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I. CONSIDERACIONES PREVIAS

En el mes de abril de este afio se hizo publico el Borrador de una nueva
norma con rango de Ley para la Comunidad de Madrid, el cual habia sido
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elaborado por una Comisién de Expertos designada al efecto. Con este mo-
tivo se someti6 a debate de manera inmediata, a pesar de reconocerse que no
era ni siquiera un Anteproyecto de Ley (1).

La levedad del Borrador presagiaba que seria reelaborado. Por ello se
tomé como pretexto para tratar del problema de la vivienda en Espana, al que
tanto se ha referido la sociedad en los ultimos tiempos, estimulado por la
sorprendente iniciativa de la recreacion del Ministerio de la Vivienda, desapa-
recido después de la Constitucion.

Como era previsible en el momento en que salen a la luz estos comenta-
rios, la Comunidad de Madrid ha dado a conocer un nuevo texto, parcialmen-
te coincidente con el primero, pero atendiendo en parte a las observaciones
producidas, sin perjuicio del texto que definitivamente se apruebe por la
Asamblea Legislativa.

Por no existir en consecuencia un debate definitivo sobre el Anteproyecto
de Ley del Suelo de la Comunidad de Madrid que, al parecer, sustituya al
vigente de 17 de julio de 2001, subsisten en este momento las razones por las
que se redactd este trabajo bajo el mds amplio esquema de la problemadtica del
suelo en relacién con la vivienda y si existe posibilidad de responder a €l, no
puntual o esporddicamente sobre trozos aislados del pais o, por el contrario,
contempldndole en toda su dimensidn nacional, que es también la dimensién
en que es sentido por la sociedad espaifiola, por encima de los artificiosos
fraccionamientos que padece.

Al plantearse asi el problema pretendemos hacerlo investigando sobre una
perspectiva mds amplia, mediante la cual se intente al menos dar respuesta a
las necesidades sentidas, teniendo en cuenta la dinamicidad de los procesos
sociales y, en especial, de todo lo concerniente a la politica de suelo y urba-
nismo y su entronque en el marco competencial resultante de la Constitucion
y de la fuerte posicion mantenida por el Tribunal Constitucional en la senten-
cia de 20 de marzo de 1997.

(1) Asi se trat6, aportindose gran cantidad de nuevos testimonios, en la Jornada
celebrada el 5 de abril a cargo de la Fundacién Futuro del Grupo Foxd y el Despacho
LASO Y ASOCIADOS, con participacion en el debate, moderado por VICENTE Laso BAE-
zA, del Director General de Urbanismo de la Comunidad, don ENRIQUE PorTO REY; el
representante de ASPRIMA, don José MANUEL GALINDO CUEVA; la antigua Gerente Muni-
cipal de Urbanismo del Ayuntamiento de Madrid, dofia BEATRIZ LOBON CEBRIA y el Abo-
gado del despacho organizador, don GABRIEL SORIA MARTINEZ.
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II. LAS CIRCUNSTANCIAS RESULTANTES DE LA ACTUAL
REALIDAD SOCIAL

1. LAS DEMANDAS DE LA SOCIEDAD Y LAS VOCES DE LOS POLITICOS

El acceso a la vivienda en Espafia ha sido un tema de comentario habitual,
es una preocupacién permanente en la sociedad y un reclamo continuo de
los politicos que aspiran a ocupar el Gobierno de la nacién, de las distintas
Comunidades y de los Ayuntamientos.

Tan evidente es este interés que con motivo de la renovacién del Gobier-
no fue resucitado un viejo Ministerio, creado por primera vez en los afios
cincuenta, pero desaparecido después de implantado el actual modelo cons-
titucional. A su vez, los politicos en ciernes anuncian como remedio para
resolver el mal de la especulacién, la promulgaciéon de una Ley, panacea
mdgica desde la que diferenciarse de los demds, y sefiuelo cierto de sus
virtudes politicas. Lastima es que, no habiendo conseguido el poder, sean tan
celosos de su invento secreto y que no lo divulguen para que los ciudadanos
tengan por fin resueltas sus preocupaciones.

A su vez, en los medios informativos, los comentaristas cada vez que sale el
tema participan con citas manidas de valor universal, casi todas precedidas de
una palabras de MANGADA, cuando era Consejero de la Comunidad de Madrid
en los afios ochenta, sobre la contencién del crecimiento de las ciudades y el
ancho campo de Castilla sobre el que puede extenderse Madrid sin sobresalto.

Lo cierto, sin embargo, es que todos los concejales lo quieren ser de
Urbanismo, se renuevan o aspiran a renovarse los equipos de fitbol ante la
solucién galdctica de un buen Convenio recalificador de sus terrenos y, al
tiempo, las Administraciones Publicas crean organismos bifrontes, mitad entes
publicos, con todas sus prerrogativas, mitad entes privados, con el solo pro-
posito de obtener los mayores beneficios con su actividad inmobiliaria, como
un particular mas.

Es por ello que para situar adecuadamente la cuestion, al menos en el
terreno de que las Administraciones Publicas elijan qué conducta hay que
seguir, tenga que partirse de un texto constitucional que con todo rigor y de
manera inequivoca marca las conductas a seguir de tal modo que su mandato,
precisamente por los términos en que lo hace, resulte tan imperativo para los
particulares como para todas las Administraciones.

En efecto, el parrafo segundo del articulo 47 de la Constitucién con toda
solemnidad dice: LA COMUNIDAD PARTICIPARA EN LAS PLUSVA-
LIAS QUE GENERE LA ACCION URBANISTICA DE LOS ENTES
PUBLICOS.

Noétese que la Constitucidon designa nominativamente quién es el destina-
tario de las plusvalias, la comunidad, y que cuando utiliza este término no lo
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equipara a las Administraciones Publicas, ya que la referencia a los entes
publicos viene dada en cuanto 6rganos gestores con las potestades dimanantes
del sistema organizativo que dirigen la accién publica y otorgan los actos de
aprobacidn sin ser beneficiarios de aquélla.

La mayor perversion en contra de la letra y el espiritu de la Constitucién
es que los entes publicos sustituyan a la comunidad formada por todos los
ciudadanos en ser quienes resulten destinatarios de las plusvalias, y esto
aunque con ellas persigan la financiacién de la implantacién o mejora de los
servicios publicos porque para ello cuentan con los fondos obtenidos para la
financiacién de servicios publicos indivisibles como son los impuestos.

Es tal sin embargo la asimilacién en el subconsciente del colectivo de
las Administraciones de que deben contar con aquellas plusvalias para fi-
nanciar sus actividades, que la vigente Ley del Suelo de la Comunidad
de Madrid, cuando se remitié6 como Proyecto de Ley a la Asamblea Legis-
lativa antes de su aprobacién el 17 de julio de 2001, en unos de sus preceptos
programadticos cometi6 la flagrante audacia de transponer el texto constitucio-
nal sustituyendo a la comunidad por la Administraciéon, como puede verse
en el texto publicado para presentar enmiendas por los parlamentarios. Afor-
tunadamente el error se subsand, pero como expresion de las verdaderas
intenciones queda patente el propdsito que, ademds, el Consejo de Estado,
cuando podria entenderse que no tenia toda la libertad que le corresponde,
calific6 ya como desviacién de poder con ocasiéon de un célebre Dictamen
sobre la Torre de Valencia de Madrid. Los ejemplos posteriores son conoci-
dos por todos.

El anterior punto de partida viene inevitablemente acompafiado de otro,
igualmente esencial: no hay en la actual estructura del Estado espafiol nin-
gln érgano de ninglin rango que pueda abordar por si solo y para todo el
territorio nacional el problema del suelo y la vivienda, al menos mientras
prevalezca la rigida y radical interpretacién contenida en la famosa senten-
cia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997, afortunadamente
evolucionada en otras sentencias posteriores, aunque dentro del mandato
constitucional.

Resulta imprescindible tener conciencia de estos limites porque si se plan-
tea la cuestion respecto de los ciudadanos espafioles, cualquiera que sea su
domicilio y la Comunidad a la que pertenezcan, el problema del suelo y la
vivienda y la incidencia sobre la vida y las decisiones que han de tomar, no
se les puede engafiar ocultdndoles que, hoy por hoy, no hay ninguna estruc-
tura publica que lo pueda resolver o afrontar, consumandose el fraude con la
creacion nominalista de un Ministerio.

A partir de aqui y desde la ética del texto constitucional reproducido,
(puede hacerse algo que incida realmente sobre la politica del suelo y la
vivienda?
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En otros términos, ;qué condiciones minimas son imprescindibles para
estructurar desde una perspectiva general una politica efectiva sobre el suelo
y la vivienda dentro de los limites constitucionales vigentes?

Segiin entendemos, esta politica tiene que partir, al menos como idea
matriz minima, de un replanteamiento ético objetivo, por parte de las Admi-
nistraciones Publicas, de que es la comunidad de los ciudadanos la destina-
taria genuina de las plusvalias nacidas de la accién de los entes publicos y
que es preciso ahondar dentro de la Constitucién para hallar en ella atin
resortes suficientes, incluso respetando la distribucién competencial actual,
que permitan una accién efectiva y unitaria para todo el pais, como éste
demanda precisamente desde su unidad e identidad social.

2. EL MARCO SOCIAL ACTUAL

El hecho social puesto de manifiesto en este tiempo, con singulares
muestras de coincidencia universal, es el de la carestia de la vivienda que
provoca dificultades evidentes para el acceso a la misma a pesar del deseo
constitucional.

La situacién de los poderes publicos ante este hecho resulta extremada-
mente compleja por causa de estas circunstancias:

1.* La escasez de potestades del Estado en orden a la creacién de suelo
y su ordenacién, lo que representa la ausencia de una Administracién tnica
responsable y una autoridad tnica también que afronte el problema.

2.* Reciprocamente, la practica asuncién integra de las competencias
legislativas por las Comunidades Auténomas, de tal manera que hoy, en todo
el territorio nacional, solamente a nivel legislativo estd regulado el suelo por
mds de tres mil preceptos, todos ellos procedentes de las Comunidades Au-
ténomas, lo que provoca inevitablemente una confusién sobreanadida.

En este sentido, de manera constante se ha reivindicado la conveniencia
de una norma de armonizacién que evitara la dispersién legislativa actual,
aspiracion dificil de realizar mientras no haya un pacto nacional que asuma
esta responsabilidad (2).

3.2 Por fin, la relevancia de la autonomia local en la ordenacién urba-
nistica, a la que corresponde casi en exclusiva la gestién urbanistica, sin
contar la omisién del necesario tratamiento supramunicipal ante la realidad de
las conurbaciones generadas por las grandes areas metropolitanas, el desarro-
llo de la politica de suelo, la promocién de los patrimonios adquiridos por

(2) El tratamiento de las Areas Metropolitanas dio un buen resultado donde las hubo,
como fue el caso de Madrid, e incluso ha sabido mantenerse, a pesar de la Constitucion,
en el area de Barcelona, en la que pervive un planeamiento territorial.
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ministerio de la ley a partir del planeamiento, su utilizacién segtn las nece-
sidades sociales y no meramente por criterios econémicos, y la utilizacién
dominante de la politica de convenios urbanisticos en ausencia de una politica
territorial supramunicipal, por virtud de todo lo cual, en rigor, los grandes
protagonistas son verdaderamente los Ayuntamientos, que al desarrollar
su accién fundados principalmente en criterios econdémicos y en la politica
de pactos provocan en la realidad la superacién de los marcos normativos
existentes.

3. CRITERIOS OBJETIVOS DE APROXIMACION A UNA VISION INTEGRAL
DEL PROBLEMA

Partiendo de los datos ofrecidos por la realidad, segtin la actual estructura
constitucional, un acercamiento razonable e integral a la problemadtica exis-
tente parece que debe descansar en estos objetivos:

a) El favorecimiento potencial y objetivo de la creacién de suelo urba-
nizable, cuyo desarrollo se adapte a las necesidades de cada Comu-
nidad, posibilitando un planeamiento flexible pero suficiente para
proteger los intereses generales, en un marco reglado garantizado por
la participacién ciudadana y el respeto a los valores que el planea-
miento territorial o general protejan.

b) Contraponer la flexibilidad del planeamiento y el favorecimiento
de la creacién de suelo con el aseguramiento de las utilidades gene-
rales en beneficio de la sociedad, de tal modo que se realice inser-
tando los sectores de nueva creacién en estructuras suficientes y ade-
cuadas para su integracién en el territorio y la ciudad.

c) Conseguir un adecuado respeto a la ciudad y el territorio, fomentando
la participacién ciudadana real en su formacion, para hacer posible el
control de su ejecucion en defensa de los intereses de los ciudadanos.

d) Por fin, aproximar las instituciones juridicas a esas realidades a tra-
vés de la facilitacién de su aplicacion, pero dentro de un marco equi-
librado de garantias, derechos y deberes, puesto que el sacrificio de
la seguridad juridica en udltima instancia provoca el desprestigio de la
norma en un Estado de Derecho, como es el existente en Espafia.
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III. LA OPORTUNIDAD PARA UNA APLICACION MAS PROFUNDA
DEL TITULO COMPETENCIAL DEL ESTADO

1. SITUACION ACTUAL DEL SISTEMA NORMATIVO DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN MATERIA DE URBANISMO

Aln cuando sea evidente que la reaccion de las Comunidades Auténomas,
dentro de la estructura del Estado en este dmbito, haya sido la de defender a
ultranza un titulo competencial que les fue dado por la Constitucién, en este
momento estdbamos, pasada ya la fiebre de conseguir a toda costa un orde-
namiento propio, ante una cierta desaceleracidon de aquel proceso, puesto en
entredicho de nuevo por los riesgos y tentaciones que suscita en estos dias un
nuevo e inexplicable proceso de transicién, cuando se advierte que el produc-
to alcanzado revela una inflacién normativa a veces ininteligible para afrontar
los mismos problemas, surgiendo asi insensiblemente la que hemos llamado
aparicidon fenomenolégica del urbanismo, en el sentido de que todo el proceso
identificado como tal lo que hace es presentar, aunque con distintos nombres,
unas mismas realidades y problemas e intentar unas soluciones congruentes.
En este sentido no podemos menos de recordar el espiritu con el que se
redacté una norma, mitad urbanistica y mitad registral, como iba a ser el que
luego fue Real Decreto de 4 de julio de 1997, de adaptacién del sistema
registral al urbanistico, conscientes de que tendria que aplicarse a un entorno
normativo plural, caracterizado por nuevos términos y un nuevo lenguaje,
como efectivamente ha ocurrido sin mayores dificultades.

En esta linea de nuevas sensaciones presentidas y partiendo del objetivo
final desprendido de la Constituciéon de favorecer el acceso de todos los
ciudadanos a la vivienda, se debe llegar a buscar en el marco sucesivo de la
jurisprudencia constitucional los instrumentos que, con vocacién de totalidad,
dentro de esta estructura puedan ser utilizados.

En este sentido, el mantenimiento de la doctrina emanada de la senten-
cia 61/1997, de 20 de marzo, debe ser contemplado a la luz de la jurispru-
dencia posterior, especialmente segiin las sentencias 164/2001 y la 54/2002,
la cual, a su vez, con base en la precision del concepto de «condiciones bd-
sicas» que se desprende del articulo 149.1.1 de la Constitucién, en virtud del
cual estas condiciones «completan —en los términos del art. 28.1 de la Ley
Orgdnica del Tribunal Constitucional— el canon de constitucionalidad com-
petencial».

A tal fin, con cardcter previo y sin perjuicio de que en su desarrollo
la norma de que se trate se ajuste o no a las mismas, el precepto citado
de la Constitucion «contiene una habilitacion para que el Estado condicione
—mediante, precisamente, el establecimiento de unas «condiciones bdsicas»
uniformes— el ejercicio de esas competencias autonomicas con el objeto de



1660 ESTUDIOS

garantizar la igualdad de todos los espariioles en el ejercicio de sus derechos
y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales», segun los términos de
la sentencia 173/1998, de 23 de julio, sobre la Ley vasca de asociaciones.

De acuerdo con ello, una interpretacion acorde con las necesidades de
todos los espafoles y cualquiera que sea el ambito de la Comunidad Auténo-
ma a la que pertenezcan, de las condiciones bdsicas precisas para el ejercicio
de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales, debe per-
mitir al Estado articular medidas concretas favorecedoras de este propdsito,
en cualquier forma por la que se favorezca el acceso a la vivienda en condi-
ciones asequibles a todos los ciudadanos.

Intentaremos, a continuacién, explorar nuevas iniciativas las cuales, por
supuesto, no constituirdn hallazgos sorprendentes para, de manera magica y
esotérica, resolver un problema tan real como el actual, sino que, partiendo
del marco constitucional, persigan la creacién de normas que, aplicables en
todo el territorio nacional, respeten la autonomia de las Comunidades y Cor-
poraciones Locales y sean fieles al planeamiento urbanistico y territorial ela-
borado y contrastado con la mayor participacién ciudadana posible y sobre
bases regladas, permitiendo su adaptacién a las demandas sociales de cada
parte del territorio y haciendo posible que los agentes econdmicos ejerciten
sus legitimos derechos e iniciativas y que la propiedad cumpla los deberes
sociales a los que es llamada, pero respetando también su contenido basico y
su capacidad de iniciativa.

En el logro de este propdsito, el Estado puede y debe proponer y actuar
sobre un marco legal razonable en el que, por una parte, tengan cabida
los intereses generales de los ciudadanos en defensa de la ciudad, se evite la
creacién de sacrificios irredimibles en las ciudades a cambio del asegura-
miento de los mayores valores econémicos con los que financiar la implan-
tacién y mejora de los servicios publicos mediante la utilizacion instrumental
de organismos publicos huidos al derecho privado, propiciando la armonia
con los intereses econdmicos razonables de los patrimonios publicos, y, en
dltima instancia, enfatizando los deberes sociales que en su raiz justifican los
suelos resultantes patrimonializados a favor de los Ayuntamientos por causa
de la accién urbanistica.

A partir de estos propésitos y en base a los avances producidos, a con-
tinuacién examinaremos estas alternativas.

2. ALTERNATIVAS EN RELACION CON EL PLANEAMIENTO Y LA CREACION
DE SUELO PARA CUBRIR LAS NECESIDADES SOCIALES

El punto central del que se parte es el resultante de las iniciativas legis-
lativas precedentes que, habiendo sido reconocidas como conformes con la



ESTUDIOS 1661

Constitucion, permiten afirmar que se ha llegado a un «canon de constitucio-
nalidad competencial», como dice la STC 54/2002, mediante el cual es po-
sible identificar soluciones admisibles en cuanto cumplen las «condiciones
bdsicas uniformes... con el objeto de garantizar la igualdad de todos los es-
paiioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes
constitucionales», segiin marcé la STC 173/1998 y reitera la STC 54/2002.

El avance conseguido en este punto procede de las formulaciones conte-
nidas en la vigente Ley del Suelo y Valoraciones, de 13 de abril de 1998, en
lo sucesivo LRSV, en cuanto merecieron el juicio favorable de constitucio-
nalidad en la sentencia 164/2001 y, reciprocamente, en los aspectos rechaza-
dos. Conviene sin embargo tener presente que frente a la mayor flexibilidad
del planeamiento con vistas al favorecimiento de la creacién de suelo no
puede ocultarse la irrenunciable necesidad de proteger el territorio mediante
una ordenacién adecuada, asi como la salvaguarda de los valores ambientales,
paisajisticos o cualquier otro elemento de interés general.

En todo caso, promover a ultranza la creacién de suelo urbanizable y
olvidar en cambio las exigencias de una buena ordenacién del territorio, seria
otro modo de perversion, ain mds grave, por los riesgos de hacer irreversibles
los efectos de un planeamiento indeseable siendo asi que, ante todo, la orde-
nacién del territorio es una funcién publica que sélo alcanza plena legitimi-
dad, como dice el Tribunal Supremo, cuando se formula y aprueba con plena
participacién ciudadana y no sélo, por lo tanto, de los agentes econémicos.

En este punto llegados pacificamente a la admisién de las categorias de
suelo urbano, consolidado o no, y suelo no urbanizable, el punto en el que
parece posible reconocer una fuerza expansiva que al recogerse en una Ley
estatal es aplicable en todo su territorio y, precisamente, en los dmbitos donde
opera de modo mds natural la creacién de suelo para atender las demandas
sociales, este punto de expansion, decimos, es el que puede derivarse de la
regulacién del llamado suelo urbanizable.

En la vigente LRSV, su articulo 10 construye una configuracién del mis-
mo que por su generalidad y ambivalencia, en cuanto es admitida por el
Tribunal Constitucional, permite dar un paso adelante mds sustantivo que, al
tiempo, evite sus reproches a propésito de la censura del articulo 16.1.

Segin la LSRYV, el suelo no identificable como urbano o no urbanizable,
«tendrd la condicion de suelo urbanizable» y podra ser objeto de transfor-
macién. Es decir, de acuerdo con el cardcter residual de esta categoria que
asi se admite por la sentencia, la clasificacién de suelo como urbanizable,
en este tertius genus reconocido por el Tribunal, tanto puede proceder del
hecho usual en la legislacién urbanistica de que un planeamiento general
adscriba formalmente determinados terrenos a esta categoria, como simple-
mente por el hecho de que se contemplen suelos que ni sean urbanos ni no
urbanizables.
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Por tanto, desde la LSRV y a partir de la conversién de la propuesta
contenida en ella en «canon de constitucionalidad competencial», 1o que se
trata de extraer del mismo son las potencialidades que encierra en orden a la
generalizacion operativa de su propédsito, que es en lo que la LSRV no se
hace o se excluye por la sentencia.

El paso a dar consiste en partir, como se hizo en el suelo urbano, del
testimonio que ofrecen la legislacion y la préctica del planeamiento general,
las cuales revelan que, en términos generales, la realidad urbanistica a la que
nos hemos referido antes, sin desvirtuar su contenido o terminologia, com-
prende en esta categoria los suelos delimitados para su urbanizacién, de acuer-
do con el planeamiento general y segun la legislacién aplicable, y, junto a
ellos, residualmente, como se admite por la sentencia, los que no han sido
delimitados para promover su transformacion.

De esta manera los suelos delimitados quedan sujetos a todas las previ-
siones aplicables procedentes de la iniciativa asumida por la Administracién
Urbanistica en sentido amplio y todos sus mecanismos de desarrollo.

Por el contrario, en el suelo no delimitado ni hay iniciativa puiblica ni se
han puesto en funcionamiento los mecanismos de desarrollo, lo cual no quiere
decir que en la dindmica generada por las necesidades sociales no surjan
razones para que se promueva su puesta en funcionamiento.

Tal seria la fotografia del territorio contemplada por el planificador y las
Administraciones en el momento de la aprobacién del planeamiento general.

La cuestién estriba en que el dinamismo social provoca en determinadas
épocas, especialmente las de gran expansion, la necesidad de incrementar la
oferta de suelo porque ante su rigida configuracién en un momento determi-
nado, como es el de la formulacién del Plan General, no se contemplé una
mayor extension.

(Es posible que por el Estado se contemplen mecanismos que sean sus-
ceptibles de aplicarse a la rica variedad social y territorial que se produzca,
evitando los estrangulamientos derivados de intereses no deseables?

Alcanzada esta vision, el paso siguiente puede resultar mds conflictivo en
relacion con las potestades autondmicas. En este sentido, lo que el Estado
puede hacer es generar un marco en todo el territorio del mismo a partir del
cual, de acuerdo con el principio de igualdad, todos los suelos, genéricamente
considerados como urbanizables por la LRSV, puedan efectivamente incorpo-
rarse al proceso urbanizador pero de acuerdo con la legislacién autonémica
y el planeamiento urbanistico.

La solucién de esta LRSV quedé en este punto. Lo que parece de interés
es pensar si ha de darse un paso mds y éste, necesariamente, ha de venir
impulsado por el Estado de acuerdo con el desenvolvimiento normativo del
«canon de constitucionalidad competencial», el cual se concreta, como veni-
mos diciendo, en virtud de la sentencia 173/1998, en hacer posible el ejerci-
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cio de los derechos a todos los espafioles para que también puedan cumplir
sus deberes constitucionales, ya que si no pueden ejercer los primeros dificil-
mente se les podrd exigir que sufran las consecuencias del incumplimiento de
los ultimos.

La igualdad y el dmbito de las condiciones bdsicas del derecho de pro-
piedad tienen conexiones también, plenamente constitucionales, con los
modos de acceso al dominio, reservados al Estado, y la contribucién al le-
vantamiento de las cargas generadas por el propio hecho urbanizador como
instrumento para la absorcién de las plusvalias, asi como asegurar la ade-
cuada y equilibrada estructuracion territorial en cuanto aquél puede afectar
a ésta.

Resumiendo este punto diriamos que el suelo no delimitado ha de situarse
en todo el territorio nacional en condiciones de ejercitarse el derecho a su
desarrollo bajo criterios funcionalmente reglados, aunque en cuanto al con-
tenido ajustdndose a las previsiones normativas o de planeamiento autond-
micas.

Sin embargo, ;como lograrlo sin rozar o incurrir en la inconstitucio-
nalidad?

Contemplado el binomio derechos y deberes constitucionales, resulta obli-
gado confesar que para que los primeros sean operativos han de partir de un
contenido urbanistico, el cual no puede ser dado mas que por el planeamiento
general en cuanto se refiera al suelo no delimitado o el término equivalente,
como ocurria en el modelo de la Ley de 1976 con el suelo urbanizable no
programado.

Por tanto de nada sirve la Ley cuando no estd configurado el marco
urbanistico desde el planeamiento general. En tal caso, o la Ley se remite al
suelo urbanizable en su conjunto, que en cuanto al delimitado si que tiene
definido el marco de desarrollo y dada la aspiracién de igual tratamiento al
suelo urbanizable en general significaria que tendria el no delimitado los
mismos pardmetros, o, simplemente, si declarado desde la Ley el derecho a
urbanizar el suelo no delimitado dentro de las magnitudes fijadas por el
planeamiento general, de extensién minima de cada 4mbito, aprovechamiento
y densidad maximos, si estos parametros no existen, la responsabilidad poli-
tica y social de ello serd de las Administraciones a quienes sea imputable,
incluso con una responsabilidad calificable como de funcionamiento anormal
de los servicios publicos que generaria una situacién andloga a aquélla en la
que incurren los Estados miembros de la Unién Europea cuando no transfie-
ren al ordenamiento interno una norma comunitaria.

El reconocimiento de la diversidad legislativa entre las normas estatales
y las autonémicas, dentro del mismo Estado, determina que la aplicacién del
principio de jerarquia entre las leyes deba traducirse, en determinados casos,
en el principio de especialidad por razén de los titulos competenciales respec-
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tivos (3). Sin embargo cuando la norma estatal requiera para completar su
eficacia de una norma autonémica supone que si no se cierra el circulo nor-
mativo completo la primera, ain siendo vélida, resulta inoperante, lo que
supone, en un ambito juridico y no politico, que para no defraudar los de-
rechos de los ciudadanos deban buscarse remedios estrictamente juridicos
también.

Hemos contemplado la traslacién de este fenémeno al dmbito de la Unién
Europea en la cual, en similitud de situaciones, la sentencia Francovich y
Bonifaci, de 19 de noviembre de 1991, sent6 la doctrina de que el Tratado de
la Unién «ha creado un ordenamiento juridico propio cuyos sujetos no son
solo los Estados miembros, sino también sus nacionales y que, al igual que
impone cargas a los particulares, el Derecho comunitario también genera
derechos que entran a formar parte de su patrimonio juridico... (por lo que)
incumbe a los organos jurisdiccionales nacionales garantizar la plena efica-
cia de tales normas y proteger los derechos que confieren a los particulares»,
lo que se produce cuando un Estado miembro incumple su obligacién de
adoptar las medidas necesarias para alcanzar el resultado prescrito por una
Directiva, segin sanciona el Consejo de Estado (4), que cita también la sen-
tencia Brasserie du Pécheur/Factortame y Dllenkofer, de 5 de marzo de 1996,
y 20 de octubre de 1996.

Por consiguiente el punto final, a partir de este proceso, seria que el
Estado puede marcar un régimen reglado de transformacién del suelo no
delimitado permitiendo su transformaciéon de acuerdo con las magnitudes
contenidas en el planeamiento general, dejando a la responsabilidad politica
e incluso administrativa la omisién de predeterminar esas magnitudes, ya que
no parece posible que desde una Ley estatal se marque el contenido del no
delimitado, trasladando el del delimitado como, por ejemplo, en el dmbito de
la Comunidad de Madrid se hizo con el concepto del aprovechamiento uni-
tario deducido del correspondiente al suelo delimitado.

Por fin debe sefialarse que la apertura del proceso de creacion de suelo en
los suelos no delimitados va ligada también a la posible intervencién y par-
ticipacion de promotores no propietarios.

Es esta una cuestion relevante que debe ser regulada desde la legislacion
del Estado ante la dispersion contenida en diversas normas autonémicas y la
que previsiblemente se creard ante el sefiuelo de su modernidad. Al referirse
de modo tan sustancial al derecho de propiedad y ante la necesidad de uni-

(3) GOmEz FERRER, RAFAEL, es autor del trabajo mas interesante sobre las relaciones
entre las leyes autondmicas y las estatales y su reciproca interpretacion. El trabajo lleva
por titulo «Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y funcién constitucional», en
Revista de Administracion Piblica, nim. 133, pag. 7. Igualmente el trabajo de MAarcos
GOMEz PUENTE en la Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, afio 1998, pag. 211.

(4) Dictamen 3.399/98, de 12 de noviembre de 1998.
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ficar el régimen en todo el territorio resulta imprescindible que se haga desde
una ley del Estado, asumiendo al tiempo su cardcter prioritario o subsidiario,
las eventuales formas de participacion, etc.

3.  GARANTIAS PARA UNA ADECUADA INTEGRACION TERRITORIAL
DEL SUELO URBANIZABLE

Como correlato del favorecimiento de la creacion del suelo, el Estado,
titular de competencias concurrentes sobre el territorio por muy diversos
conceptos, sin menoscabo de las autonémicas y locales, de manera directa
parece razonable que imponga legalmente la garantia de que las nuevas or-
denaciones sobre suelo urbanizable, en cualquiera de sus manifestaciones,
se inserten en las estructuras territoriales que correspondan puesto que, en
todo caso, la creacién de nuevos asentamientos ha de repercutir, directa o
indirectamente, no solo sobre las estructuras territoriales de cada Comunidad,
sino también en las del Estado, especialmente cuando se trate de las grandes
conurbaciones.

Ordinariamente las leyes autonémicas atienden ya a este fendmeno, pero
también se observa la incorporacién creciente de exigencias legales en rela-
cién con competencias especificas del Estado, como son las relativas a las
zonas de seguridad para la defensa, en cuanto se requiere el informe precep-
tivo y vinculante del Ministerio de Defensa segtin la LRSV, la proteccién
de las vias de comunicacién ya sean ferroviarias o de carreteras y, en general,
las nuevas previsiones de la Ley del Patrimonio de las Administraciones
Publicas, en cuanto incrementa la coordinacién de los patrimonios publicos
con el planeamiento.

La consecuencia que debe derivarse de ello es que en uso de las po-
testades que al Estado corresponden sobre los dmbitos especiales de com-
petencia en relacién con el territorio, la Ley estatal operaria dentro del titulo
competencial del mismo, imponiendo la exigencia de que en la elaboracién
del planeamiento general o de desarrollo del suelo urbanizable, delimitado o
no, se contemplen las conexiones con las estructuras interterritoriales y que
para ello se exija su informe y que éste sea vinculante.

No basta sin embargo con ello sino que, en virtud de exigencias derivadas
de la realidad politica, el planeamiento de desarrollo debe contemplar no sélo
si tales obras son, en todo o en parte, de cargo de las Administraciones o,
como contempla hoy la Ley de la Comunidad de Madrid de 2001, de cargo
de los particulares, ya que en lo que si han de tener autonomia las Comuni-
dades es para sefialar como se realizardn las obras. Es decir, lo que importa
es que se sepa a quién son imputables y que ello se haga con plena certeza
y completa reflexién para asumir sus consecuencias.
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Las razones de interés publico en el tratamiento de esta cuestion, apa-
rentemente menos sugestiva pero practicamente de la mayor importancia,
proceden de la responsabilidad conjunta de todas las Administraciones
Territoriales con competencia sobre el mismo territorio, y debe ser comple-
tada con algo que deberia ser consustancial a todo el desarrollo posterior
porque ni funcional ni socialmente puede ser tolerable que se rentabilice
el aprovechamiento urbanistico sin ejecutar o garantizar suficientemente
su completa satisfaccion. Es decir, no es concebible que surjan los nuevos
nucleos sin que cronolégica y materialmente sus habitantes puedan acceder
a su uso, ya que seria contrario al sentido comin que los sectores nuevos
no se desarrollen si previamente no cuentan con los servicios inherentes
a ellos.

4. ALTERNATIVAS RESPECTO DE LOS APROVECHAMIENTOS URBANISTICAMENTE
PATRIMONIALIZABLES POR LOS PROPIETARIOS

La historia del aprovechamiento patrimonializable por los particulares
después de la Constitucién y los Estatutos de las Comunidades Auténomas,
especialmente desde la sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo
de 1997, fija de forma inequivoca que el Estado conserva la potestad de
marcar los limites del aprovechamiento patrimonializable por los propieta-
rios, dentro de los Unicos margenes que la ley estatal marque, dejando a las
Comunidades la oportunidad de moverse entre ellos segin su criterio.

De esta forma, la participacién del 15 por 100 procedente de la Ley 8/
1990, se redujo al 10 por 100 por un Decreto-Ley de 1976, convertido des-
pués en la Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas liberalizadoras en materia
de suelo y de colegios profesionales, lo que se mantiene en la vigente LRSV.

Lo cual quiere decir que sin sustraer aprovechamientos que son creados
por el planeamiento, si puede incrementarse el porcentaje legal, aunque como
mera autorizacioén a favor de las Comunidades que son, en ultima instancia,
las que lo deciden.

Lo cual no debe encubrir las dificultades de implantacién practicas en el
planeamiento existente y las complejas implicaciones de derecho transitorio
que generen.
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5. EL DESTINO DE LOS SUELOS ADQUIRIDOS POR LOS APROVECHAMIENTOS
RESERVADOS POR LA LEY Y, EN GENERAL, DEL PATRIMONIO DE LOS ENTES
PuBLICOS

A) Respecto de los suelos adjudicados a los Ayuntamientos
por ministerio de la ley

Se trata de un problema del mayor interés, facil de resolver desde una
perspectiva meramente juridica, pero de dificil aplicacién como consecuencia
del hecho de que al carecer los Ayuntamientos de medios de financiacién
propios y suficientes tienen que acudir al suelo como elemento ordinario de
financiacién con todos los criterios expresados a partir de la Constitucion.

En todo caso, correspondiendo al Estado la competencia basica en relacién
con las Corporaciones Locales, es evidente que aquél podria necesariamente
vincular el destino de los bienes patrimonializados por los Ayuntamientos, al
menos respecto de los suelos urbanizables, y conectar la vinculacién, como
reiteraremos después, con el sistema registral.

Para ello téngase en cuenta que las entidades locales, destinatarias al
menos del 10 por 100 del aprovechamiento urbanistico y en ocasiones en
mayor proporcién fruto de los convenios urbanisticos, no siguen una politica
directamente dirigida al mantenimiento de patrimonios permanentes, la pro-
mocién de viviendas de proteccion o el acceso a otras formas de tenencia de
los bienes, sino que ordinariamente se comportan como un propietario mas,
obteniendo el mayor beneficio posible mediante la enajenacién de los suelos
resultantes, incluso los adquiridos gratuitamente para absorber las plusvalias
urbanisticas, por ser practicamente un instrumento ordinario de financiacién
de sus necesidades ptblicas. Todo lo cual, ademds de suponer un riesgo de
desviacién de poder, induce en muchas ocasiones a obtener los mayores
aprovechamientos urbanisticos posibles e incrementar la densidad a espaldas
de los intereses de los ciudadanos.

B) Respecto del patrimonio de los Entes Publicos

No obstante, no son imputables estas observaciones unicamente a las
Corporaciones Locales sino que también los entes institucionales del Estado,
en la huida hacia el Derecho privado, se han comportado, segiin una practica
generalizada de los mismos, aprovechando las plusvalias urbanisticas como
medio para la implantacién o modernizacién de los servicios ptiblicos y no en
beneficio de la comunidad como establece la Constitucién.

Tan extenso y complejo entramado de acciones deberd ser el que ordene
el Estado dentro de sus competencias y de acuerdo con los intereses generales
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que debe promover y asegurar. Su efectivo desarrollo debera realizarse, como
es connatural con ello, dentro del marco dispuesto por la Constitucién y los
bloques reglamentarios y de legalidad existentes.

Desde esta perspectiva y precisamente en este marco, el sistema registral,
al ser el instrumento creado y tutelado por el titulo competencial exclusivo
del Estado en beneficio de la seguridad juridica, constituye una valiosa herra-
mienta que por sus virtualidades intrinsecas, su experiencia y su arraigo so-
cial debe proporcionar cobertura dentro de sus fines y de acuerdo con su
estructura institucional a las formulaciones que promueva el Estado. Confor-
me a este esquema, la permeabilidad del sistema es la que ha permitido
adaptarse dindmicamente a las nuevas realidades sociales, incluso careciendo
de una regulacién normativa especifica, al conjugar su operatividad en el
tiempo mediante la aplicacién equilibrada de la configuracién del dominio
como derecho subjetivo, pero que debe desarrollar sus deberes segun la fun-
cién social que la sociedad dindmicamente le vaya encomendando con el
tiempo.

6. LAS PREVISIONES SOBRE ACTUALIZACION DE NUEVAS DOTACIONES

Cuando nos referimos a este punto lo hacemos con la intencién de veri-
ficar si el cuadro de contribuciones a cargo de la propiedad como expresién
de instrumentos para la absorcién de las plusvalias a las que se refiere el
articulo 47 de la Constitucién es un cuadro cualitativa que no cuantitativa-
mente cerrado dentro del haz de posibilidades del titulo competencial del
Estado o si, por el contrario, y precisamente a la luz de las nuevas aportacio-
nes surgidas de determinadas normas autonémicas, aquél puede contemplar
desde su competencia y para todo el territorio nacional, nuevas aportaciones
que deben ser recibidas en el planeamiento de todas las Comunidades.

El camino para dilucidar esta cuestion, y ello cuando existen razones que
al legislador nacional le parezcan fundadas, nos parece que viene dado por la
evolucién legislativa producida después de la Constitucion y especialmente
cuando esta evolucion ha sido ya contemplada por el Tribunal Constitucional,
permitiéndonos utilizar de nuevo la nocién del «canon de constitucionalidad
competencial», ya aludido mads atras.

El problema ha sido ya contemplado por el Tribunal a propdsito de la
disminucién de la cuantia del deber de cesién de aprovechamiento en la sen-
tencia 54/2004, cuando una ley autonémica, la vasca de 20 de abril de 1998,
volvia a incrementar la participacién reducida por el Decreto-Ley 5/1996, de
7 de junio, rechazando la medida adoptada por el Parlamento Vasco.

El orden de proceder de la sentencia consistié en el relato cronolégico
producido desde la Ley 8/1990, de 25 de julio, que implant6 la cesién del 15
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por 100 a los propietarios de suelo urbano sin distincién y concluyd, una vez
quebrada la linea emprendida por el Decreto-Ley de 1996, en la vigente
LRSV que fija el limite en el 10 por 100 y ello para el suelo urbanizable y
el urbano no consolidado por la urbanizacién.

Esta decision superd el juicio constitucional en la sentencia 164/2001 y
se ratifica después en la 54/2004.

Al merecer el juicio favorable la primera sentencia en el FJ 20, que reitera
la segunda, se dice que «para la participacion de la comunidad en las plus-
valias urbanisticas (mediante la regulacion de las condiciones bdsicas de
ejercicio del derecho de propiedad), el Estado dispone de un amplio margen
de configuracion (por lo que)... la hipotética existencia de plusvalias urba-
nisticas en suelo urbano consolidado... no excluye a priori una norma estatal
que alivie cesiones de aprovechamientos a sus propietarios».

Por tanto, de los textos del Tribunal Constitucional se deduce que la
implantacion tras la Constitucion de la cesion del 15 por 100 en suelo urbano,
aunque reducida después al 10 por 100, es expresion de la competencia es-
tatal, ya que «el Estado, al fijar las condiciones minimas para la igualacion
de propietarios (art. 149.1.1 CE) debe tomar en consideracion qué propieda-
des se benefician con mads intensidad de las plusvalias urbanisticas: Esa
identificacion y valoracion de las plusvalias es, en todo caso, instrumental
para el ejercicio de la competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE y no
impide una identificacion y valoracion distinta de cada Comunidad Auténo-
ma en el ejercicio de sus competencias».

No se impide esta distinta valoracién pero en el sentido que resulta de la
sentencia 54/2002 ha de hacerse de acuerdo con el principio de igualdad,
«pues si la igualacion de todos los propietarios de suelo urbano consolidado
reside tanto en los deberes positivos ... como en la inexistencia de deberes de
cesion de aprovechamiento urbanistico —y sentado que aquélla es una op-
cion estatal vdlida segiin razonamos en el FJ 4— la imposicion de deberes
de cesion de aprovechamiento urbanistico por las Comunidades Autonomas
frustraria el fin igualador buscado por los articulos 149.1.1CE y 14.1 LRSV».

Centrada asf la cuestién, parece razonable entender el proceso inverso.
Esto es, que asi como el Estado generé una nueva medida compensatoria de
plusvalias en el afio 1990, de igual modo puede hacerlo después si entiende
el poder legislativo que existen nuevas situaciones generadoras de plusvalia,
como es lo que, en definitiva, han decidido algunas Comunidades, como la de
Madrid, con las previsiones sobre las que llama redes publicas y, entre ellas,
las supramunicipales y los distintos conceptos incluidos en ellas como las
cesiones para la construccién de viviendas sujetas a algtin régimen de protec-
cién y su eventual monetarizacion, y ello a pesar de que en la sentencia 164/
2001 se diga que «el modelo de dotaciones urbanisticas publicas corresponde,
por entero, a las Comunidades Auténomas, «porque mds bien el sentido que
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debe darse a la expresion es en el contexto de la “distincion misma entre
dotaciones piiblicas locales y sistemas generales” ».

Tampoco parece que haya inconveniente en que una nueva dotacién de
este género lo sea a favor de las Comunidades Auténomas, dada sus reducidas
posibilidades de poder intervenir en el mercado del suelo, de tal forma que
puedan hacerlo con suelo propio o el que adquieran por la eventual moneta-
rizacion.

Por ello, en este sentido, no parece que deban ser excluidas nuevas ma-
nifestaciones de dotaciones publicas para el suelo urbanizable, las cuales, por
otra parte, serian conformadoras de las ya existentes y completadas en cuanto
a su régimen juridico.

IV. MEDIDAS PARA LA OBTENCION DE SUELO

La complejidad de cualquier politica de obtencién de suelos de interés
social choca siempre con la tardanza en conseguirlo, como se corresponde
con el sistema de garantias deducido de la Constitucién. Por eso desde siem-
pre se ha procurado acelerar el proceso de obtencién, lo que se traduce en la
aplicacion de los sistemas de actuacion.

En esta alternativa las aportaciones del sistema registral y el hecho de que
residan en el Estado las competencias para su adecuacién permiten, extrayen-
do del sistema sus implicitas virtualidades, ofrecer medidas positivas de in-
dudable interés.

A tal fin es posible contemplar estas medidas:

1. EL ACCESO AL REGISTRO DE LAS EXPROPIACIONES

La necesidad del sistema registral y el aporte de sus efectos instituciona-
les es hoy esencial en todos los procesos de creacidon de suelo, por lo que
desde hace ya muchos afios se ha favorecido la inscripcién mds inmediata
posible para poder utilizar los suelos expropiados en el mercado y como
soporte del crédito territorial.

En la situacion actual lo que se propone es facilitar la inscripcién con la
valoracién fijada por la Administracién en todo tipo de expropiaciones a
favor del expropiante y también cuando se aplique la expropiacién por in-
cumplimiento de la funcién social del dominio, cuando se garantice expresa-
mente la asuncién integra de las obligaciones resultantes de la expropiacion,
ademds de por el beneficiario, por la Administracién expropiante misma.

Resulta en cambio poco razonable que se atribuya este privilegio a bene-
ficiarios de la expropiacién que ordinariamente pueden incluso tener dificul-
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tades para financiar el coste de las expropiaciones, provocando dificultades
interminables en el cobro de los justiprecios y sus intereses a través del
tiempo, segln la exigencia continua y consolidada de la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos.

A su vez, siendo de la competencia del Estado el régimen de valoraciones
y en linea con la transparencia de los compromisos publicos, debe alertarse
ante los supuestos beneficios que pudieran derivarse de un régimen de valo-
raciones dirigido a reducir el precio de las expropiaciones sin responder a un
esquema objetivo comparable con el valor que resulte de las estimaciones
fiscales.

La mera elaboracién tedrica de nuevos esquemas legales carentes de
objetividad no aseguran que lleguen a consolidarse cuando se parte de valores
ficticios que, a la postre, no son refrendados judicialmente.

2. LA OCUPACION DIRECTA APLICABLE A LAS DOTACIONES DE VIVIENDAS
SOCIALES DE MODO INMEDIATO O MEDIANTE SU MONETARIZACION

La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 contemplé la suficien-
cia del titulo competencial del Estado con motivo de la figura de la ocupacion
directa contenida en la Ley 8/1990.

Sin embargo al hacerlo se fijé tnicamente en su adecuacién al titulo
competencial del Estado, considerdndolo suficiente, y no a su regulacién
sustantiva, pero lo cierto es que dejé a salvo sus preceptos, los que dieron pie
a que se recogieran, aunque con fecha posterior, en el Real Decreto de 4 de
julio de 1997, de adecuacion del sistema registral.

Posteriormente sin embargo en la LRSV se ha derogado la figura, con lo
cual, recogida en la legislacién de algunas Comunidades Auténomas, éstas se
han encontrado sin punto inequivoco de referencia al quebrarse el reenvio
efectuado.

Resulta por ello posible volver a su regulacion, incluso ampliando su
aplicacion segun las nuevas experiencias sugeridas en la legislacion auto-
némica.

Asi resulta de interés contemplar, como hemos comentado, la linea intro-
ducida por la Ley del Suelo de la Comunidad de Madrid, de 17 de julio de
2001, con la configuracién de nuevas dotaciones para viviendas vinculadas a
algtin género de proteccién susceptible de adquirirse in natura por cesién de
los particulares o monetarizarse, por formar parte de las que llama redes
supramunicipales.

Es decir, la creacién de fondos separados para la financiacion de vivien-
das de proteccién oficial podria potenciarse admitiéndose su monetarizacion
en la mayor o menor extension que exija el régimen legal, ya sea respecto de
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las cesiones de aprovechamiento en unidades de ejecucion, por las redes
supramunicipales a favor de la Comunidad, o la participacién del Estado en
redes estructurales del territorio, de tal modo que la monetarizacién parcial o
total comprendiera la creacién de un fondo separado para la construccion de
viviendas publicas.

V. VINCULACIONES DE SUELOS EN ORDEN A SU USO
Y EXPLOTACION

El precio alcanzado por la vivienda ha llevado a la opinién publica a
insistir en la conveniencia de que desde los poderes publicos se promueva y
fomente el régimen de arrendamiento y las formas de proteccién publicas.

Siendo tan relevante la presencia de los patrimonios ptiblicos como deten-
tadores de suelo, parece ineludible, en aras a la igualdad e incluso mayor
compromiso social de los mismos, expresar el cuadro susceptible de aplicarse
con este propdsito.

Hemos tratado ya en parte la cuestion mds atrds. Se ha hablado tanto
sobre ello que, aunque en parte se repitan ideas ya expuestas, volvemos a ello
a continuacion.

1. MEDIDAS SOBRE LOS PATRIMONIOS PUBLICOS

Como hemos indicado, evidentemente el Estado y las Corporaciones Pu-
blicas pueden predeterminar un régimen de utilizacién de los suelos pertene-
cientes a los entes ptiblicos integrados en la estructura del Estado.

Serd sin embargo muy dificil de erradicar la idea generalizada de que los
entes publicos estatales no urbanisticos vinculen sus patrimonios para explo-
taciones que no sean las que permitan un mayor valor, cuando es éste preci-
samente el medio elegido para financiar la implantacién y modernizacién de
los servicios publicos.

Esta practica ha sido siempre la habitual con clara voluntad de romper la
unidad del patrimonio del Estado mediante la creacién de entes instituciona-
les que bajo la idea de defender y salvaguardar los intereses publicos han
visto en el comportamiento de los particulares el modelo al que inevitable-
mente se ven avocados.

Sin perjuicio de la dificultad de desmontar estos hdbitos y compromisos,
no debe olvidarse que en el espiritu y la letra de la Constitucién no cabe iden-
tificar a ninguna Corporacién o Ente Pablico con «la comunidad» que partici-
pard en las plusvalias que genere la accion urbanistica, a la que se refiere el
articulo 47, que no puede ser otra que la comunidad de los espanoles.



ESTUDIOS 1673

A pesar de todo los compromisos contraidos, las previsiones ya estructu-
radas desde esta previsiéon y el hecho real de que los suelos de propiedad
publica en muchas ocasiones tienen una renta de situacién excepcional, deter-
mina que inevitablemente los patrimonios histéricos deban buscar la mayor
rentabilidad, sin convertirse por supuesto en remedios para carencias consen-
tidas no satisfechas razonablemente en los planeamientos consolidados.

Mais dudosa es la capacidad del Estado en relacién con las demds Admi-
nistraciones Territoriales en cuanto pudieran afectar a la autonomia de los
Ayuntamientos y las Comunidades.

No obstante, en base a las competencias para dar contenido basico al
derecho de propiedad y las que le corresponden para regular las bases de
funcionamiento de las Corporaciones Locales, como hemos indicado, parece
razonable que el Estado pueda vincular a los Ayuntamientos para que los
terrenos adquiridos en virtud de las cesiones obligatorias queden afectados a
las modalidades que beneficien la politica de viviendas, ya que si la creacién
de las cesiones obligatorias lo que persigue es absorber las plusvalias en
beneficio de la comunidad y fortalecer los patrimonios de suelo, aqui si que
su utilizacién primordial deba ser la del mayor servicio social y no la de
instrumentos ordinarios de financiacién de servicios publicos que deben con-
tar con otras fuentes de cobertura, especialmente las fiscales.

Por tanto, frente a los patrimonios publicos existentes puede haber difi-
cultades politicas insuperables en cuanto condicionan las competencias de las
Administraciones Publicas detentadoras de suelos de gran valor, contempla-
dos como instrumentos de financiacidn.

Pero no debe ser asi respecto de los patrimonios que se adquieran en
virtud de las cesiones obligatorias por las Corporaciones Locales para los que
deberia establecerse un régimen mds riguroso que tendria su garantia total en
la institucion registral asegurando las alternativas de las politicas de viviendas
de mayor sentido social.

En este sentido el titulo competencial sobre los registros permitiria al
Estado garantizar el destino de las adquisiciones al ser el Registro una insti-
tucién central en la vinculacién del dominio, de tal manera que sin una co-
nexion registral la degeneracién de los propdsitos ptiblicos y la tentacién de
conseguir otros objetivos serd evidente.

Partiendo de esta vinculacién, especialmente en los patrimonios de suelo
generados por la accién urbanistica, lo deseable deberia ser su mantenimiento
e incremento sucesivo y ya que dificilmente podrdn la mayoria de los Ayun-
tamientos crear agencias para la explotacioén en régimen de arrendamiento, lo
normal seria la utilizacion de la institucion mas adecuada a estos fines, como
es el derecho de superficie utilizado ya en ocasiones, perfecciondndose su
aplicacion a fin de que no se produzcan enriquecimientos indebidos en bene-
ficio de los que fueran primeros beneficiarios, estableciendo restricciones en
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la enajenacién o derechos de preferente adquisicién especialmente si han
tenido algin genero de beneficios.

Conviene en todo caso destacar que la creaciéon de grandes empresas
publicas para la explotacién de viviendas en régimen de arrendamiento com-
portaria dificultades muy grandes, como lo revela la tendencia de las empre-
sas municipales de vivienda a transformar los regimenes de arrendamiento en
otros de acceso a la propiedad.

2. MEDIDAS SOBRE LOS SUELOS PRIVADOS

Las iniciativas susceptibles de producir el efecto mas inmediato son las
de cardcter publico, puesto que las de cardcter privado requieren la formacién
del planeamiento, la redistribucién de beneficios y cargas entre los propieta-
rios y la redaccion y ejecucién de la urbanizacion.

En todo caso resulta evidente que su actualizaciéon es exclusivamente
competencia de las Comunidades Auténomas.

Siendo el campo ordinario de aplicacién de la politica de suelo el de su
desarrollo por los agentes privados, las alternativas de nuevas medidas, ade-
mads de las ya expuestas en orden a los aprovechamientos patrimonializables,
si se han de conectar con las formas de estimular otros modos de gestion,
especialmente en orden al uso del derecho de arrendamiento y las viviendas
que gocen de proteccidn, sin perjuicio de la politica de fomento, plantean
dificultades en su implantaciéon en el planeamiento y las garantias de su
observacion.

En orden a la vinculacién de suelos a la construccién de viviendas que
gocen de proteccidn, hoy es un hecho generalizado el resultante de la norma-
tiva urbanistica autonémica que prevé, con cardcter general, que en los suelos
urbanizables de las diversas denominaciones utilizables haya de haber dentro
del mismo sector o para cada especie de suelo un nimero minimo de vivien-
das de esta clase.

Resulta mas dudoso que desde el Estado se pueda implantar esta vincu-
lacion sobre el planeamiento teniendo en cuenta la experiencia de la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional. Es por eso que, cualquiera que sea el
propésito estatal, el objetivo de la vinculacidn estd garantizado en la legisla-
cién autonémica.

Otra cosa es reforzar su aseguramiento, para lo cual las medidas registra-
les son las que pueden coadyuvar eficazmente en ello si en los proyectos de
equidistribucién o mediante la inscripcién de condiciones de las licencias se
lleva al Registro la vinculacién. A tal efecto el régimen de colaboracién del
Registro con las Administraciones Puiblicas que se designen permitird, sin
interferir indebidamente en el trafico juridico, comunicar las vicisitudes que
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se produzcan cuando, apartindose del régimen establecido, se realicen actos
juridicos contrarios a las previsiones legales.

A tal fin el sistema registral, como eje de la seguridad juridica, puede
potenciar el cumplimiento de los deberes sociales y servir al tiempo de ins-
trumento que robustezca la seguridad. En este sentido los actos juridicos que
pretendan tener acceso al Registro por los que se aparten de aquellos deberes
sus titulares deben ser conocidos por las Administraciones Publicas designa-
das como competentes a través de las comunicaciones registrales que se re-
ciban bajo la responsabilidad de los Registradores para que actien conforme
proceda en derecho, bien sea para el ejercicio de las potestades disciplinarias,
bien para el ejercicio de los derechos de preferente adquisicién. Con este
propésito serviria de notificacidn la recepcion de la comunicacién de la rea-
lidad del acto, de tal modo que se haga uso de su derecho en el plazo esta-
blecido, transcurrido el cual, en méritos de la seguridad juridica, debe cesar
la situacién de interinidad.

M4s discutible puede ser la vinculacién de suelos a su explotacion en
régimen de arriendo, sin perjuicio de facilitar en cambio su desarrollo insti-
tucional precisamente desde el sistema registral.

En todo caso resulta discutible admitir que el Estado tenga competencias
para la vinculacién de suelo en régimen de explotacién econdémica forzando
el modelo de uso contractual directamente desde la Ley, es decir, también
para la explotacién en régimen de arrendamiento.

La experiencia en la evolucidon del urbanismo en Espafia es que la ju-
risprudencia rechazé inicialmente que el planeamiento pudiera vincular
los suelos a la construccién de viviendas en régimen de proteccién publica.
Sin embargo a partir de la Ley 8/90 se recogié legalmente esta posibilidad,
pasando hoy a estar generalizada esta facultad.

Aun cuando la cuestion es discutible podria estar fundado su estableci-
miento en las condiciones bdsicas para el ejercicio del derecho de propiedad,
igual que se han establecido vinculaciones para el modelo de explotacion de
las viviendas en cuanto a su régimen administrativo, de tal forma que se fijara
también por el Estado una dotacién minima para la vinculacién de suelo para
su explotacién en régimen de arriendo.

La medida es muy cuestionable porque asi como en relacién con los
suelos publicos la politica coherente de todas las Administraciones Publicas
puede aconsejar que se dirijan en este sentido, en los suelos de cardcter
privado resultaria muy discutible su vinculacién desde una norma estatal.

Aun mds, en rigor la implantacién desde el planeamiento urbanistico,
aunque en base a una norma legal, no es meramente una cuestién en la que
se plantee el titulo competencial del Estado o de las Comunidades Auténo-
mas, sino que es algo dificilmente asumible desde la Constitucién en la cual,
segtin la jurisprudencia, el dominio es un derecho subjetivo por lo que sélo
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cuando se combina con medidas de fomento que llevan aparejadas beneficios
anejos puede imponerse si éstas fueran concertadas. Por el contrario la vin-
culacién unilateral a la explotacion de edificaciones en forma de arriendo
supone o la creaciéon de una prohibicién de disponer no sobre un bien sino
sobre una masa de bienes o una forma censal al modo de un dominio divi-
dido, inoponible a los particulares sin su conformidad.

Por otra parte considerar que se impute a un particular por tiempo inde-
finido una modalidad de explotaciéon econdmica no asumida voluntariamente,
quedando afectos unos bienes y una organizacién econdémica por encima de
la voluntad del empresario y sin poder redimir la carga, no parece de recibo.

Quiere decirse en consecuencia que los estimulos para la explotacién en
régimen de arriendo deben discurrir por los cauces de la politica de fomento,
mediante la accién concertada con los agentes econémicos, en base probable-
mente de un régimen fiscal favorable, con lo cual la disponibilidad del suelo
parece imprescindible en cuanto debe determinar el acceso al dominio a favor
de férmulas empresariales dedicadas a esta actividad.

En todo caso, si eventualmente se creara, su funcionamiento registral
como instrumento para garantizar su cumplimiento seria el mismo analizado
antes, sin perjuicio de las medidas directas de fortalecimiento y autonomia
registral para la inscripcion de los derechos de arrendamiento que se exponen
separadamente.

VI. LA NECESARIA REG}ILACION DE LOS FONDOS
DE MONETARIZACION PARA LA FORMACION
DE PATRIMONIO DE DESTINO

Ordinariamente las leyes urbanisticas permiten la monetarizacién de las
cesiones obligatorias, bien sea porque se trata de unidades de ejecucion de
escasa entidad o de sectores no compatibles con la implantacién de viviendas
que sean de algin género de proteccion. Incluso posteriormente, como se ha
indicado, se han creado nuevos conceptos generadores de nuevas dotaciones
que al no estar definidas fisicamente atin en el planeamiento se satisfacen
también mediante su monetarizacion.

Sin perjuicio de regular el proceso para hacerlo, esta alternativa, muy
usada en la practica y flexible en su aplicacién, es adecuada con una impor-
tante matizacion si en el origen sustituye a una cesién obligatoria directamen-
te justificada por su contribucién a la creaciéon de patrimonios publicos, ya
que no puede desvirtuarse de raiz para ser instrumento exclusivo de financia-
cién ordinaria de los Ayuntamientos.

Asi, sin embargo, se comportan en la prictica, con lo cual se desvirtia su
finalidad.
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Quiere decirse por tanto que encontrdndose aqui una fuente importante de
creacioén de suelo, sobre bases regladas, que ademds goza de una mayor fle-
xibilidad para aplicarse al territorio segtin las caracteristicas de la ordenacién
y su tipologia, merece ser considerada como elemento importante dejado a la
responsabilidad de las Administraciones Territoriales competentes.

La objecién tnica es su facil manipulaciéon contable porque en vez de
incorporarse los fondos adquiridos para la creacién de suelo se empleen como
medios ordinarios de otras financiaciones, con lo cual la medida quedaria
desvirtuada (5).

Josg Luis LAso MARTINEZ

(5) Sobre los riesgos de la consideracién aislada de los aprovechamientos, inclu-
so como cobertura hipotecaria, les hemos identificado en el trabajo Previsiones y conje-
turas en las relaciones del urbanismo con el sistema registral, publicado en esta revista,
nim. 657, pag. 893 y sigs.



