), el interés del legislador en la
reforma introducida en este punto radica, sobre todo, en conseguir que el
Registro de la Propiedad se constituya en apoyo directo de la actividad de la
Administracién, cuando ésta viene prevista en una convencién con el titular
de la finca. Es verdad, sefiala este autor, que la Administracion se autolimita,
pero también lo es que refuerza la eficacia de sus previsiones cuando éstas
han sido objeto de acuerdo con el administrado antes de que se genere la
aprobacioén definitiva del plan o de sus procesos de ejecucion.

Planteadas asi las cosas, surge inmediatamente la cuestion de cudles son
las mutaciones juridico-reales a las que se refiere la norma.

De acuerdo con Garcia Garcia y ArNAIZ EGUREN (48), el precepto tiene
cardcter abierto y pueden entenderse como mutaciones juridico-reales dima-
nantes de los convenios las siguientes:

a) Las modificaciones de titularidad resultantes de cesiones obligatorias
o voluntarias del suelo

A mi juicio, esta posibilidad se halla expresamente prevista en el nime-
ro 3 del articulo 16 del proyecto, a cuyo tenor:

«Los convenios o negocios juridicos que el promotor de la actuacion
celebre con la Administracion correspondiente, no podrdn establecer obliga-
ciones o prestaciones adicionales ni mds gravosas que las que procedan
legalmente de acuerdo con lo dispuesto en este articulo, en perjuicio de los
propietarios afectados. La cldusula que contravenga esta regla serd nula de
pleno Derecho».

b) Las modificaciones en el contenido de la relacién inscrita

Obviamente, las modificaciones relativas al contenido de los derechos
inscritos s6lo pueden entenderse como mutaciones juridico-reales cuando
generan un nuevo derecho inscribible a favor de la Administracion, tales
como servidumbres o hipotecas en garantia de las obligaciones urbanisticas
previstas en algunas legislaciones autonémicas.

(47) ARrNAIZ EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 30 y sigs.
(48) Garcia Garcia, J. M., El articulo 21... ArRNA1izZ EGUREN, R., La inscripcion...
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Garcia GARrcia admite también la posibilidad de que accedan al Registro,
con efectos plenos, todo tipo de obligaciones propter rem, de tal forma que
el sistema se adapte a criterios mds abiertos, del tipo de los cominmente
admitidos en materia de estatutos de propiedad horizontal o similares (49).

c¢) Las modificaciones de entidades hipotecarias

La mutacion juridico-real puede consistir en modificaciones de las enti-
dades hipotecarias, mediante segregacion, agrupacion, divisién o agregacion.
Se trata de supuestos que pueden producirse con alguna frecuencia, bien
como requisito de una cesién parcial de suelo, bien como paso previo a una
futura cesién o a la determinacién, también futura, de parcelas destinadas a
usos lucrativos.

También pueden consistir en una sustitucién de la finca en sentido civil
por el aprovechamiento urbanistico desvinculado del suelo, mediante la téc-
nica prevista en el nimero tres del articulo 1 del Real Decreto 1093/1997, a
cuyo tenor son inscribibles:

«3. Los actos de transferencia y gravamen del aprovechamiento urba-
nistico, incluso cuando den lugar a un derecho separado del suelo mediante
la apertura de folio de independiente».

6.2.5. Inscripcion de la declaracion de obra nueva

El articulo 19 del proyecto de ley dispone lo siguiente:

«I. Para autorizar escrituras de declaracion de obra nueva en cons-
truccion, los notarios exigirdn, para su testimonio, la aportacion de certifi-
cacion expedida por técnico competente y acreditativa del ajuste de la des-
cripcion de la obra al proyecto que haya sido objeto de la conformidad,
aprobacion o autorizacion administrativa dispuesta por la legislacion de
ordenacion territorial y urbanistica.

(49) Garcia Garcia, J. M., El articulo 21... ARNA1zZ EGUREN, sin embargo, niega esta
posibilidad. En su opinién, «en materia de propiedad horizontal o de conjuntos inmobi-
liarios, las obligaciones propter rem, con eficacia erga omnes, ...vienen a suplir el régimen
de relaciones de vecindad tradicional entre fincas ordinarias. En cambio, en materia de
compromisos contraidos frente a la Administracion, lo l6gico es pensar que la relacion
obligacional, si se quiere que acceda al Registro, se asegure con una relacion real de
garantia, cuya formulaciéon mas légica es la hipoteca. En otro caso, la ley no hubiera
utilizado el término “mutacién real”, sino que hubiera acudido a otra formulacién distinta,
del tipo de la establecida en el articulo 307.4 de la Ley del Suelo sobre condiciones legales
impuestas a las licencias».
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Tratdndose de escrituras de declaracion de obra nueva terminada, exi-
girdn, ademads de la certificacion expedida por técnico competente acredita-
tiva de la finalizacion de ésta conforme a la descripcion del proyecto, la
acreditacion documental del cumplimiento de todos los requisitos impuestos
por la legislacion reguladora de la edificacion para la entrega de ésta a sus
usuarios y el otorgamiento de cuantas autorizaciones administrativas prevea
la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica.

2. Para practicar las correspondientes inscripciones de las escrituras
de declaracion de obra nueva, los registradores exigirdn el cumplimiento de
los requisitos establecidos en el apartado anterior».

Esta norma del proyecto corresponde al vigente articulo 22 de la Ley 6/
1998, y sus precedentes en el ambito del Derecho estatal pueden encontrarse
en el articulo 208 del Decreto de 8 de febrero de 1946, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Hipotecaria; el articulo 308 del Decreto de
14 de febrero de 1947, por el que se aprueba el Reglamento Hipotecario; el
articulo 25 de la Ley 8/90, asi como el articulo 37 del TRLS/1992. Asimis-
mo, hay que tener en cuenta lo dispuesto por los articulos 45 a 55 del Real
Decreto 1093/1097, de 4 de julio, por el que se aprueban las Normas Com-
plementarias al Reglamento Hipotecario para la inscripcion en el Registro de
la Propiedad de Actos de Naturaleza Urbanistica.

La novedad mds importante que introduce el proyecto consiste en que,
tratindose de obra nueva terminada, es necesario exigir, no sélo la preceptiva
licencia o autorizacién y el certificado expedido por técnico competente,
unicos requisitos exigidos por la legislacién vigente, sino también:

«la acreditacion documental del cumplimiento de todos los requisitos
impuestos por la legislacion reguladora de la edificacion para la entrega de
ésta a sus usuarios y el otorgamiento de cuantas autorizaciones administra-
tivas prevea la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica».

Desde luego no parece que este nuevo requisito esté justificado para
poder autorizar la inscripcién de declaracién de obra nueva. En todo caso,
tendria sentido exigirlo en el de venta o enajenacién por cualquier titulo inter
vivos del promotor, y por cuya virtud se produjese la primera ocupacién de
la vivienda o local en cuestiéon. Una cosa son los requisitos exigibles para
considerar que una obra nueva finalizada se ajusta al proyecto para el que se
obtuvo licencia y otra muy distinta los exigibles para que pueda autorizarse
por la Administracién competente la ocupacién de la misma. Los requisitos
necesarios para esto ultimo, Gnicamente deberian ser exigibles en el dmbito
registral, cuando se pretenda la inscripcion del derecho resultante del negocio
juridico que de lugar a una primera ocupacién, no antes.
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Convendria asimismo un desarrollo reglamentario de este punto, a fin de
evitar disparidades interpretativas en el dmbito registral, dado que la mayor
parte de la documentacién a la que se refiere el precepto es de competencia
infraestatal.

Me parece conveniente resaltar, en este apartado, que la evolucién legis-
lativa de la regulacion de la actuacidn registral en materia de inscripciones
de obra nueva ilustra nitidamente la evolucion del registro como institucién
de law enforcement, mediante su utilizacioén por el ordenamiento como ga-
tekeeper o cancerbero.

En efecto, tradicionalmente venia entendiendo la doctrina cientifica (50),
que no correspondia al Notario, al autorizar las escrituras de declaracién
de obra nueva, ni al Registrador de la Propiedad, al ejercitar su funcién ca-
lificadora, velar por el cumplimiento de las normas de edificacién, pues se
consideraba que esa tarea era competencia exclusiva de las autoridades mu-
nicipales. De ahi que los articulos 208 de la Ley Hipotecaria y 308 de su
Reglamento no exigieran que se acreditase el otorgamiento de licencia o
cualquier otra autorizacién administrativa para la autorizacion e inscripcion
de declaraciones de obra nueva.

Asf, el acto juridico privado formalizado en la correspondiente escritura
publica era suficiente para que la obra ejecutada o en fase de construccién
tuviese acceso al Registro de la Propiedad.

A este respecto, resulta sumamente ilustrativa la Resolucién de la Direc-
cién General de los Registros y del Notariado, de 16 de noviembre de 1981,
la cual en sus considerandos octavo y noveno decia:

«Considerando que, al ser competencia exclusiva de las autoridades
municipales y urbanisticas, el velar por el cumplimiento de las normas de
edificacion, no corresponde al Notario al autorizar las escrituras de decla-
racion de obra nueva ni tampoco al Registrador al ejercitar su funcion ca-
lificadora el entrar en el examen de esta materia, ya que la posible infrac-
cion urbanistica se produce no por el hecho de otorgarse la declaracion de
obra, sino porque la construccion no se adapto a lo ordenado en el Planea-
miento, y como ademads, del contenido de los articulos 57 y 88 de la Ley se
infiere que las disposiciones sobre ordenacion urbana contenidas en la Ley
de Suelo y en los Planes, Programas de Actuacion Urbanistica, estudios de
detalle, proyectos, normas y ordenanzas tienen fuerza de Ley, y obligan a
su cumplimiento a todos los adquirentes del inmueble, y de ahi, por tanto, su
naturaleza de limitaciones legales, lo que origina que la inscripcion en el
registro de la obra nueva no perjudique u obstaculice la posible actuacion
sancionadora de la infraccion urbanistica.

(50) BELTRAN AGUIRRE, J. L., «Declaracién de obra nueva», en op. cit., pag. 453
y sigs.
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Considerando que en los articulos 208 de la Ley Hipotecaria y 308 de su
Reglamento se contienen los requisitos para que la obra nueva ingrese en los
libros registrales, sin que tales preceptos exijan que se acredite la concesion
de la licencia municipal para que pueda practicarse la inscripcion, y en el
mismo sentido se manifiesta la propia Ley del Suelo que en ninguno de sus
preceptos impone esta obligacion a Notarios y Registradores, a diferencia de
lo que sucede cuando ha querido imponerla como en el caso de las parce-
laciones en que expresamente el articulo 96 de la Ley del Suelo lo establece
y por otro lado hay que tener en cuenta que la constancia registral de
haberse expedido la licencia puede originar en el tercero la creencia de
estar sanadas las posibles infracciones que pudieran existir, lo que no es asi
dado el contenido del articulo 88 de la Ley del Suelo, que permite hacer
efectivos en los sucesivos titulares de las fincas todos los deberes o impera-
tivos derivados del planeamiento».

El articulo 25.2 de la Ley 8/1990 dio un giro radical, al exigir, para
autorizar e inscribir la declaracidon de obra nueva, la acreditacion del otorga-
miento de la licencia de edificacion y la expedicion por técnico competente
de certificacion de finalizacion de la obra conforme al proyecto o de que ésta,
en lo construido, se ajusta al mismo.

Con esta exigencia se pretendia que Notarios y Registradores de la Pro-
piedad asumieran un papel importante en el fortalecimiento de la legalidad
urbanistica, ya que todo el proceso urbanizador culmina con la edificacién y
su inscripcioén en el Registro de la Propiedad, cuyo papel como guardidan de
la legalidad urbanistica, en general, y, especificamente en este punto, es
reforzado por el Real Decreto 1093/1097 en sus articulos 45 a 55 anterior-
mente mencionados.

Ahora, el proyecto da un paso mds y exige que el Registrador «para
practicar las correspondientes inscripciones», exija también, en el caso de
obra nueva en construccion «la acreditacion documental del cumplimiento de
todos los requisitos impuestos por la legislacién reguladora de la edificacion
para la entrega de ésta a sus usuarios y el otorgamiento de cuantas autoriza-
ciones administrativas prevea la legislacién de ordenacion territorial y urba-
nistica».

Como vemos, el Registro ya no controla solamente la legalidad privada
envuelta en las transacciones entre particulares, sino también, con ocasién de
la pretensiéon de proteccion registral para los derechos resultantes de las
mismas, la legalidad ptiblica afectada por las mismas y, de ese modo, que las
partes transaccionales no violen derechos de terceros. A este respecto me
remito a lo expuesto al tratar de la consideracién del Registro de la Propiedad
como gatekeeper, guardidn de la legalidad o cancerbero.
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6.2.6. Actuacion del Registro de la Propiedad en los casos de expropiacion
forzosa por razon de la ordenacion territorial y urbanistica

6.2.6.1. Planteamiento

La organizacion territorial de los poderes publicos establecida por la
Constitucion de 1978 ha determinado que las Comunidades Auténomas sean
las competentes para fijar los supuestos expropiatorios por razones urbanis-
ticas (51), asi como para desarrollar los principios generales del procedimien-
to administrativo aplicable a las expropiaciones urbanisticas. La sentencia del
Tribunal Constitucional 37/1987 —relativa a la Ley de Reforma Agraria de
Andalucia— produjo un reparto material de las competencias expropiatorias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas que la tan repetida sentencia
del Alto Tribunal 61/1997, de 20 de marzo, se ha encargado de ratificar y
precisar en cuanto a las expropiaciones urbanisticas.

Asi, puede afirmarse que la distribucién competencial en esta materia es
la siguiente:

1. Corresponde al Estado:

1.1. La definicién ex lege de las causas de expropiacion referidas a los
deberes bdsicos inherentes al derecho de propiedad urbana, al amparo del
articulo 149.1.1 de la Constitucién. El Estado carece, por tanto, de competen-
cia para dictar, si quiera con cardcter bdsico o de aplicacién del articu-
lo 149.1.18 de la Constitucién una causa de expropiar cuando ya no es titular
legitimo de competencias sobre una materia o sector, aunque esté relacionado
con esos deberes.

1.2.  Laregulacién, con cardcter general, y a partir del articulo 149.1.18
de la Constitucién del procedimiento de expropiacién. Dicha regulacién ha
de ser general, de igual modo que se articula el juego entre el modelo comin
del procedimiento administrativo y su precision y desarrollo por las Comu-
nidades Auténomas en sus respectivas competencias.

1.3. La determinacion de las garantias expropiatorias bdsicas o minimas
para el expropiado dentro de los procedimientos administrativos especiales
de privacion de los bienes necesarios, siempre que dichas garantias sean ex-
presion de las configuradas por el Estado como generales.

1.4. La fijacién de los criterios de valoracién o determinacién del jus-
tiprecio de los bienes inmuebles a expropiar, con la finalidad de impedir que
los bienes puedan ser evaluados con criterios diferentes en unas y otras partes
del territorio nacional.

(51) Seguimos en este apartado a ENEriz OLAECHEA, F. J., «Titulo IV. Expropiacio-
nes», en Comentarios..., pag. 564 y sigs.
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1.5. Las cuestiones relativas a la inscripcién de los bienes expropiados
en el Registro de la Propiedad.

2. Corresponde a las Comunidades Auténomas:

2.1. Establecer la causa expropiandi en los sectores materiales en los que
ostenten competencias, entre ellos la ordenacion del territorio y el urbanismo.

2.2. Laregulacién de los procedimientos administrativos para la expro-
piacién por razén de urbanismo, si bien, como se ha expuesto, la legislacién
urbanistica habra de respetar en todo caso las garantias que establezca a favor
del expropiado, con cardcter minimo, la legislacién general de expropiacién
forzosa.

2.3. Laregulacién de los supuestos, modos y requisitos en que procede
la liberacién de determinados interesados en los procedimientos expropiato-
rios urbanisticos.

6.2.6.2. Titulo inscribible

Aparece regulado en el articulo 28.4 del proyecto, a cuyo tenor:

«El acta de ocupacion para cada finca o bien afectado por el procedi-
miento expropiatorio serd titulo inscribible, siempre que incorpore su des-
cripcion, su identificacion conforme a la legislacion hipotecaria, su referen-
cia catastral y su representacion grdfica mediante un sistema de coordenadas
y que se acompaiie del acta de pago o justificante de la consignacion del
precio correspondiente.

A efectos de lo dispuesto en el pdrrafo anterior, la referencia catastral
y la representacion grdfica podrdn ser sustituidas por una certificacion ca-
tastral descriptiva y grdfica del inmueble de que se trate.

La superficie objeto de la actuacion se inscribird como una o varias fincas
registrales, sin que sea obstdculo para ello la falta de inmatriculacion de al-
guna de estas fincas. En las fincas afectadas y a continuacion de la nota a que
se refiere la legislacion hipotecaria sobre asientos derivados de procedimien-
tos de expropiacion forzosa, se extenderd otra en la que se identificard la
porcion expropiada si la actuacion no afectase a la totalidad de la finca.

Si al proceder a la inscripcion surgiesen dudas fundadas sobre la exis-
tencia, dentro de la superficie ocupada, de alguna finca registral no tenida
en cuenta en el procedimiento expropiatorio, se pondrd tal circunstancia en
conocimiento de la Administracion competente, sin perjuicio de practicarse
la inscripcion».

Corresponde este precepto con el vigente articulo 39 de la Ley 8/1990, y
sus antecedentes inmediatos en el ordenamiento juridico estatal, son los si-
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guientes: articulo 53 de la vigente Ley de Expropiacién Forzosa, articulos 140
y 141 del TRLS/1976 y articulos 223 y 224 del TRLS/1992. La regulacién es-
pecificamente registral de las expropiaciones urbanisticas aparece en los ar-
ticulos 22 a 28 del Real Decreto 1093/1997, concretamente, articulos 24 y 25.

La unica novedad real que introduce el proyecto, en lo relativo al titulo
inscribible, consiste en que la referencia catastral y la descripcién gréifica
georeferenciada que debe acompaiiar, pueden ser sustituidos por una certifi-
cacion catastral descriptiva y grafica del inmueble de que se trate.

Al igual que el articulo 39 vigente, el articulo 38 del proyecto exige un
acta de ocupacion «para cada finca o bien afectado por el procedimiento»,
separdandose en este punto de lo dispuesto por el articulo 223 del TRLS/1992,
que permitia «levantar una o mds actas de ocupacion e inscribir, como una
o varias fincas registrales, la totalidad o parte de la superficie objeto de su
actuacion, sin que sea necesaria la previa inscripcion de todas y cada una
de las fincas expropiadas», y que era el precepto vigente cuando se redactd
el Real Decreto 1093/1997, cuyos articulos 24.2 y 25 siguen previendo la
posibilidad de una sola acta de ocupacién para todas las fincas.

En cualquier caso, desaparecen las dudas planteadas por el articulo 39.2
vigente, segun el cual «serd titulo inscribible el acta o actas de ocupacion
acompaiiada de las actas de pago o los justificantes...», pues el nimero 4 del
articulo 28 del proyecto exige un acta de ocupacién para cada bien o derecho
afectado por el procedimiento.

Ahora bien, en el caso de que sean varias las fincas expropiadas, el
proyecto permite expresamente que la superficie objeto de la actuacién se
inscriba como «una o varias fincas registrales».

Pues bien, en el caso de que la Administracién opte por la inscripcion
conjunta de la totalidad o parte de las superficies expropiadas, segin el ar-
ticulo 24.2 del Real Decreto 1093/1997, Normas Complementarias —el titulo
inscribible serd la certificacion administrativa, y no el acta de ocupacion y
pago o justificante de la consignacién del justiprecio—, si bien acompaiada
de los documentos complementarios a que se refiere el articulo 25 del citado
Real Decreto, que son, precisamente, el acta de ocupacién y la de pago del
justiprecio o consignacion.

Ello mantiene vivo el problema de si tales preceptos reglamentarios de-
ben considerarse derogados o, en todo caso, si el proyecto, en caso de con-
vertirse en ley, implicaria una derogacién de los mismos.

De acuerdo con OTAzU AMATRIAIN, cuya opinién comparto en este punto,
habria que inclinarse por una opinién negativa (52), si hacemos una interpre-
tacién integrada de los preceptos.

(52) Orazu AMATRIAIN, B., «Ocupacién e inscripcion en el Registro», en Comenta-
rios..., pag. 678.
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En efecto, incluso si se considerase que tales preceptos han sido deroga-
dos por el articulo 39 de la vigente Ley 8/1990, o que lo serfan, a la entrada
en vigor del proyecto, seria necesaria, en todo caso, una resolucién adminis-
trativa, como ya sostenian algunos autores, como ARrRNAIZ EGUREN, para el
articulo 223.2 del TRLS/1992 (53).

Era precisamente el TRLS/1992 la ley urbanistica vigente cuando se
publicé el Real Decreto 1093/1997, y a la que se referia la Exposicion de
Motivos de este dltimo al afirmar que pretendia prever y solucionar las es-
peciales patologias que pudieran presentarse al llevar a cabo la inscripcion de
las fincas expropiadas si la Administracién optaba por la inscripcién conjunta
de las mismas —tal y como admitia el art. 223.2 del TRLS/1992 vigente en
ese momento—. Y, por tanto, la misma adecuacién e integracién de estos
preceptos reglamentarios con aquel precepto legal es la que existe hoy, con
el vigente articulo 39 de la Ley 8/1990 y, en su caso, con el precepto que
comentamos del proyecto.

6.2.6.3. Actuacion registral en los supuestos de reversion y retasacion

A ellas se refiere el articulo 29 del proyecto, a cuyo tenor:

«1. Si se alterara el uso que motivo la expropiacion del suelo, en virtud
de modificacion o revision del instrumento de ordenacion territorial y urba-
nistica, procede la reversion salvo que concurra alguna de las siguientes
circunstancias:

a) Que el uso dotacional puiblico que hubiera motivado la expropiacion
hubiera sido efectivamente implantado y mantenido durante ocho
afios, o bien que el nuevo uso asignado al suelo sea igualmente
dotacional piiblico.

b) Haberse producido la expropiacion para la formacion o ampliacion
de un patrimonio publico de suelo, siempre que el nuevo uso sea
compatible con los fines de éste.

c) Haberse producido la expropiacion para la ejecucion de una actua-
cion de urbanizacion.

d) Haberse producido la expropiacion por incumplimiento de los debe-
res o no levantamiento de las cargas propias del régimen aplicable
al suelo conforme a esta ley.

e) Cualquiera de los restantes supuestos en que no proceda la reversion
de acuerdo con la Ley de Expropiacion Forzosa.

(53) ARrNAIZ EGUREN, R., en «Registro de la Propiedad y Urbanismo», op. cit.
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2. Enlos casos en que el suelo haya sido expropiado para ejecutar una
actuacion de urbanizacion:

a) Procede la reversion cuando hayan transcurrido diez aiios desde la
expropiacion sin que la urbanizacion se haya concluido.

b) Procede la retasacion cuando se alteren los usos o la edificabilidad
del suelo en virtud de una modificacion del instrumento de ordena-
cion territorial y urbanistica que no se efectiie en el marco de un
nuevo ejercicio pleno de la potestad de ordenacion y ello suponga un
incremento de su valor conforme a los criterios aplicados en su
expropiacion. El nuevo valor se determinard mediante la aplicacion
de los mismos criterios de valoracion a los nuevos usos y edificabi-
lidades. Corresponderd al expropiado o sus causahabientes la dife-
rencia entre dicho valor y el resultado de actualizar el justiprecio.
En lo no previsto por el pdrrafo anterior serd de aplicacion al de-
recho de retasacion lo dispuesto para el derecho de reversion, in-
cluido su acceso al Registro de la Propiedad.

3. No procede la reversion cuando del suelo expropiado se segreguen
su vuelo o subsuelo, conforme a lo previsto en el apartado 4 del articulo 17,
siempre que se mantenga el uso dotacional piiblico para el que fue expropia-
do o concurra alguna de las restantes circunstancias previstas en el apar-
tado primero».

Desde una perspectiva registral, la auténtica novedad del proyecto estriba
en la regulacién de la retasacién (54), la cual procede en los supuestos con-
templados en la letra ) del nimero 2 del articulo 9 y en la declaracion,
contenida en la propia norma, de que el régimen de acceso al Registro de la
Propiedad de la retasacién es el establecido para la reversion.

Como es sabido, la reversién no consiste en una anulacién de la expro-
piacién ni en una declaracién de invalidez originaria de la misma (55), sino
en una cesacién de sus efectos y resoluciéon de la misma, que se habilita
mediante una retransmisiéon de signo contrario al inicial y reciproca devolu-
cién de las prestaciones.

En definitiva, se configura como un derecho real de adquisicién referible
al bien expropiado, que, como tal puede incluirse/anteponerse a otros dere-
chos reales inscritos en el Registro de la Propiedad, tal y como establece el

(54) Cabe preguntarse —aunque ello excede de los mdrgenes de este trabajo—
si tiene sentido regular la retasacién y, mas atin, que sélo se admita en caso de modifi-
cacion parcial pero no de revision general. No parece que existan razones para admitirla
en ningun caso.

(55) Seguimos en este punto a OTazu AMATRIAIN, B., «Supuestos de reversion», en
Comentarios..., pag. 691.
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articulo 69 del Reglamento de la Ley de Expropiacién Forzosa, en relacion
a los articulos 37 y 34 de la Ley Hipotecaria, precepto este ultimo expresa-
mente citado por la norma reglamentaria, la cual dispone:

«cuando se dé alguna de las causas legitimadoras de la reversion, pro-
cederd ésta aunque los bienes o derechos hayan pasado a poder de terceros
adquirentes por la presuncion del articulo 34 de la Ley Hipotecaria, sin
perjuicio del derecho de repeticion de los mismos contra quien proceda por
los daiios y perjuicios ocasionados. En todo caso, los terceros adquirentes
tendrdn derecho a ser oidos en el expediente de reversion para aportar los
datos y alegaciones que consideren oportunos en contra de la misma».

Como observa ARrRNAIZ EGUREN (56), este precepto viene a ratificar el
caracter de conditio iuris de la reversion, cuya eficacia se desenvuelve en el
terreno de lo previsto en el articulo 37 de la Ley Hipotecaria.

Por tltimo, el articulo 31 del Reglamento Hipotecario completa lo dis-
puesto por el articulo 69 citado, al imponer al Registrador la obligacién de
hacer constar en las inscripciones de segregacion de fincas procedentes
de expropiacién el titulo de adquisicién de la matriz, de forma que queda
rastro registral en las nuevas fincas de la posibilidad de readquisicién como
consecuencia del ejercicio del derecho de reversion.

6.2.7. Actuacion registral en los casos de venta o sustitucion forzosa

Los supuestos en los que procede la venta o sustitucidn forzosas, asi como
su alcance, aparecen regulados en el articulo 31 del proyecto, a cuyo tenor:

«1. El incumplimiento de los deberes de edificacion o rehabilitacion
previstos en esta Ley habilitard para la expropiacion por incumplimiento de
la funcion social de la propiedad o la aplicacion del régimen de venta o
sustitucion forzosas, sin perjuicio de que la legislacion sobre ordenacion
territorial y urbanistica pueda establecer otras consecuencias.

2. La sustitucion forzosa tiene por objeto la facultad de edificacion
para imponer su ejercicio en régimen de propiedad horizontal con el propie-
tario actual del suelo.

3. En los supuestos de expropiacion, venta o sustitucion forzosas previs-
tos en este articulo, el contenido del derecho de propiedad del suelo nunca
podrd ser minorado por la legislacion reguladora de la ordenacion territo-
rial y urbanistica en un porcentaje superior al 50 por 100 de su valor,
correspondiendo la diferencia a la Administracion».

(56) ARrNAIZ EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 209 y sigs.
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Y el régimen de la venta o sustitucién forzosa —incluyendo la actuacién
registral— en el articulo 32, a cuyo tenor:

«l. La venta o sustitucion forzosa se iniciard de oficio o a instancia del
interesado y se adjudicard mediante procedimiento con publicidad y concu-
rrencia.

2. Dictada resolucion declaratoria del incumplimiento de deberes del
régimen de la propiedad del suelo y acordada la aplicacion del régimen de
venta o sustitucion forzosas, la Administracion actuante remitird al Registro
de la Propiedad certificacion del acto o actos correspondientes para su
constancia por nota al margen de la ultima inscripcion de dominio. La situa-
cion de venta o sustitucion forzosas se consignard en las certificaciones
registrales que de la finca se expidan.

3. Resuelto el procedimiento, la Administracion actuante expedird cer-
tificacion de la adjudicacion, que serd titulo inscribible en el Registro de la
propiedad.

En la inscripcion registral se hardn constar las condiciones y los plazos
de edificacion a que quede obligado el adquirente en calidad de resolutorias
de la adquisicion».

La venta forzosa ha tenido siempre una regulacion muy fragmentaria
en nuestro Derecho, si bien, como afirma Mercedes FUERTEs, la adopcién de
medidas coercitivas en caso de incumplimiento de deberes urbanisticos es
una figura de importante tradicién en el Derecho Histérico espafiol (57).

Prescindiendo de la exposicion de tales antecedentes, el procedimiento de
venta forzosa se reguld con detalle en el Reglamento de Edificaciéon Forzo-
sa y Registro Municipal de Solares aprobado por Decreto 635/1964, de 8 de
marzo, cuya caracteristica esencial, como recuerda ArRNA1Z EGUREN (58), con-
sistia en la creaciéon de un Registro Administrativo especial, denominado
Registro Municipal de Solares, cuyo contenido se coordinaba en todo caso
con el del Registro de la Propiedad.

Por su parte, el TRLS/92 afiadi6 a las causas tradicionales de venta for-
zosa el supuesto de incumplimiento de deberes urbanisticos —especialmente
el de urbanizar y el de edificar—, entendidos éstos dentro de la escalera de
deberes contrapuesta a la adquisicién gradual de facultades, que constituia la
esencia de la nueva regulacién legal, por lo que la venta forzosa no sélo
podia alcanzar a determinados solares, edificados o no, sino también a terre-

(57) Fuertes, Mercedes, Urbanismo y Publicidad Registral, pag. 98 y sigs. Recuerda
la completa cita realizada al respecto por Garcia DE ENTERRIA, Eduardo y Parejo, L., en
sus Lecciones de Derecho Urbanistico, pag. 617, Ed. Civitas, Madrid, 1981, asi como el
articulo de Ramos MEDRANO, J. L., «El expediente de declaracion de incumplimiento de
los deberes urbanisticos», en RDU, nim. 133, pag. 136.

(58) ARrNAIZ EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 638 y sigs.

Revista Critica de Derecho Inmobiliario, N.° 698 2343



Fernando P. Méndez Gonzdlez

nos pendientes de urbanizacidén o que no hubiesen alcanzado la condicién de
solares. Como consecuencia, el Registro pasa a denominarse de Solares y
Terrenos sin Urbanizar, reguldndose todo lo relativo a la venta forzosa en los
articulos 227 y siguientes de rogados por la Ley 6/1998.

Prescindiendo ahora de los problemas de legislacién aplicable, interesa
resaltar que el proyecto vuelve a regular la venta forzosa en los preceptos
citados. También viene regulado por los articulos 87 a 91 del Real Decreto
1093/1097, que contiene las Normas Complementarias para la inscripcion en
el Registro de la Propiedad de los Actos de Naturaleza Urbanistica, cuya
aplicacidn, en su caso, hay que compatibilizar con lo dispuesto en las corres-
pondientes normas autondmicas.

La venta forzosa ha sido, por lo demds, tradicionalmente, una institucién
escasamente aplicada.

6.2.8. La inscripcion de las limitaciones, obligaciones, plazos
o condiciones de destino en caso de enajenacion de fincas
integrantes de un patrimonio ptiblico de suelo

El proyecto regula esta cuestién en los nimeros 2 y 3 del articulo 35,
segtn los cuales:

«2. Las limitaciones, obligaciones, plazos o condiciones de destino de
las fincas integrantes de un patrimonio publico de suelo que se hagan cons-
tar en las enajenaciones de dichas fincas son inscribibles en el Registro de
la Propiedad, no obstante lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley Hipoteca-
ria, y sin perjuicio de que su incumplimiento pueda dar lugar a la resolucion
de la enajenacion.

3. El acceso al Registro de la Propiedad de las limitaciones, obligacio-
nes, plazos o condiciones a que se refiere el apartado anterior produce los
siguientes efectos:

a) Cuando se hayan configurado como causa de resolucion, ésta se
inscribird en virtud, bien del consentimiento del adquirente, bien del acto
unilateral de la Administracion titular del patrimonio piiblico del suelo del
que proceda la finca enajenada, siempre que dicho acto no sea ya suscep-
tible de recurso ordinario alguno, administrativo o judicial.

Sin perjuicio de la resolucion del contrato, la Administracion enajenante
podrd interesar la prdctica de la anotacion preventiva de la pretension de
resolucion en la forma prevista por la legislacion hipotecaria para las ano-
taciones preventivas derivadas de la iniciacion de procedimiento de discipli-
na urbanistica.

b) En otro caso, la mencion registral producird los efectos propios de
las notas marginales de las condiciones impuestas sobre determinadas fincas».

2344 Revista Critica de Derecho Inmobiliario, N.® 698



Registro de la Propiedad y Ley del Suelo

La Disposicion Adicional cuarta, en su nimero 1, declara aplicable este
régimen registral a los «bienes inmuebles del patrimonio del Estado... en las
enajenaciones de fincas —integrantes de dicho patrimonio, logicamente—
destinadas a la construccion de viviendas sujetas a algiin régimen de protec-
cion publica que permita tasar su precio mdximo de venta o alquiler».

El nimero 1 del articulo 35 establece una limitacién —limitacién legal,
por tanto— en relacion a los terrenos «adquiridos por una Administracion en
virtud del deber a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 16, que
estén destinados a la construccion de viviendas sujetas a algiin régimen de
proteccion piiblica que permita tasar su precio mdximo de venta o alquiler».

Tal limitacién consiste en que dichos terrenos «no podrdn ser adjudica-
dos, ni en dicha transmision ni en las sucesivas, por un precio superior al
valor mdximo de repercusion del suelo sobre el tipo de vivienda de que se
trate, conforme a su legislacion reguladora. En el expediente administrativo
y en el acto o contrato de la enajenacion se hard constar esta limitacion».

Lo primero que cabe decir es que esta regulacion es una absoluta novedad
del proyecto. No hay ningtin precedente en ninguna ley reguladora del suelo
ni de la ordenacién urbana.

También es una novedad en un sentido registral, ya que el régimen regis-
tral de las prohibiciones de disponer se contiene, bdsicamente, en los articu-
los 26 y 27 de la Ley Hipotecaria, los cuales, en sintesis, vienen a disponer
lo siguiente:

— Las establecidas por las leyes que, sin expresa declaracién judicial o
administrativa, tengan plena eficacia juridica, surten sus efectos como
limitaciones legales del dominio, no necesitando para ello, inscripcién
alguna en el Registro (art. 26-1 LH).

— Las que deban su origen inmediato a alguna resolucién administrativa
son objeto de anotacién preventiva (art. 26-2 LH).

— Las establecidas en actos a titulo gratuito son inscribibles siempre que
la legislacion vigente reconozca su validez (art. 26-3 LH).

— Las establecidas en actos a titulo oneroso no tienen acceso al Regis-
tro, sin perjuicio de que mediante hipoteca o cualquiera otra forma de
garantia real se asegure su cumplimiento (art. 27 LH).

Puede sostenerse, pues, que conforme a lo dispuesto por el articulo 27
LH, los supuestos a los que se refiere el articulo 35 —y nim. 1 de la DA 4—
del Proyecto no serian inscribibles en el Registro, por contenerse en actos a
titulo oneroso, sin perjuicio de que se pudiese garantizar su cumplimiento
mediante hipoteca u otra garantia real, conforme al propio articulo 27 LH, sin
que tal garantia, como ya advirti6 ArNAIZ EGUREN, pudiese consistir en la
resolucién del negocio traslativo, ya que dicha garantia se admite tinicamen-
te, con cardcter excepcional, para asegurar el incumplimiento de la obliga-
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cién de pago del precio aplazado en la compraventa (arts. 1.504 del CC,
11 LH y 59 RH) (59).

Sin embargo, como ya sefial6 el citado autor, el problema surge cuando
en las enajenaciones de bienes de patrimonios publicos, el 6rgano transmiten-
te condiciona resolutoriamente la venta de los mismos, no sélo al cumpli-
miento de la obligacién de pago del precio aplazado, sino, ademds, a un
conjunto de obligaciones de hacer o de no hacer, generalmente consistentes
en el deber de urbanizar y de construir en determinadas condiciones y plazos,
de mantener el uso urbanistico previsto, de no transmitir si no es por un
determinado precio o de no hipotecar mas que en casos muy concretos.

Esta situacién da lugar a una contradiccion entre la norma positiva que
establece las condiciones de venta y el régimen ordinario previsto en la le-
gislacidn hipotecaria, brevemente expuesto, lo que a su vez genera todo tipo
de respuestas, desde la negativa a la inscripcién de tal conjunto de limitacio-
nes, hasta su mera mencién en el folio registral, lo que genera dudas de su
eficacia frente a tercero.

Por ello, ArNA1z EGUREN reclamaba que una norma de rango legal espe-
cificara la solucién o soluciones procedentes. Y esto es, precisamente, lo que
hace el proyecto en su articulo 35 (60).

Por otro lado, la experiencia demuestra que tanto la Administracién como
los particulares han incurrido constantemente en pricticas especulativas y
retentivas de este tipo de suelo, con las inevitables consecuencias en el precio
de la vivienda, razén dltima de la prohibicién contenida en el articulo 35-1
del proyecto, dirigida, sin duda, a erradicar este tipo de practicas. Como dice
la Exposicién de Motivos del Proyecto:

«Son muchas y autorizadas las voces que, desde la sociedad, el sector,
las Administraciones y la comunidad académica denuncian la existencia de
prdcticas de retencion y gestion especulativas de suelos que obstruyen el
cumplimiento de su funcion y, en particular, el acceso de los ciudadanos a
la vivienda.

(59) ARrNAIZ EGUREN, R., «Registro de la Propiedad y Urbanismo», op. cit., pag. 643.

(60) De hecho, este autor sostiene, con la legislacidon vigente —op. cit., pag. 644—
la posibilidad de acceso al Registro de la garantia resolutoria, aduciendo lo siguien-
te: a) el articulo 27 LH regula el trdfico privado en el que el principio de equivalencia
de las prestaciones y la presuncion contrariaba las limitaciones del dominio son prin-
cipios bdsicos; b) la Ley Hipotecaria admite en su articulo 26 las prohibiciones de
disponer de origen administrativo, si bien bajo la formula de la anotacion preventiva;
c) el motivo iiltimo de las limitaciones impuestas no es el beneficio patrimonial del 6rgano
transmitente, sino el aseguramiento de un interés piiblico prevalente, constituido por la
necesidad de evitar un crecimiento de precios del suelo que obstaculice el principio
constitucional de que las administraciones han de facilitar el acceso a la vivienda de
todos los ciudadanos.
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Los avances en la capacidad de obrar de los diversos agentes por los que
apuesta este proyecto —apertura de la iniciativa privada, mayor proporciona-
lidad en la participacion de la Administracion en las plusvalias— debe ir
acompariada de la garantia de que esa capacidad se ejercerd efectivamente
para cumplir con la funcion social de la propiedad y con el destino urbanisti-
co del suelo que aquélla tiene por objeto, ya sea puiblico o privado su titular».

Y es aqui donde vuelve a aparecer la extraordinaria fuerza del registro
como law enforcer, mediante su actuacion como gatekeeper o guardabarreras
y, en este caso, con una intensidad reforzada, pues una de las medidas que
viene a establecer el articulo 35 del Proyecto no es otra cosa que el denomi-
nado «cierre registral» para los actos de disposicién de fincas integrantes de
patrimonios publicos de suelo realizados por el titular registral, sin respetar
las «limitaciones, obligaciones, plazos o condiciones de destino» de las mis-
mas, inscritas en el Registro de la Propiedad, por constar en el expediente
administrativo, acto o contrato en cuya virtud adquirié el actual titular regis-
tral que pretende disponer. Sin inscripcion, dificilmente puede haber finan-
ciacién y, sin ésta, operacion inmobiliaria alguna.

Sin la menor duda, los valores constitucionales vigentes —funcién social
de la propiedad, derecho de los ciudadanos a una vivienda digna— justifican
esta medida, que debe ser elogiada. Este es, a mi juicio, el sentido exacto de
la expresion «no obstante lo dispuesto en el articulo 27 de la Ley Hipoteca-
ria», articulo que prohibe, como he expuesto, el acceso al Registro de las
prohibiciones de disponer impuestas en actos o negocios a titulo oneroso.
Esta interpretacién viene apoyada, ademds, por la afirmacién contenida en el
inciso ultimo del nimero 2 del articulo 35 del proyecto «y sin perjuicio de
que su incumplimiento pueda dar lugar a la resolucion de la enajenacion».

Conforme a esta interpretacion, un acto dispositivo que violara las limi-
taciones, obligaciones, plazos o condiciones inscritas en el Registro de la
Propiedad sobre una finca integrante de patrimonio ptblico de suelo adqui-
rido por una Administracién en virtud del deber a que se refiere la letra b)
del apartado 1 del articulo 16, no seria inscribible (ex art. 35.2 del proyecto)
y, ademads, dicho incumplimiento podria ser causa de resolucién del acto o
negocio, si asi se hubiese pactado, en todo caso.

Y dicho pacto resolutorio, a su vez, podria alcanzar a terceros si se
garantizase mediante condicién resolutoria, cuyo acceso al Registro y efectos
aparece regulado por el articulo 35.3-a).

Por tltimo, si las limitaciones, obligaciones, plazos o condiciones de
destino a que nos referimos no se articulasen como una prohibicién de dis-
poner, ni se garantizasen con condicién resolutoria, su mencion registral
«producird los efectos propios de las notas marginales de condiciones im-
puestas sobre determinadas fincas» (art. 35-3-b del proyecto).
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A tales notas marginales se refiere el articulo 74 del Real Decreto 1093/
1997, sobre Normas Complementarias al Reglamento Hipotecario para la
Inscripcion en el Registro de la Propiedad de los Actos de Naturaleza Urba-
nistica (61).

Pues bien, al tratar de delimitar el &mbito objetivo de aplicaciéon de esta
norma, nuestra mejor doctrina (62) estimaba que las condiciones impuestas
por las Administraciones que hagan referencia a las limitaciones en el poder
de disposicion del titular sobre el inmueble, a la creacién a favor del 6rgano
concedente de derechos reales limitativos o de garantia o de cualquier otro
tipo de relacién real susceptible de inscripcion separada y especial —confor-
me a la terminologia del art. 29 de la Ley Hipotecaria—, no podian enten-
derse incluidas en el dmbito objetivo de aplicacién del articulo 74 citado.

Por ello, para acceder al Registro de la Propiedad y beneficiarse de los
efectos ordinarios de la publicidad registral, se requiere el titulo correspon-
diente, bien nazca de la voluntad del propietario o de una actuacién expro-
piatoria.

De ahi, la necesidad de la regulacién introducida por el articulo 35.3.b)
del Proyecto para estos supuestos cuando, ademds, no se articulen ni como
prohibicién de disponer ni se garantice su cumplimiento con condicién reso-
lutoria.

6.2.9. El Derecho de superficie

Al derecho de superficie dedica el proyecto todo su Capitulo III, integra-
do por los articulos 36 y 37.

El primero de ellos, dedicado a regular el contenido, constitucion y régi-
men del mismo, dispone:

«l. El derecho real de superficie atribuye al superficiario la facultad
de realizar construcciones o edificaciones en la rasante y en el vuelo y el
subsuelo de una finca ajena, manteniendo la propiedad temporal de las cons-
trucciones o edificaciones realizadas. También puede constituirse dicho de-
recho sobre construcciones o edificaciones ya realizadas o sobre viviendas,
locales o elementos privativos de construcciones o edificaciones, atribuyendo
al superficiario la propiedad temporal de las mismas, sin perjuicio de la
propiedad separada del titular del suelo.

(61) El parrafo primero del articulo 74 de las Normas Complementarias amplia los
supuestos a los que se referia el articulo 307 de la Ley 8/1990, que utilizaba la nota
marginal como medio de acceso al Registro de las «condiciones especiales de concesion
de licencias en los términos previstos por las leyes».

(62) ARrNA1z EGUREN, R., La inscripcion..., pag. 507 y sigs.
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2. Para que el derecho de superficie quede vdlidamente constituido se
requiere su formalizacion en escritura publica y la inscripcion de ésta en el
Registro de la Propiedad. En la escritura deberd fijarse, necesariamente,
el plazo de duracion del derecho de superficie, que no podrd exceder de
noventa y nueve aos.

El derecho de superficie solo podrd ser constituido por el propietario del
suelo, sea puiblico o privado.

3. El derecho de superficie puede constituirse a titulo oneroso o gratui-
to. En el primer caso, la contraprestacion del superficiario podrd consistir
en el pago de una suma alzada o de un canon periodico o en la adjudicacion
de viviendas o locales o derechos de arrendamiento de unos u otros a favor
del propietario del suelo, o en varias de estas modalidades a la vez, sin
perjuicio de la reversion total de lo edificado al finalizar el plazo pactado
al constituir el derecho de superficie.

4. El derecho de superficie se rige por las disposiciones de este Capi-
tulo, por la legislacion civil en lo no previsto por él y por el titulo consti-
tutivo del derecho».

Por su parte, el articulo 37, referente a la transmisién, gravamen y extin-
cién del derecho de superficie dispone:

«I. El derecho de superficie es susceptible de transmision y gravamen
con las limitaciones fijadas al constituirlo.

2. Cuando las caracteristicas de la construccion o edificacion lo per-
mitan, el superficiario podrd constituir la propiedad superficiaria en régi-
men de propiedad horizontal con separacion del terreno correspondiente al
propietario, y podrd transmitir y gravar como fincas independientes las vi-
viendas, los locales y los elementos privativos de la propiedad horizontal,
durante el plazo del derecho de superficie, sin necesidad del consentimiento
del propietario del suelo.

3. El propietario del suelo podrd transmitir y gravar su derecho con
separacion del derecho del superficiario y sin necesidad de consentimiento
de éste. El subsuelo corresponderd al propietario del suelo y serd objeto de
transmision y gravamen juntamente con éste, salvo que haya sido incluido en
el derecho de superficie.

4. El derecho de superficie se extingue si no se edifica de conformidad
con la ordenacion territorial y urbanistica en el plazo previsto en el titulo
de constitucion y, en todo caso, por el transcurso del plazo de duracion del
derecho.

A la extincion del derecho de superficie por el transcurso de su plazo
de duracion, el propietario del suelo hace suya la propiedad de lo edifi-
cado, sin que deba satisfacer indemnizacion alguna cualquiera que sea
el titulo en virtud del cual se hubiera constituido el derecho. No obstante,
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podrdn pactarse normas sobre la liquidacion del régimen del derecho de
superficie.

La extincion del derecho de superficie por el transcurso de su plazo de
duracion determina toda clase de derechos reales o personales impuestos
por el superficiario.

Si por cualquier otra causa se reunieran los derechos de propiedad del
suelo y los del superficiario, las cargas que recayeren sobre uno y otro de-
recho continuardn gravdndolos separadamente hasta el transcurso del plazo
del derecho de superficie».

Segin la Exposicién de Motivos, la regulacion va dirigida «a superar la
deficiente situacion normativa actual de este derecho y favorecer su opera-
tividad para facilitar el acceso de los ciudadanos a la vivienda y, con cardc-
ter general, diversificar y dinamizar las ofertas en el mercado inmobiliario».
Para ello, el proyecto amplia su objeto y su plazo de duracién.

Como observa ArNAIZ EGUREN (63), el derecho de superficie (64) cons-
tituye una de las instituciones tipicamente civiles, cuya regulacién legal se
contiene en los textos urbanisticos, comenzando por la Ley del Suelo y Or-
denacién Urbana de 12 de mayo de 1956 (65), el Texto Refundido de 1976,
asi como en la Ley 8/1990 y en los articulos 287 a 289 del TRLS/1992. La
Ley 8/1990 no lo regul6 y, ademds, a través de su Disposicién Derogatoria,
derog6 el articulo 287.2 y 3, articulo 288.2 y 3 y 289.

El proyecto recupera la regulacién del derecho de superficie, ampliando
su plazo y su objeto, con la finalidad de aumentar su utilidad.

En una intervencion de estas caracteristicas no podemos detenernos en un
andlisis detallado de la regulacién que introduce el proyecto.

Si quisiera referirme a los siguientes aspectos:

En primer lugar, a su régimen juridico al que hace referencia el articu-
lo 36.4 del proyecto, a cuyo tenor:

«El derecho de superficie se rige por las Disposiciones de este capitulo,
por la legislacion civil, en lo no previsto por él, y por el titulo constitutivo
del derecho».

(63) ArNAIZ EGUREN, R., «Registro de la Propiedad y Urbanismo», op. cit., pag. 645
y sigs.

(64) En este sentido, el articulo 1.611 lo contempla con gran disfavor, como forma
de vinculacion de la propiedad.

(65) Con ello, segin la Exposicién de Motivos, se pretendia facilitar la enajenacién
temporal de terrenos edificables integrantes del Patrimonio Municipal del Suelo, que por
su calificacién de bienes patrimoniales estaban sujetos, bien a su transmisién en pleno
dominio, bien a la cesién de su explotacion.
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Aunque este precepto tiene el cardcter previsto en la Disposicion Final
Primera del Proyecto, hay que considerar que, en aquellas Comunidades Au-
tébnomas, con competencias en materia de Derecho Civil, en los aspectos
juridico-privados, prevaleceran estas ultimas.

En segundo lugar, para constituir este derecho real es necesario, segtn el
articulo 36.2 del Proyecto, escritura publica e inscripcion en el Registro de
la Propiedad.

Como ya observé Mercedes FUERTES (66), no es preciso otorgar escritura
cuando el derecho recae sobre inmuebles de titularidad publica, siendo sufi-
ciente el documento administrativo que adjudica el derecho para formalizar
su constitucidn, sin que exista inconveniente alguno para que este documento
publico acceda al Registro.

Con respecto a la inscripcion, tiene cardcter constitutivo.

Por tltimo, en la actualidad, y segtin la opinién mayoritaria (67), se
considera que el derecho de superficie es un derecho real limitado, que per-
mite al superficiario gozar de un terreno ajeno para mantener en €l una edi-
ficacion, ostentando sobre ésta una propiedad superficiaria. Pero dicha pro-
piedad, pese a denominarse de este modo, no es propiamente tal; no sélo
por su temporalidad, sino, sobre todo, por la situacién de dependencia en
la que se encuentra respecto al derecho de superficie, algo anémalo para
cualquier relaciéon dominical, por lo que cabria concluir que la llamada pro-
piedad superficiaria permite un goce total de la edificacion sobre la que
recae, y, quizd, por esa amplitud, ha recibido dicha denominacién; no obstan-
te, cuando se dispone total o parcialmente de esa edificacién —v.gr., enaje-
nacién, hipoteca—, de lo que se estd disponiendo, realmente, es del derecho
de superficie, evidencidndose de este modo, la falta de autonomia de la pro-
piedad superficiaria.

6.2.10. Actuacion registral en el caso de suelos forestales incendiados

A ella se refiere la Disposicién Adicional Sexta, segin la cual los suelos
forestales incendiados conservaran la condicién de suelo rural a los efectos
del proyecto y se destinardn a uso forestal, al menos durante el plazo previsto
en el articulo 50 de la Ley de Montes, con las excepciones que la misma
prevé (DA 6.%-1).

(66) FuertEs, Mercedes, «Urbanismo y Publicidad Registral», op. cit., pag. 145.
Sostiene la opinién contraria GoNzALEZ PEREz, J., en Comentarios a la Ley del Suelo,
pag. 2214, T. 11, Ed. Civitas, Madrid, 1993.

(67) Dk Franco Paz, F., El derecho de sobreedificacion: su naturaleza juridica,
pag. 156, Ed. Aranzadi Elcano, Navarra, 2001.
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Se impone a la Administracién Forestal la obligacién de comunicar esta
circunstancia al Registro de la Propiedad.

El titulo para la inscripcion es la certificacion emitida por la Administra-
cion Forestal, la cual debe contener los datos catastrales identificadores de la
finca o fincas de que se trate, acompafiada del plano topogrifico de los te-
rrenos incendiados, a escala apropiada, que se archivard, conforme a lo pre-
visto en el articulo 51.4 del Reglamento Hipotecario, pudiendo acompafarse
copia del mismo en soporte magnético u éptico.

El Registrador practicard nota marginal que tendra duraciéon hasta el venci-
miento del plazo, a que se refiere el articulo 50 de la Ley de Montes (68).

(68) Una norma parecida se contiene en el Real Decreto 9/2004, de 14 de enero,
cuyo articulo 8 dispone:

«1. Los propietarios de fincas en las que se hayan realizado algunas de las activida-
des potencialmente contaminantes, estardn obligados a declarar tal circunstancia en las
escrituras publicas que documenten la transmision de derechos sobre aquéllas. La existen-
cia de tal aclaracion se hard constar en el Registro de la Propiedad, por nota al margen
de la inscripcién a que tal transmision dé lugar.

2. A requerimiento de la Comunidad Auténoma correspondiente, el Registrador de la
Propiedad expedird certificacién de dominio y cargas de la finca o fincas registrales dentro
de las cuales se halle el suelo a declarar como contaminado. El Registrador hara constar
en la expedicion de dicha certificacién por nota extendida al margen de la dltima inscrip-
cién de dominio, expresando la iniciacién del procedimiento y el hecho de haber sido ex-
pedida la certificacion.

Dicha nota tendra un plazo de caducidad de cinco afios, y podrd ser cancelada a
instancia de la Administracién que haya ordenado su extensién.

Cuando, con posterioridad a la nota, se practique cualquier asiento en el folio registral,
se hard constar en la nota de despacho del titulo correspondiente el contenido de la misma.

3. La resolucién administrativa por la que se declare el suelo contaminado se hara
constar en el folio de la finca o fincas registrales a que afecte, por medio de nota extendida
al margen de la dltima inscripcién de dominio.

La nota marginal se extenderd en virtud de certificaciéon administrativa en la que se
haga insercion literal de la resolucién por la que se declare el suelo contaminado, con
expresion de su firmeza en via administrativa y de la que resulte que el expediente ha sido
notificado a todos los titulares registrales que aparecieran en la certificacion a la que se
refiere el nimero anterior.

Dicha certificacion habra de ser presentada en el Registro por duplicado, y en ella se
hardn constar, ademds de las circunstancias previstas por la legislacién aplicable, las pre-
vistas por la legislacion hipotecaria en relacion con las personas, los derechos y las fincas
a las que afecte el acuerdo.

La nota marginal de declaracién de suelo contaminado se cancelard en virtud de
certificacién expedida por la Administracién competente en la que se incorpore la reso-
lucion administrativa de desclasificacion».
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7. BREVE REFERENCIA A LA FUNCION DEL REGISTRO
DE LA PROPIEDAD COMO «ENFORCER» DE LA POLITICA
ESTATAL DE VIVIENDA. EL RECURSO AL REGISTRO
EN EL REAL DECRETO 801/2005, DE 1 DE JULIO,
POR EL QUE SE APRUEBA EL PLAN ESTATAL 2005-2008,
PARA FAVORECER EL ACCESO DE LOS CIUDADANOS
A LA VIVIENDA

Como hemos expuesto repetidamente, siguiendo lo dispuesto por la Expo-
sicién de Motivos del Proyecto de Ley, la Constitucion de 1978 se ocupa de la
regulacién de los usos del suelo en su articulo 47, a propdsito de la efectividad
del derecho a la vivienda, uno de los objetivos ultimos —junto con el ambien-
tal en sentido amplio— de toda politica de ordenacién del suelo.

Esta referencia constitucional, junto con la relativa a las «condiciones
basicas» de ejercicio de los derechos a que se refiere el articulo 149.1.1 de
la propia Constitucién posibilitan que el Estado, con pleno respeto a las
competencias de las demds administraciones sobre la materia, pueda llevar a
cabo una politica de vivienda, conforme al canon de constitucionalidad que
marcan ambos preceptos constitucionales. Y, obviamente, en esta politica,
puede utilizar la institucidn registral, sobre la que tiene competencia exclu-
siva «en todo caso», segtn el articulo 149.1.8 de la Constitucién.

Pues bien, el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se aprueba
el Plan Estatal 2005-2008 (69), para favorecer el acceso de los ciudadanos
a la vivienda, concreta dicha utilizacién, o si se prefiere, recurre al Registro
de la Propiedad como instrumento de «enforcement», estableciendo, bdsica-
mente, lo siguiente:

1. La necesidad de incorporar al folio registral la afectacién de la finca
al cumplimiento de los fines para los que se concedieron las ayudas.

En este sentido, el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008, al regular las
medidas para fomentar la utilizacién del suelo para viviendas protegidas,
prevé la inscripcién en el Registro de la Propiedad de la afectacion del suelo
objeto de la financiacién a la finalidad establecida.

(69) Dicho Plan persigue los siguientes objetivos: 1. Que la vivienda protegida amplie
su peso en el conjunto de los mercados de vivienda. 2. Fomentar el alquiler. 3. Promover
la movilizacién del parque de viviendas desocupadas. 3. Impulsar un conjunto de actua-
ciones en materia de suelo edificable destinado preferentemente a viviendas protegidas,
favorecer la rehabilitacion, la movilizacidn, el patrimonio residencial existente y la con-
servacion del patrimonio histérico. 4. Promover la adaptacion de las tipologias de vivienda
a las actuales estructuras familiares.

Aunque el Plan pretende tener un alcance universal, se dirige preferentemente a aque-
1los colectivos con mayores dificultades para acceder a una vivienda digna.
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En efecto, segtin el articulo 46.4 del Real Decreto 801/2005, para la obten-
cién de las subvenciones al promotor por cada vivienda protegida, deberd ins-
cribirse en el Registro de la Propiedad, la afectacién del suelo objeto de finan-
ciacién a la finalidad establecida, por lo que se refiere a nimero de viviendas
protegidas previstas, incluyendo sus tipologias y otras caracteristicas.

2. La necesidad de incorporar al folio registral de las viviendas y, por
tanto, a la definicién registral del derecho de propiedad sobre las mismas,
todas las limitaciones que se establezcan sobre las mismas por razén de su
caricter de protegidas.

En este sentido, el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 refuerza las prohi-
biciones de disponer previstas en planes anteriores y extiende las que estaban
previstas Unicamente para aquellos compradores que obtuvieron préstamos
cualificados a todos los compradores de viviendas acogidas a dicho Plan.

Asimismo, prevé la constancia en el Registro de la Propiedad de las limi-
taciones de uso de la vivienda y precios mdximos de venta y renta de las vi-
viendas usadas que hayan sido adquiridas para su posterior destino a alquiler.

En efecto, el articulo 13.2 del Real Decreto 801/2005, establece que los
compradores de viviendas al mismo no podrdn transmitirlas inter vivos ni
ceder su uso por ningun titulo, durante el plazo minimo de diez afios desde
la fecha de formalizacion de la adquisicion (70).

(70) El articulo 13 establece varios supuestos en los que queda sin efecto la prohi-
bicién de transmitir o ceder el uso de la vivienda. Son los siguientes:

1. En el caso de subasta y adjudicacion de la vivienda por ejecucion judicial del
préstamo. Si se hubieran obtenido ayudas financieras, se requerird la previa cancelacion
del préstamo y el reintegro de las ayudas estatales recibidas, mas los intereses legales pro-
ducidos desde el momento de la percepcion.

2. En el caso de cambio de localidad de residencia del titular de la vivienda, o
cuando concurran otros motivos justificados, siempre que medie autorizacién de las Co-
munidades Auténomas o de las ciudades de Ceuta y Melilla y se respeten los procedimien-
tos establecidos por éstas. Si se hubieren obtenido ayudas financieras, igualmente se re-
querird la previa cancelacion del préstamo y el reintegro de las ayudas econdmicas directas
estatales recibidas a la administracién concedente, en su caso, mas los intereses legales
producidos desde el momento de la percepcion.

3. La prohibicion de transmitir o de ceder el uso de la vivienda también podrd dejarse
sin efecto cuando se trate de cualquiera de los siguientes supuestos:

a) En el caso de familias numerosas que deseen adquirir una vivienda de mayor
superficie por el incremento del nimero de miembros de su unidad familiar, u otra vivien-
da mas adecuada a sus necesidades especificas, por discapacidad sobrevenida de uno de
sus miembros.

b) Cuando se trate de personas mayores de sesenta y cinco afios que deseen trasladar
su domicilio habitual y permanente.

c¢) En el caso de personas con discapacidad y de victimas de violencia de género o
del terrorismo que deseen trasladarse a otro alojamiento mas adecuado a sus necesidades
especificas.

d) Cuando se trate de personas que por sus circunstancias personales justificadas ne-
cesiten trasladar su domicilio habitual y permanente a otra vivienda de menores dimen-
siones.
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Por su parte, el articulo 13.8 del mismo establece que las prohibiciones
de disponer y las limitaciones establecidas en el propio articulo se hardn
constar expresamente en las escrituras publicas de compraventa, de adjudica-
cién o de declaracién de obra nueva en el supuesto de promocién individual
para uso propio, debiéndose acompaifar a dichas escrituras, una copia testi-
moniada o compulsada de la calificacién definitiva de la vivienda o, en su
caso, en la escritura putblica de formalizacién del préstamo hipotecario.
Ambos supuestos —prohibiciones y limitaciones— se hardn constar en el
Registro de la Propiedad por nota marginal.

Por ultimo, segtn el articulo 41.2, para obtener ayudas financieras en la
adquisicién de viviendas usadas para alquilar, las limitaciones sobre el des-
tino del uso de la vivienda y sobre los precios maximos de renta y venta
habran de figurar expresamente en las escrituras de compraventa y en la
escritura de formalizacién del préstamo hipotecario, debiéndose hacer constar
tal circunstancia, mediante nota marginal, en el Registro de la Propiedad.

3. La necesidad de coordinar la configuracién y ejercicio de los dere-
chos de adquisicidn preferente que se determinen sobre viviendas protegidas,
con la inscripcién que de las transmisiones sujetas al ejercicio de tales dere-
chos se produzca en el Registro de la Propiedad.

En efecto, la experiencia pone de manifiesto multiples casos en los que,
una vez establecidos los derechos de adquisicion preferente, no son utilizados
posteriormente, y la mera posibilidad de ejercicio de los mismos no sirve
para cumplir su funcién de evitar el pago de precios situados por encima de
los permitidos.

Con la finalidad de facilitar el ejercicio de tales derechos, aumentando asi
su efectividad, el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 reconoce a las Comu-
nidades Auténomas y también a las ciudades de Ceuta y Melilla, la posibi-
lidad de establecer sobre las viviendas calificadas o declaradas protegidas
derechos de tanteo y de retracto, no s6lo a favor de las administraciones, sino
también a favor de agencias o de sociedades publicas de alquiler legalmente
creadas, o de los demandantes de dichas viviendas inscritos en los correspon-
dientes registros publicos (art. 13.9 del Real Decreto).

Junto a dicha innovacién, el Real Decreto considera que la regulacién
concreta que de tales derechos realicen las Comunidades Auténomas y las

En todos estos casos, si se hubieran obtenido ayudas financieras, s6lo se requerira la
previa cancelacion del préstamo.

Todo ello de conformidad con lo dispuesto por los nimeros 2, 3, 4, y 5 del articu-
lo 13 del Real Decreto 801/2005.

Por otro lado, una vez transcurridos diez afios desde la formalizacién de la compra-
venta, la transmision inter vivos o la cesion del uso de la vivienda a que se refiere el
articulo 13 del Real Decreto, conllevard la condiciéon de convenido del préstamo, en su
caso, pudiendo la entidad concedente decidir su resolucién, segiin establece el nimero 6
del citado precepto.
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ciudades de Ceuta y Melilla, debe utilizar la institucién registral para reforzar
la efectividad de tales derechos, y, a tal efecto, establece:

a) La imposibilidad de la inscripcién en el Registro de la Propiedad de
la transmision realizada —sujeta al derecho de adquisicién preferen-
te— sin que se justifique haber realizado las notificaciones pertinen-
tes a fin de que el derecho pueda ser ejercitado.

b) Un sistema de intercomunicacién entre las administraciones compe-
tentes y el Registro de la Propiedad a través de un procedimiento
formal, estandarizado y telematico, de tal modo que el Registro pue-
da informar de la practica de cualesquiera operaciones registrales
relacionadas con viviendas sujetas a algin régimen de protecciéon
publica o que se hubieren construido sobre solares sobre los que
conste algun tipo de afectacién, a los efectos que sean pertinentes,
tales como subsistencia del régimen de proteccién o el ejercicio de
derechos de adquisicién preferente, y, por su parte, las administracio-
nes competentes puedan comunicar al registro actos relativos al es-
teblecimiento, modificacién o extincién del régimen, especialmente
las calificaciones provisional y definitiva.

4. La necesidad de coordinar el Registro de la Propiedad con los regis-
tros administrativos de demandantes de vivienda protegida y con el Registro
de Vivienda Protegida cuya creacién preve la DA 6.* del Plan Estatal de
Vivienda 2005-2008, y en el que han de incluirse, al menos, los promotores
de las viviendas protegidas de nueva construccién y los beneficiarios de
ayudas econdmicas estatales directas.
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cion del territorio.
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