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“Le territoire francais est le patrimoine commun de la nation. Chaque
collecrivité publique en est le gestionnaire et le garant dans le cadre
de ses compétences. Afin d’aménager le cadre de vie, d’assurer sans
discrimination aux populations résidentes et futures des conditions
d’habitar, d’emploi, de services et de transports répondant & la diver-
sité de ses besoins et de ses ressources, de gérer le sol de fagon éco-
nome, d’assurer la protection des milienx naturels et des paysages
ainsi que la sécurité et la salubrité publiques et de promouvoir ['é-
quilibre entre les populations résidant dans les zones urbaines et
rurales, les collectivités publiques harmonisent, dans le respect réci-
progue de leur autonomie, leurs prévisions er leurs décisions d’urili-
sation de espace” (art. L110 del Cédigo francés del Urbanismo).

1. NUEVO MAZAZO AL MODELO URBANISTICO ESPANOL:
LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
164/2001, DE 11 DE JULIO

La Sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001, de 11 de
julio, resuelve diversos recursos de inconstitucionalidad interpuestos
contra la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones, antes de su modificacién mediante la Ley 55/1999, de
29 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden
social, y el Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas libe-
ralizadoras del mercado inmobiliario y de transportes”. En ella se
perfilan de forma muy precisa los limites de la competencia estatal en

{1} Recuérdese que quedan pendientes de resclver los recursos de inconstitucionalidad
5023/2000, 5040/2000, 5045/2000, 5054/2000, 5059/2000 y 5099/2000, interpuestos res-
pectivamente por méds de cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el
Congreso, el Consejo de Gobiemo de [a Tunta de Andalucia, el Consejo de Gobieme de [a
Juntz de Extremadura, el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragén, el Consejo de
Gobierno de la Junla de Comunidades de Castilla-La Mancha y el Consejo de Gobierno de
las Islas Baleares, contra el Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas liberali-
zadoras en el sector inmobiliario y de transpertes. Aun cuande, como luego expondcé, la
STC 164/2001 parezca anticipar el juicio de constitucionalidad respecto del Real Decreto-
Ley 4/2000, no serd hasta el dictade de la oportuna sentencia cuando la cuestion quedard
definitivamenle resuelta, acabando asi, quizd, con la inseguridad furidica que abruma al
mundo del urbanismo hace mds de diez afios.
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la materia sobre la base de la STC 61/1997%, punto de partida reite-
radamente invocado como tal por el Tribunal Constitucional™®, en tal

(2) La STC 61/1997 es, sin duda, ademds de la mds extensa dictada por el Tribunal
Constitucional, vna de las mas polémicas y comentadas. Podran cilarse, a este respecto
muy diversos irabajos. Entre ellos, con objeto de proporcionar una amplia aunque no
exhaustiva variedad de (rabajos, de muy diferentes orientaciones, de los centrados en
materia urbanislica y dejando al margen, por tanto, los relativos al apasionanle debate
sobre la supleloriedad, vid. A. DE Asls Rorg “El articulo 149.1.1 de la Constitucién como
fundamento de la intervencién del Estado en materia urbanistica”, en EI urbanismo des-
pués de la STC 61/1997, de 20 de marzo, nimero especial de Actuafidad Administraiiva,
n.” 29/1997, pp. 521 y ss.; ¥ “La ordenacion urbanistica resultante de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo”, en Legistacidn del suelo: andlisis com-
parativo. fncidencia de {a STC §1/1997, La Ley-Aclualidad, Madrid, 1997, pp. 5 ¥ s5.; T.
R. FERNANDEZ RoDRIGUEZ, “El desconcertante presents y el imprevisible ¥ preocupante
futuro del Derecho urbanistico espafol”, REDA, n.° 94 (1997), pp. 189 y ss., también reco-
gido en La prdctica del urbanismo. Efecios de la STC 61/1997, sobre el ordenamienio
urbanfsiice, Abella, Madrid, 19%7, pp. 17 y ss.; F. Lorez RaMon, “Crisis y renovacion del
urbanismo espaiiol en la dltima década del sigle XX7, REDA, n.° 104 (1989}, pp. 521-550;
A. MENENDEZ REXACH, “Las compelencias del Estado y de las Comunidades Autdénomas
sobre régimen del suelo. Comentario crilico de la STC de 20 de marzo de 19977, RDU. 0.°
153 (1997), pp. 35 ¥ ss.; J. M. MERELO ABELA, Contenido y alcance de la Seniencia
61/1997, del Tribunal Constitucional robre la Ley del Suelo, Praxis, Barcelana, 1997, pp.
2 ¥y 85, A, ORTEGa Garcia, Derecho urbanistico y la Sentencia de! Tribunal
Constitucional, Montecorvo, Madrid, 1997; I. C. TeIepor BiELsa, “El derecho urbanisti-
co y la Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997, en esta REVISTA,
n.® 19 (1998), pp. 307-355; y Gobierno del territorio y Esiade awionémico, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2001, 85-186; y M. D. Telie i Alboreda, “El articulo 14%.1.1 de la
Constitucion espaficla. Aproximacidu a su comlenido y a su aplicacion”, Autenomies,
RCDFP, n* 22 (1997}, pp. 205-240.

{3) El Tribunal Constilucicnal loma como punte de partida su anterior 5. 61/1997,
pero en la STC 164/2001 el juicio de constitucionalidad tiene mayor caladoe, por cuanto se
proyecta en su integridad sobre preceptos declarados como bdsicos o amparados en la com-
petencia exclusiva del Estade que hacen frecuentes referencias a conceptos urbanisticos
vedados al legislador estatal, lo cual no genera sin mds su inconstilucionalidad, como pre-
tendian algunocs de los recorrentes, si bien para ello es preciso un notable esfuerzo herme-
néutico, que €l Tribunal realiza en los Fundamentos Juridicos de su sentencia. Y es que,
como reconoce el Tribunal, el acemodo de las normas “pretendidamente supletorias™ —dice
en la §. 164/2001, FI 3)— en las competencias estarales quedd imprejuzgado en la STC
61/1997, en la que fue 1a mera calificacion como supletoria de la norma la que determing,
sin mayores andlisis ni justificaciones, su inconstitucionalidad. En palabras del Tribunal
Constitucional, “en la 8TC 61/1997 declaramos inconstitucionales y nulos varios precep-
tos del TRLS de 1992 que venian calificados por su Disposicién final iinica, apartado 3,
come «de aplicacidn supletorian. Conforme a lo razonado en el FJ 12 ¢) de la 8TC
6171997, aguella declaracién de inconstitucionalidad no provenia de un juicio individuali-
zado sobre cada precepte, sino de su calificacion como «de aplicacidn supletoria». Asi es
que el comcreto contenido normative de aquellos preceptos no fue enjuiciado por este
Tribunal. Y por lo mismo, este Tribunal no se ha pronunciado en relacién con preceptos
que, calificados hoy como bésicos en la LRSV, se asemejan a otros que en el TRLS 1952
se calificaban como «de aplicacién supletoria», Por eso, dado que la simple semejanza
entre normas del TRLS de 1992 y de la LRSV no nos releva del pleno ejercicio de nuestra
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medida que, si no ilega a su negacién absoluta, si implica un recono-
cimiento tan limitado que, salvo intervencion contundente mediante
ley de armonizacién®, queda ¢l Estado reducido a la condicién de
simple observador del devenir urbanistico del pafs. La mds reciente
legislacién urbanistica, aun vigente, se revelarfa ahora como una nor-
mativa imposible, una normativa que busca alcanzar unos objetivos
sobre la base de una competencia estatal que, aun formalmente
existente, resulta imposible ejercer con efectividad porque estd veda-
da al Estado la regulacién de los instrumentos técnicos indispensables
para ello. Desde esta perspectiva, por tanto, el fallo de la STC
164/2001 puede tesultar engafioso, ya que en el mismo lo decisivo no
es tnicamente la declaracién de inconstitucionalidad sino también los
relevantes criterios hermenéuticos que cimentan la decisién final,
amén de los numerosos obiter dicta que es posible hallar en los
Fundamentos Juridicos. Un anélisis detenido de tales pronunciamien-
tos, por tanto, se impone®.

No obstante, al afrontar de nuevo el estudio fundamentalmente
competencial del derecho urbanistico en Espafia, no puede evitarse un
cierto pesimismo. Y es que, como GONZALEZ PEREZ, puede pensarse
que, en lo que respecta a la situacién actual del urbanisme, el uso del

tarea de concrol constlitucional, debemos considerar —en relacién con este motivo de
inconstitucionalidad ¥ conforme a lo alegado por el Abogado del Estado- no levantada la
carga de fundamentacién que recae sobre los recurrentes (SSTC 61/1997, FJ 13; 233/1599,
de 16 de diciembre, FI 12, enlre otras)" {STC 164/2001, FJ 3).

(4) Abiertamente propugnada ya, entre otros, por E. Garcia bE ENTERRIA, “El derecho
urbanfstico espaficl al comenzar el siglo XX1”, en La carestia del suelo. Causas y solucio-
nes, La Ley-Fundacién de Estudios Inmobiliarios, Madrid, 2000, pp. 54-96.

(5) E! propio Tribupal Constitucicnal reflexiona acerca del alcance del pronuncia-
miente interpretative que le requieren algunos de los recurrenies, precisando que su labor
se limita a enjuiciar la constitucionalidad de los preceptos impugnados en la interprelacidn
realizada por &1 propic Tribunal. Dice asi: “Antes de iniciar el enjuiciamiento analitico de
loz distintes preceptos impugnados debemos perfilar negativamenle Ia larea de control abs-
tracto de constitucionalidad que comesponde a este Tribunal. Los tres recursos de inconsti-
tucionalidad acumulados exponen, con cardcter introductorio, distintas comprensiones de la
doclrina sentada por este Tribunal en la STC 61/1997. Pues bien, como quedé dicho, es 1a
doctrina constitucional tal y come quedd recogida en dicha Sentencia la que servird de base
para dar respuesta a las cuestiones planteadas. En ¢uanto a las propuestas explicitas o impli-
citas de perfeccionamiento de las normas impugnadas, ni vamos 2 enjuiclar las propueslas
directas de «interprelacién conforme a la Constitucién» que con notable frecuencia propo-
ne el grupo de Diputados recurrentes (pues lo que corresponde a este Tribunal es enjuiciar
la conslilucionalidad de los preceptos impugnados), ni a entrar en una depuracidn lécnica
de tales normas, afin que también con frecuencia luce en algunos recucsos. De manera que
allf donde no se constate que el preceplo impugnado es, segln nuestra interprelacitn, cues-
tionable, resulta superfua cualquier otra consideracidn en relacién con 12 inlerpretacién de
conformidad propuesta por los recurrentes™ (STC 164/2001, FI 3.
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suelo y la vivienda, "son tantos y tan contrapuestos los intereses en
juego y es tal resistencia de los sectores de la Administracidn pdblica
a abandonar un sistema gue es tan rentable politicamente a corto pla-
zo, que dudo mucho de que, aungue se produjeran profundas reformas
legislativas, cambie el panorama actual”®. Efectivamente, quizd el
problema no sea s6lo normativo sino también, y de forma decisiva,
préctico, de gestién y, no en menor medida, sociolégico, resultado de
la raigambre social de unas practicas especulativas generalizadas, en
todos los operadores (Administraciones, propietarios de suelo, pro-
motores coincidentes o no con los anteriores, bancos, intermediarios
del mercado inmobiliario y destinatarios finales del producto, que
pueden devolverlo al mercado)®.

El urbanismo, con sus implicaciones sobre el mercado del suelo y
la vivienda continiia siendo una de las fundamentales fuentes de finan-
ciacidon de los mds importantes municipios, aunque sea un lastre para
otros, vy, por afiadidura, constituye uno de los sectores de negocio m4s
importantes de la banca, que adquiere y retiene suelo, financia el
negocio inmobiliario y la adquisicion final del producto, la vivienda,
por su destinatario. La cultura urbanfstica de 1956, desde multiples
puntos de vista, alienta esa situacién, que no fue combatida, mas bien
al contraric, por la economicista Ley 6/1998. El mercado del suelo y
la vivienda, frente a los planteamientos econdémicos fundados en el
juego de la oferta y la demanda, es tozado, quizd porque la oferta esti
regulada por unos operadores, piblicos y privados, que controlan la

(6) J. GoNzALEZ PEREZ, “Tres atentados al mercado del suelo: Caos normativo, patri-
monios publicos del suelo y cargas y cesiones™, en La carestia del suelo. Causas y selucio-
nes, La Ley-Fundacién de Estudios Inmobiliacios, Madrid, 2000, p. 193. Una versidn igual-
mente preocupada, aungue mucho més 4cida, proporciona J. L. GoNzZALEZ-BERENGUER
UrRRUTIA, “Una reflexién sobre los tltimos cvarenta afios en el urbanismo espaiol”, RDU,
n® 171 (1999}, pp. 11-20; “La catdswofe Artas”, RDU, o® 174 (1999), pp. 11-17; ¥
“Prosiguen las medidas privatizadoras. El Decreto-Ley 4/2000", RDU, n.® 182 (2000), pp.
99-103. Una magnifica sintesis del debate en torno al modelo urbanistico en nuestro pafs en
el Informe sobre sielo y urbanismo en Espafia, MOPTMA, Madrid, 1995,

(7) Sobre la configuracidn general del modelo urbanistico espaficl, en el marco del
derecho comparado, ¥ su conveniente evolucion, vid. J. GARCIA BELLIDO GARCIA DE DIEGO,
“La excepcional estructura del urbanismo espaiiol en el contexio europeo”, Decumentacion
Adminisirativa, nos. 252-253 (1998-1999), pp. 11-85; asi como, desde una perspectiva ana-
lftica ¥ critica con los tdpicos del urbanismo actual, que comparte plenamente, F. Rocu
Peds, “El ocaso de la mdgquina inmobiliaria: la emergencia de un nuevo paradigma en Lor-
0o a la wansformacién y rentilizacién del parrimonio edificade”, en la direccion web
hup:www izguierda-unida. es/publicacionesivivienda/anl. um, y, especificamente en rela-
cidgn con el anleproyecto de Ley del Suelo de la Comunidad de Madrid de mayo de 2001,
“El problema de 1a vivienda en el borrador de la Ley del Suelo de la Comunidad Autdnoma
de Madrid de 20017, en la direccién web hnp:Ywww.coam.es/efercicio/mormas/urbanisti-
calcomunidad/roch. html,
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materia prima sine qua non para maximizar los precios, y porque la
demanda surge de una mentalidad social que concibe la vivienda como
fundamental inversién familiar dada su alta rentabilidad.

En ese contexto, no es el libre juego del mercade, que no existe
como tal en la mayorfa de nuestros pueblos y ciudades, el que deter-
mina el precio final del suelo o la vivienda. Ni son el valor de aquél
o el coste de produccién de ésta componentes decisivos en su precio
final. Lo que determina el precie final de la vivienda es la capacidad
de pago de las familias en cada momento, de manera que el producto
se comercializard al precio mdximo que puedan pagar las familias,
maximizdndose asf el beneficio industrial del promotor, la rentabili-
dad de los préstamos bancarios concertados para la adquisicién de la
vivienda o, en el mercado de segunda mano, la rentabilidad obtenida
por la inversién realizada por la familia que ahora vende y, al aumen-
tar su capacidad de page, adquirird una nueva vivienda de mayor pre-
cio contando con un nuevo préstamo bancario adaptado a su nueva
situacion.

El papel de los planes de vivienda no puede ser més desafortuna-
do, salvo en lo que respecta a la marginal vivienda de alquiler o la
destinada a las capas de poblacién de menor mvel de renta, que difi-
cilmente van a poder integrarse en la espiral descrita®. Los planes de
vivienda, bien de forma directa, bien de manera indirecta, acaban
mitigando el riesgo empresarial del promotor de suelo y vivienda o
subvencionando el negocio de la banca, al permitir la comerciali-
zacidn de un producto, el préstamo hipetecario, a un coste inferior al
real. A pesar de ello, si la vivienda que ingresa en el mercado como
vivienda social, esto es, cuya adquisicién ha sido financiada con car-
go a fondos publicos, permaneciese come tal, controlindose de forma
sostenida su precio en el mercado o, en otro caso, exigiendo de quién
pretendiese “liberarla” la plusvalia actualizada obtenida, eliminando

(8 Sabre la cueslidn, vid. el estudio comparado e histérico realizado, ya aprobada la
vigenre Constitucién, por R. Garcia MacHo, Las aporias de los derechos findameniales
sociales y el derecho a una vivienda, IEAL, Madrid, 1982; y, méds cecientemente, analizan-
do ya el régimen juridico y resultados de los planes de vivienda de los dllimos aflos, M.
Beltrdn de Felipe, La intervencidn administrativa en la vivienda. Aspectos competenciales,
de policia y de financiacion de las viviendns de proteccion oficiaf; Lex Nova, 2000; F.
IGLESIAS GONZALEZ, Administracién pdblica y viviendn, Montecorvo, Madrid, 2000; y
Régimen juridico de la proteccidn a la promocion y adquisicion de viviendas, Aranzadi,
Pamplona, 2000; E. VAzQuez DE CASTRQ, Precio ¥ renia en las viviendas de proteccion ofi-
cial, Aranzadi, Pamplona, 1998; y I. Mufoz CasTILLO, Ef derecho a una vivienda digna y
adecuada. Eficacia y ordenacidn administrativa, Colex, Madrid, 2000. En particular, resul-
tan de gran interés las reflexiones de M. BELTRAN DE FELIPE, cif., pp- 75-79, acerca de los
resultados y objetives futuros de la politica de vivienda y la ineficiencia de las politicas
urbanisticas como instrumento de aquella.
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asi posibles incentivos especulativos derivados de tal “liberacién”,
los fondos piblicos invertidos podrian producir un efecto deflactor
del precio del suelo y la vivienda. El régimen de descalificacién de
viviendas, sin embargo, hace que la vivienda social lo sea fugazmen-
te, de manera que la utilidad de los fondos piblicos invertidos a tra-
vés de los planes de vivienda acaba limitdndose al promotor que vio
reducido su riesgo empresarial, al bance que pude comercializar su
producto financiero a un coste inferior al de mercado y al adquirente,
que cuando su capacidad de pago era insuficiente, accedid a un pro-
ducto subvencionado que luego, gracias al ripido aumento de precios,
puede comercializar reteniendo una plusvalia no ganada.

Por estas razones, entre otras, con GONZALEZ PEREZ es preciso
convenir, al modo v manera urbanisticos, que la situacién no cambia-
rd. No lo haré, previsiblemente, hasta que en las normas, en la practi-
ca urbanistica ¢ inmobiliaria y en la propia sociedad arraigue la idea de
que nadie, ni Administracién, ni banca, ni promotores piblicos o pri-
vados, puede aspirar a incorporar a su patrimonio plusvalias a costa de
fondos o decisiones piiblicas cuya inversién o adopcién tenfan por
objeto, precisamente, impedir o atenuar pricticas especulativas con
objeto de alcanzar objetivos constitucionales, preservande derechos
igualmente protegidos constitucionalmente; que nadie puede, tampo-
co, pretender adquirir plusvalias a costa del esfuerze de promotores
piblicos o privados que, acogiendo su actividad a los regimenes de
proteccion piblica, modulan su beneficio empresarial —pues asi deben
forzesamente hacerlo— contribuyendo a poner en el mercado suelo y
viviendas asequibles, que han de comercializar necesariamente como
tales, sin incurrir en pricticas ilegales con objeto de incorporar de for- .
ma encubierta parte de las plusvalias; que el urbanismo, en suma, exis-
te para hacer ciudad, generando tejide urbano y cindadano de calidad.

Desgraciadamente, como viene denunciando reiteradamente
FERNANDEZ RODRIGUEZ, “en nuestra Constitucidn ya sdélo quedan, al
parecer, normas competenciales; las otras se han esfumado igual que
se esfuma e! perfume de las colonias baratas cuande el frasco que las
contiene se deja abierto un cierto tiempo”®. El debate sustantivo
sobre el urbanismo, desde 1990, se elude o, en el mejor de los casos,
se encubre bajo ¢l debate competencial que, salvo aspectos puramen-
te marginales, es el que ha ocupado y preocupado a litigantes y
Tribunal Constitucional en los asumntos resueltos mediante las
Sentencias 61/1997 y 164/2001, en las que, por lo demds, no se valo-

(9 T. K. FERNANDEZ RopriGuez, “Comentario de urgencia de la STC de 11 de julic de
2001 sobre la Ley de Régimen del Suelo ¥ Valoraciones de 13 de abril de 19987, Actualidad
furidica Aranzadi, n.® 497, de 2 de agosto de 2001, p. 3.
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ra el impacto disgregador que sus pronunciamientos tienen desde el
olvidado punto de vista sustantivo. Cnanto més deseable, como pos-
tula ¢l propio FERNANDEZ RODRIGUEZ, serfa recuperar los contenidos
sustantivos de la Constitucién como pardmetro hermenéutico del sis-
temna competencial para evitar incongruencias como la que, de forma
innegable, se observa en materia urbanfsiica®.

II. LA COMPETENCIA ESTATAL DE ESTABLECIMIENTO
DE LAS CONDICIONES BASICAS GARANTES DE LA
IGUALDAD EN EL EJERCICIO DE LOS DERECHOS Y EN
EL CUMPLIMIENTO DE LOS DEBERES CONSTITUCIO-
NALES Y LA COMPETENCIA URBANISTICA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

La Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones, buscé su fundamental cobertura competencial en el
articulo 149.1.1 de la Constitucidén, que reservé al Estado competen-
cia para establecer las condiciones basicas que garanticen la igualdad
en el ejercicio de los derechos y en ¢l cumplimiento de los deberes
constitucionales. Probablemente por ello, la Ley 6/1998, fiel a la tra-
dicién del derecho urbanfstico espafiol, gira en torno a la figura del
propietario del suelo para definir las condiciones bésicas de la pro-
piedad urbana para todo el territorio nacional. Junto al titulo citado,
la Ley 6/1998 se ampar6, en lo que ahora interesa, en los titulos de los
apartados decimotercero, decimoctavo y vigésimo tercero del articu-
lIo 149.1 de la Constitucién"".

El articulo 149.1.1 de la Constitucidn reserva al Estado compe-
tencias sobre las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales en sf mismos considerados y
no de los sectores materiales en los que éstos se insertan”®, Por tanto,

(10) Idem, pp. 5-6. “Poquito a poco —dice el antor— el ordenamiento estatal va adelga-
zando, palideciendo y llendndose de arafiazos y cicatrices, que lo hacen progresivamente
inservible, dejindonos, ademds, inermes a los ciudadanos, que somos quienes venimos a
pagar las consecuencias en términos de disminucidn efectiva de garantias™. El final del pro-
ceso bioldgico metaféricamente descrito por T. R. FERNANDEZ es obvio, salvo que se pres-
criban las lécnicas lerapéulicas que la propia Constitucidn permite utilizar,

(11) Idéntica cobertura competencial invoed para si mismo el Real Decreto-Ley
4/2000, de 23 de junio, con la excepcidn del apartado vigésimo tercero del artfculo 149.1
de la Consritucion.

(12) Sobre la cuestion, vid. J. C. TEIEDOR BIELSA, Gobiernc del ferritorio y Estado
aurondmico, Tirant lo blanch, Valencia, 2001, pp. 85 y ss., y la bibliografia alli recogida.
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no es el legislador estatal el “legislador bdsico” en relacién con
dichos derechos y deberes en el 4mbito urbanistico pues que, como se
sefialé anteriormente en la STC 61/1997 [FJ 7.b)] v se reitera ahora en
la STC 164/2001, "en el art. 149.1 CE no se contiene expresamente
un titulo competencial que consista, precisamente, en la regulacidn
del «contenido bdsico del derecho de propiedad del suelo de acuerdo
con su funcién socials” aunque “no hay inconveniente alguno en que
¢l Estado describa como «contenido basico del dereche de propiedad»
el conjunto de normas dictadas al amparo del art. 149.1.1, 13, 18 ¥ 23
CE”, si bien “dado que los titulos competenciales del Estado sobre el
dominio urbano son limitados, el «contenido bdsico» en ningiin caso
podrd ser entendido come sindénimo de «bases» del derecho de pro-
piedad urbana” {STC 164/2001, FJ 7). Este titulo competencial, por lo
demds, no es un titulo horizontal que permita al legislador estatal,
cuando carezca de otras competencias concurrentes, introducirse en
cualquier materia o sector del ordenamiento, cuando éstos son del
todo ajenos a su competencia.

Logicamente, centrada inicialmente la cuestién del modo expues-
to, el nudo del problema no es otro que la adecuada interpretacién de
la expresién “condiciones bdsicas™. Para el Tribunal Constitucional
las condiciones bdsicas constituyen, empleando términos anterior-
mente utilizados, el “contenido primario imprescindible o necesario
para garantizar la igualdad en los términos expuestos excluyentes de

.una igualdad formal absoluta” (SSTC 61/1997, F¥ &, y 164/2001, FI

5). Pero e] alcance de la competencia estatal no se limita a las mismas
porque, segin admite el Tribunal Constitucional, “dentro de esas
«condiciones bdsicas» cabe entender incluidos asimismo aquellos cri-
terios que guardan una relacién necesaria e inmediata con aquéllas,
tales como el objeto o dmbito material sobre el que recaen las facul-
tades que integran el derecho {...}; los deberes, requisitos minimos o
condiciones bdsicas en que ha de ejercerse un derecho {...); los requi-
sitos indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejer-
cicio mismo del derecho (...); etc.” (STC 61/1997, FJ 8). Asi, “cabe
admitir que el contenido urbanistico susceptible de apropiacidn priva-
da, su valoracidn, o los presupuestos —o delimitacién negativa— para
que pueda nacer el derecho de propiedad urbana son elementos, entre
otros, que, en principio, pueden considerarse amparados por la com-
petencia estatal que se localiza en el art. 149.1.1 CE,; por medio de
esas «condiciones bdsicas» ¢l Estado puede plasmar una determinada
concepcidn del derecho de propiedad urbana, en sus lineas més fun-
damentales” (STC 164/2001, FJ 5).

Sobre tales bases concretd el Tribunal Constitucional el alcance
de la competencia estatal que se analiza sobre la propiedad urbana,
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precisando que “una primera interpretacién literal del articulo 149.1.1
CE en relacién con los preceptos enjuiciados permite entender que al
Estado le compete regular las «condiciones bdsicas» que garanticen la
«igualdad» de todos los propietarios del suelo en el gjercicio de su
derecho de propiedad urbana, es decir, la «igualdad bésica» en lo que
se refiere 2 las valoraciones y al régimen urbanistico de la propiedad
del suelo” (SSTC 61/1997, FJ 8, y 164/2001, F] 5). Utilizando de
nuevo palabras del Tribunal Constitucional “el indicado titulo compe-
tencial sélo tiene por objeto garantizar la igualdad en las condiciones
de ejercicio del derecho de propiedad urbana y en el cumplimiento de
los deberes inherentes a la funcién social, pero no, en cambio, la orde-
nacidn de la ciudad, el urbanismo entendido en sentide objetivo™ [STC
61/1997, FI 9.b}]".

De este modo, se pone de manifiesto que “a través de esas con-
diciones bdsicas, por tanto, no se puede configurar el modelo de urba-
nismo que la Comunidad Auténoma o la Administracién local, en el
gjercicio de sus respectivas competencias, pretendan disefiar, n1 defi-
nir o predeterminar las técnicas o instrumentos nrbanisticos al servi-
cio de esas estrategias territoriales, aunque, como se verd, puedan
condicionar indirectamente ambos extremos” [STC 61/1997, EJ 9.b)1.
Consecuentemente, puede afirmarse sin lugar a dudas que, sea cual
sea el alcance de esta competencia estatal, encuentra su limite en la
competencia autondmica y local para configurar ¢l modele de urba-
nismo o de desarrollo urbano que quieren para su territorio. Una nor-
mativa estatal que hiciese imposible toda posibilidad de eleccidén a
este respecto seria inconstitucional. Es mds, el Tribunal Consti-
tucional ha llegado a sefialar, quizd con el propdsito de orientar la
labor legislativa en [a materia, que “para articular la confluencia de
titulos competenciales, las normas estatales emanadas bajo la cober-
tura del art. 149.1.1 CE pueden encontrar su mejor expresidn a través
de principios o reglas generales que, en definitiva, sirvan para garan-
tizar la 1gualdad en las posiciones juridicas fundamentales (FJ 10)”
{(STC 164/2001, FI 5). En todo caso, en la STC 164/2001 (FJ 4) se
insiste -sobre la cuestién recalcando que “las Comunidades

(13) A este respecto, el magistrado IIMENEZ DE PARGA mostrd ya sus discrepancias con
la STC 61/1997, formulandoe el oportuno voto particular. Precisamente porgue la STC
164/2001 toma como punto de partida la antecior STC 61/1997, dicho magistrade ha rene-
vado su discrepancia, en voto particular, aun reconociende que el Tribunal no eonlinda con
la tendencia reduccionista de las competencias estalales iniciada en la STC 61/1997. El
magistrado se ratifica, en snma, en les criterios que sostuve en voto particular a esta sen-
tencia en relacidn con las comperencias en materia de urbanisme, el sentido y alcance del
articulo 149.1.1 de la Constitucién ¥ la supletoriedad del derecho estaral respecto al dere-
cho de las Comunidades Autdnomas,
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Auténomas son titulares, en exclusiva, de las competencias sobre
urbanismo”’, que se traducen en la posibilidad de “fijar sus propias
politicas de ordenacién de la ciudad, y servirse para ello de las técni-
cas juridicas que consideren mas adecuadas”"?,

Teniendo presentes los Ilfmites apuntados, el Tribunal
Constitucional se preccups de dotar de un contenido a la competencia
estatal para la definicién de un modelo de propiedad urbana, prescin-
diendo ahora de toda referencia al tema de la clasificacidn, que se
analiza en posteriores apartados de este trabajo, precisando como
“cabe admitir que la adquisicién del contenido urbanistico susceptible
de apropiacidn privada, su valoracién, o los presupuesios previos —o
delimitacién negativa— para que pueda nacer el derecho de propiedad
urbana, por ejemplo, son elementos que, en principio, pueden consi-
derarse amparados por la competencia estatal que se localiza en el
articulo 149.1.1 CE, como ya se ha anticipado en ¢l fundamento juri-
dico 8 in fine. Al mismo tiempo, ¢l Estado tiene competencia para
fijar las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales ¥, en consecuencia, para regu-
lar los deberes bédsicos que sean inherentes a cada manifestacidn del
dominio. En tal sentido, no debe olvidarse que la funcién social for-
ma parte del contenido del derecho de propiedad y expresa y sinteti-
za los deberes que modulan su ejercicio (ex 33.2 CE), asf como que

(14} Sin olvidar, no obstanle, la evidenle siluacidn de concurrencia material entre las
competencias eslarales y antondémicas, ya enunciada igualmente en la STC 61/1997, dicien-
do lo siguienle: “Ahora bien, también en la STC 61/1597, FJ 5, dijimos que «la exclusivi-
dad competencial [de las Comunidades Auténomas] sobre urbanisme no autoriza a desco-
nocer la competencia que, con el mismo caricter, viene reservada al Estado por virtud del
art, 149.1 CE, tal como ha precisado la STC 56/1986 (fundamento juridice 3), referida al
urbanismo, ¥ la STC 149/1991 (fundamento jurldico 1. B)], relativa a ordenacion del terri-
torio. Procede, pues, afirmar que la competencia autonémica en materia de urbanismo ha de
coexistir con aquellas que el Estado ostenta en virtud del art, 149.1 CE, cuyo ejercicio pue-
de condicionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Auntdnomas sobre €l men-
cionado sector material». En el mismo sentido afiadimos, en el FI 6 b) de ]la misma STC
61/1997, que «la competencia autondmica exclusiva sobre nrbanismo ha de integrarse sis-
tematicamente con aquellas olras estalales que, si bien en modo alguno podrian legitimar
una regulacién general del entero régimen juridico del suele, pueden propiciar, sin embar-
g0, que s afecte puntualmenie a la materia urbanistica». Este resultado nada tiene de des-
viacitn competencial o injerencia ilegitima: es la consecuencia narural de la distribucidn
complela de malerias competenciales entre el Estado y las Comunidades Auvldnomas. Las
anteriores premisas sirven como explicacion del método seguido en el enjuiciamiento de la
LRSV: corresponde al Tribunal Constitucional, en primer lugar, constatar si los concretos
preceptos impugnados estan amparados en alguna materia competencial del Estado. Y si se
cumple esta prenisa, ain corresponde al Tribunal enjuiciar si la incardinacién a priori de la
norma impugnada en una materia estatal lleva consigo una injerencia o restriccién de la
competencia urbanistica autondmica” {STC 16442001, FJ 4).
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la competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE se extiende a los debe-
res constitucionales (arts. 149.1.1 y 33.2 CE). De ahi que puedan
encontrar cobijo bajo la competencia estatal las manifestaciones mds
elementales de la funcién social de la propiedad urbana, los deberes
bdsicos que a su titular corresponde satisfacer, en cuanto sirvan para
garantizar la igualdad a que se refiere el artfculo 149.1.1 CE. No es
posible, pues, rechazar a priori o excluir ¢ radice la competencia esta-
tal para dictar normas sobre tales aspectos de la propiedad urbana y
de su funcién social” (SSTC 61/1997, FJ 10, y, en sentido similar,
164/2001, FI 5).

Evidentemente, habida cuenta la amplitud potencial de las com-
petencias sobre la definicidén del derecho de propiedad urbana no debe
resultar extrafio que el Tribunal Constitucional reconociese la posible
definicién de un modelo de propiedad urbana —que no de derecho
urbanistico, urbanismo o desarrollo urbano— que vendria impuesto a
las Comunidades Autdénomas v a las Entidades Locales. Dijo el
Tribunal a este respecto que “es claro que el articulo 149.1.1 CE per-
mite al legislador estatal opciones diversas y, a la postre, modelos
diferentes de propiedad urbana, en sus condiciones bésicas, claro estd,
pero cuya influencia sobre ¢l entero estatuto legal de esta forma de
propiedad tampoco cabe desconocer, puesto que habrdn de ser respe-
tadas y atendidas por la normativa autondmica, por mis que el titulo
gstatal no ampare una legislacidon basica general o indiferenciada
sobre la propiedad urbana bajo el perfil del Derecho pidblico, sino
s6lo de aquellas normas que garanticen la ignaldad bésica en el ejer-
cicio del derecho y en el cumplimiento de la funcidn social que le es
inherente” (STC 61/1997, FI 10).

En sintesis, el modele estatal de propiedad urbana, susceptible de
ser definido en los términos sefialados desde las condiciones bésicas
de gjercicic de derechos y cumplimiento de deberes constitucionales,
puede incidir scbre la normativa urbanistica avtondmica, pero no has-
ta el punte de predeterminar totalmente el modelo urbanistico —cues-
ti6n distinta al modelo de propiedad— o las concretas estrategias de
desarrollo urbano que pueda disefiar para su territorio cada municipio.
Como he sefialado en alguna ocasién anterior, ¢l Estado, en suma,
puede delimitar un marco amplio, necesariamente flexible aunque no
ilimitado, para los distintos modelos urbanisticos autonémicos,
teniendo en cuenta que en ningln caso podrd incidir sobre el urbanis-
mo entendido como politica de ordenacién de la ciudad —y conjunto
de técnicas instrumentales que permiten desarrcllarla— incuestiona-
blemente autondmica y local, pero si fijar los pardmetros fundamen-
tales, derivados del establecimiento de las condiciones bédsicas de la
propiedad urbana, dentro de los cuales ha de desenvolverse 1a norma-
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tiva urbanistica autonémica®®. El Tribunal Constitucienal llegé a afir-
mar, a este respecto, que “no cabe sostener, como pretende la Gcne-
ralidad, que el Estado carezca de toda competencia en materia d_e
urbanismo y ordenaci6n del territorio, puesto que ha quedado sufi-
cientemente razonado que ostenta ciertos titulos que convergen sobre
la materia” [STC 61/1997, FJ 41.d)]. Légicamente, desde esos titulos
el Estado no puede pretender reasumir la competencia exclusiva que
en materia de urbanismo corresponde a todas las Comunidades
Auténomas.

En todo caso, lo que el Estado no podria hacer, al ejercer sus
competencias, es disefiar “un régimen jurfdico completo o acabado
del derecho de propiedad urbana, por lo que el Estado no puede defi-
nir técnicas concretas como los tipos de planes urbanisticos [STC
61/1997, FJ 23.a)]: ni abordar el régimen de sanciones por un incum-
plimiento, la disciplina urbanistica [STC 61/1997, FI 34.¢)]; ni las
formas de compensacion, en suelo o econdmica, para concretar el
aprovechamiento apropiable [STC 61/1997, FI 17.e)], mi imponer
conductas o formas de organizacién para la gestidn urbanistica de
otros entes publicos (STC 61/1997, FFII 17 y 41). Much_o menos,
16gicamente, puede el Estado limitar mds alld de lo constitucional-
mente tolerable la autonomia que, para la gestidn de sus intereses
urbanisticos, la comunidad local tiene renonocida, limitacién imputa-
da ya por numerosas entidades locales a la mormativa estatal R;f_al
Decreto-Ley 4/2000, derivada al menos del nuevo régimen de clasifi-
cacion, que reduce extraordinariamente la posibilidad de disefiar un
modelo de ciudad y de desarrollo urbano®®.

La exclusién de cualesquiera técnicas genuinamente urbanisticas,
ya sean de planeamiento, gestién o disciplina, del dmbito de la com-
petencia estatal provoca un problema, derivado en alguna medida de

(1%) 1. C. TEiEDOR BiELSA, “Propiedad, urbanismo y Estado antondmico”, RAP, n.°
148 {1999, pp. 413-419.

{16) No dejaban de resultar periurbadoras, como ba destacade E. PorTO REY, "Aspe_ct(?s
pricricos y reflexiones sobre las medidas urgentes de liberalizacién en el sector inmobiliario
contenidas en el articulo 1 del Real Decreto-Ley 4/2000", RDU, n.° 179 (2000), pp. 167-168,
las palabras del Tribunal Conslitucional, cuando afirmé que “a través de esas condicit_mes
bdsicas, por tanto, no se puede configurar €l modelo de urbanismo que la Comumdad
Auténoma y la Administracién Local, en el ejercicio de sus respectivas competencias, pre-
tendan diseiiar, ni definir o predeterminar las técnicas ¢ instrumentos urbanfsticos al servi-
cio de esas estrategias termitoriales, aungue, como se verd, puedan condicionar indirecta-
mente ambos exiremos” [STC 61/1997, FJ 9.b)] ;Haslz dénde puede llegar ese condiciona-
miento indirecto? La STC 1642001 parece querer proporcionarnos ahora una Isspuesta
cuando dice, al declarar la constitucionalidad del régimen de clasificacian del suelo en laLey
6/1998 en la precisa interpretacion que en ella se realiza (FFIJ 7 a 16).
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la ausencia de contrapesos hermenéuticos para resolver los suscitados
por la mds reciente jurisprudencia sobre la supletoriedad™®, que sol-
venta ahora la STC 164/2001 (FJ 6). Para ejercer adecuadamente sus
competencias parece inevitable que el legislador estatal, como hizo en
la Ley 6/1998, utilice términos o conceptos urbanfsticos que, en nues-
tra tradicién juridica, estdn concretamente definidos v. por el sélo
hecho de ejercer de esta forma su competencia, presuponiéndolos, el
Estado parece pretender imponer tales técnicas a las Comunidades
Auténomas. Al abordar la cuestion con ocasién de las referencias que
en la Ley 6/1998 se realizan al planeamiento, genérnicamente, o al pla-
neamiento general o de desarrollo, el Tribunal Constitucional ha con-
siderado que la utilizacién de tales términos por el legislador estatal
no es constitucionalmente rechazable siempre que la norma estatal
pueda ser mterpretada desproveyendo a los mismos de la carga con-
ceptual, del concreto significado, que tradicionalmente han tenido en
¢l ordenamiento urbanfstico espafiol. Ahora bien, ello no impide que,
dentro de su margen de opcién, el legislador estatal pueda ejercer sus
competencias presuponiendo, o imponiendo instrumentalmente, téc-
nicas urbanfsticas genéricas, técnicas que, como el planeamiento,
posteriormente ¢l legislador autonémico deberd regulart®,

(17 J. C. Teiepor BIELSA, La garantio constitucional de la unidad del ordenamiento
en el Estade autondmico. Competencia, prevalencia v supletoriedad, Civitas, Madrid,
2000, pp. 107-202, y la bibliografia alli recogida. La jurisprudencia constitucional sobre la
supletoriedad del derecho esiatal con la STC 164/2001 gana mayor firmeza, si cabe, al
rechazarse la inconstitucionalidad de ia disposicidn adicional tercera de la Ley 6/1998,
sobre régimen urbanistico en Ceuta y Melilla, modificada por el articulo 68 de la Ley
53/199%, de 9 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social, preten-
dida por la inseguridad jur{dica que suscita la subsistencia de una legislacién urbanistica
estalal especifica para ambas cindades auténomas. El Tribunal afirma, de manera (axativa,
que “ninguna duda puede haber para los ciudadanos y los aplicadores del Derecho de que
las nommas urbanfsticas aplicables en cada territorio son las aprobadas por cada Comunidad
Autdnoma” (STC 164/2001, FJ 50), eludiendo abordar de nueva la cuestién de la supleto-
riedad del derecho estatal advirtiendo que “ulleriores consideraciones sobre posibles des-
plazamiealos entre normas supletorias pueden resullar de interés como hipétesis que hagan
avanzar el pensamiento juridico-piblico, pero no waen 2 la luz una sitvacién de incerti-
dumbre jurfdica” (STC 164/2001, FJ 507,

(18} En relacidn con la estrecha vinculacién entre propiedad urbana y planeamienco,
evidente en la Ley 6/1998, ha sehalado el Tribunal Conslitucional que “la LRSV no exige
ninguna clase especifica de plan urbanfstico; presume, s6lo, la existencia del planeamiento
suficiente para el disfrule del derecho de propiedad urbana. Cuél sea el tipo de acto Juridi-
co que contenga ese planeamiento, cdmo se denoming ¥ cudl sea su conenido, son decisio-
nes urbanislicas que cormresponden a cada Comunidad Aurénoma. Estamos, entonces, ante
una exigencia de planeamiento u ordenacidn urbanistica que, por un lado, resulia clara-
mente instrumental respecto de la regulacion de la propiedad urbana (ex art. 149.1.1 CE) ¥
que, por otro [ado, respeta la competencia de cada Comunidad Aulénoma para disponer qué
instrumentos urbanfsticos deben ordenar sus ciudades. En estos términos es claro que las
reiteradas alusiones de la LRSV al «planeamiento», sin mds, son conformes con el orden
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Magnifico ejemplo de interpretacién conforme a la Con_st'%ullcién
proporciona el Tribunal Constitucional, a este respecto, al enjuiciar la
constitucionalidad de las referencias al "‘planeamiento general” y al
“planeamiento de desarrollo” que se realizan en diversos preceptos de
la Ley 6/1998, referencias que, de interpretarse como una configura-
cién directa por el legislador estatal de un sistema de plancamiento
integrado por diversos instrumentos de planeamiento que, partiendo
de uno omnicomprensivo, concretase luego las determinaciones me-
diante otros especificos que lo desarrollan, resultarfan contrarias a la
Constitucién. El Tribunal Constitucional, sin embargo, interpreta
dichas referencias funcionalmente, de manera que el planeamiento de
desarrollo serfa aquél al que la Comunidad Auténoma, en ejercicio de
sus competencias sobre urbanismo, asigne la funcién a l_a que alude el
legislador estatal, sin excluir, por tanto, que dicha funcién deba cum-
plirse en un instrumento de planeamiento omnicomprensivo, como ha
sido tradicionalmente el planeamiento general’”.

As{ pues, la STC 164/2001, en este punto, condiciona la consti-
tucionalidad de muy diversos preceptos de la Ley 6/1998, que men-
cionan técnicas urbanfsticas concretas, a la interpretacion que de ellos
ha de realizarse.

constitucional de competencias” (STC 164/2001, FJ 6}. Posleriormente, al analizar la rc_r[}i-
sién normativa como fundamento del planeamienlo urbanistico, volvers sobre esta cuesiidn.

(19) A este respecto, la argumentacién del Tribunal Constimcional descartando una inter-
pretacién de la Ley 6/1998 que supusiese la imposicidn de un concreto modelo de planea-
miento a las Comunidades Autdnomas, constitucionalmente rechazable, no puede resultar, a
mi juicio, mds acertada. THce asi: “... en el contexto normat‘ivo de 1a LRSV también se p‘uedc
inlerpretar que las referencias de la misma Ley al «planeamiento general» o al «planeamiente
de desarrollo» no contienen ninguna concreta opcidn urbanfstica del Esta(‘10. Hay que tener €n
cuenla que, como hemos diche méds arriba, la LRSV no regula concrelos instrumentos de pla-
neamiento urbanistico, cnal hacfa el TRLS de 1992; y por lo mismo, las referencias al planea-
miento urbanistico «generals y «de desarrollo» resultan claramente indetgrminadas. Podemos
interpretar, asf, que la LRSV no se refiere, con las expresiones «planeamiento general» y «de
desarrolloQ), a concretas formas de planeamiento urbanistico, sino a aquellos planes 0 decisio-
nes de ordenacitn urbanistica que, en atencidn 2 las clases primarias de suelo previstas en la
LRSV (urbano, urbanizable y no urbanizable} contengan las determinaciones necesarias paca
anmonizar el efectivo disfrute de los derechos de propiedad urbana con la estructura y po_linca
urbanisticas propias de cada ciudad. Nada impone, en este sentido, que las determinaciones
necesarias para la transformacidn del suelo urbanizable —o de concretas paries de €ste— se con-
tengan en planes urbanfsticos espectficos; o que !a regulacion de los usos y obras en su_elo urha}-
no se incluyan en un plan que abarque toda la ciudad. Lo relevante, desde lf‘i perspectiva patri-
monial de la LRSY, a la que se refiere el propio art. 1 de la Ley, es la existencia de aquella
ordenacién urbanistica en cada caso suficiente para el disfrute de los derechos dt? propiedad
urbana y para asegurar la coordinacién de aquellos derechos con la eslructura propia de la: ciu-
dad sobre la que se asientan. Con esta interpretacién podemos cancluir que el E§tado no inva-
de las competencias vrbanisticas de las Comunidades Auténomas cuando prevé la existencia
de «planeamiento general» o «planeamiento de desarrollos™ (STC 164/2001, FI 6).
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L. OTRAS COMPETENCIAS ESTATALES CONCURRENTES
CON LA URBANISTICA

1. L? competencia estatal sobre planificacién general de la acti-
vidad econdmica

También justificé competencialmente el Estado la aprobacién de
la Ley 6/1998 y, posteriormente, del Real Decreto-Ley 4/2000, con
cierta relevancia desde la perspectiva que nos ocupa, en el titulo que
le otorga el articulo 149.1.13 de la Constitucién, en cuanto legitima
acciones estatales dirigidas a disciplinar sectores econémicos concre-
tos como puedan ser ¢l de la vivienda o, especialmente, ¢l de la cons-
truceidén o la promoecién inmobiliaria (entre otras, SSTC 152/1988, EJI
2; 213/1994, FI 10; 59/1995, FI 4).

Nue‘vamen[c conviene advertir, sin embargo, que este titulo no
ampararia una normativa estatal que pretendiese establecer técnicas
propiamente urbanfsticas que sélo al legislador autonémico corres-
ponde regular. El Estado, apoyéndose en este tftulo competencial,
podria sefialar objetivos macroecondmicos ¢ incluso dictar normas
que, desde la perspectiva de los mismos, disciplinasen la posicién de
los agentes econdmicos implicados. Los mecanismos concretos, de
indole urbanistica en el caso que nos ocupa, a través de los cuales la
polftica urbanfstica debe alcanzar los objetivos sefialados por el legis-
laf:lor estatal habrdn de ser establecidos por los legisladores autond-
micos, tode ello sin perjuicio del compromiso de fondos estatales en
los términos en que el Tribunal Constitucional lo ha admitido m4s alld
de las propias competencias del Estado. ’

2. La incidencia del titelo competencial del articulo 149.1,18 de
la Constitucién sobre el urbanismo

El titulo del articulo 149.1.18 de la Constitucién, por otra parte,
reservd al Estado competencias sobre legislacién expropiatoria —y valo-
raciones, sin perjuicio de la incidencia que sobre esta cuestién posee el
articulo 149.1.1 de la Constitucién—, procedimiento administrativo
comin y régimen de responsabilidad. La STC 61/1997 reinterpretd el
alcance de este tftulo competencial estatal desde diversas perspectivas y,
en particular, extendi6 la jurisprudencia, ya consolidada, sobre la distri-
bucién de competencias en materia de procedimiento administrativo a
dmbitos como el régimen de responsabilidad de la Administracién, la
expropiacién forzosa o, de forma muy ambigua, pero explotada por diver-
sas Comunidades Autdnomas, el régimen de valoraciones del suelo®.

2m ‘Varias leyes antonémicas, algunas de ellas, pero no todas, aprobadas tras la STC
61/1997, incorporaren nommas sobce valoraciones urbanisticas. Asf, confintian en vigor, el
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En lo que respecta a la expropiacién forzosa, el Trbunal
Constitucional precisé que si bien “el Estado ostenta una competen-
cia general sobre la expropiacién forzosa, que no se limita a lo bési-
co (art. 149.1.18 CE) y que comprende la determinacién de las garan-
tfas expropiatorias (...) ello no significa que pueda establecer y pre-
determinar en detalle todas las garantias que rodean a la institucidn,
sean en mds 0 en menos (aqui claramente en menos), de cualquier
especie expropiatoria y en todos los sectores del ordenamiento™ (STC
61/1997, FI 31). Con ello quedé un innegable espacio a los legislado-
res autondmicos, como legisladores sectoriales en materia urbanisti-
ca, para regular procedimientos expropiatorios especiales por razén
de urbanismo, como ha confirmadoe la STC 164/2001 (FJ 38), recha-
zando el establecimiento de normas expropiatorias estatales en mate-
ria urbanistica, por constituir “una regulacién procedimental especifi-
ca para las expropiaciones urbanfsticas que, por no tenmer cardcter
minimo o principial, ni ser expresién de una garantia expropiatoria
general, queda fuera de la competencia estatal sobre legislacién de
expropiacién forzosa”. Sobre esta cuestion volveré posteriormente, al
analizar la incidencia directa del pronunciamiento del Tribunal
Constitucicnal sobre la Ley 6/1998.

Igualmente sobre la base de este titulo competencial estatal, el
Estado ostenta competencia para regular el régimen de responsabili-
dad de la Administracién en materia de urbanismo. Sin embargo, rea-
lizando de nuevo una interpretacién correctora de lo que conforme al
tenor literal de la Constitucién parece ser una competencia material-
mente exclusiva del Estado, el Tribunal Constitucional entiende que
la normativa estatal ha de adoptar “la estructura de una regulacion

articulo dnico de la Ley andaluza 1/1997, de 18 de junio, de adopcidn con cardcler urgenle
y transitorio de disposiciones en materia de régimen de suelo y ordenacitn urbana, que
aprobé como Ley de la Comunidad Auténoma, entre ofros, los articulos 59 a 62 del Real
Decceto Legislative 171992, de 26 de junio; articulos 153 a 163 del Decreto Legislativo
cataln 171990, de 12 de julio, por el que se aprobé el Texto Refundido de Ja legislacion
vigente en Catalufia en materia urbanfstica; y el articulo dnico de la Ley extremedia 13/1997,
de 23 de diciembre, regnladora de la aelividad urbanistica en la Comunidad Auténoma de
Exlremadura, que aprobd come Ley de la Comunidad Auténoma, entre otros, los articulos
59 a 62 del Real Decreto Legislativa 1/1992, de 26-de junio; y la Ley vasca 9/1989, de 17
de noviembre, de valoracidn del suelo, especialmente, articulos 17 a 21. Entre las normas
va derogadas, por ejemplo, se encuentran el artfculo 1 de la Ley canlabra 1/1997, de 25 de
abril, de medidas urgentes en materia de régimen del suelo ¥ ordenacién urbana, que decla-
16 aplicable fnlegramente como propic de la Comunidad Auténoma el Derecho esratal en
vigor con anterioridad a la publicactén de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de
marzo de 1997; y los articulos 6, 15, 16, 17 ¥ 18 de la Ley castellano-manchega 511997, de
10 de julio, de medidas urgenles en materia de régimen del suelo y ordenacion urbana de
Castilla-La Mancha, que aprobs como Ley de [a Comunidad Auténoma los articulos 59 a
62 del Real Decreto Legislative 1/1992, de 26 de jumio.
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bdsica que se resuelve en contenidos minimos o incompletos segin
los casos, susceptibles de desarrollos diversos” (STC 61/1997, FJ 33).
Al enjuiciar la regulacién de los supuestos indemnizatorios en la Ley
6/1998, el Tribunal ha ratificado la competencia estatal en la materia,
en los términos sefialados, asi como el alcance de la competencia
autondmica, reconociendo que “mds alld de la regulacidn estatal las
Comunidades Auténomas pueden establecer otros supuestos indemni-
zatorios en concepto de responsabilidad administrativa, siempre que,
naturalmente, respeten aquellas normas estatales con las que en todo
caso habran de cohonestarse y sirvan al desarrollo de una politica sec-
torial determinada” {(STC 164/2001, ET 47).

Por dltimo, el presente titulo competencial reserva al Estado la
competencia para establecer las bases del régimen juridico de las
Administraciones puiblicas para garantizar un tratamiento comin de
los ciudadanos ante ellas, y el procedimiento administrativo comiin,
lo cual no impide que las Comunidades Auténomas establezcan pro-
cedimientos administrativos especiales en el dmbito de sus propias
competencias, dado que, como ha sefialado el Tribunal Constitucional
en relacién con el procedimiento expropiaterio, asimildndolo a cua-
lesquiera otros procedimientos especiales, “se trata de una competen-
cia adjetiva que sigue a la competencia material o sustantiva, con res-
peto, claro estd, de las normas generales atinentes al procedimiento
expropiatorio general que al Estado le corresponde establecer y sin
perjuicic también de que no se pueda negar de raiz la posibilidad de
fijar alguna norma especial en cuanto expresién o modulacién de las
normas procedimentales generales” (STC 61/1997, FJ 31). Es desde
estas dos dltimas perspectivas, especialmente, desde las que el titulo
competencial fue invocado, como expondré, para fundamentar la Ley
6/1998 y el Real Decreto-Ley 4/2000.

Sin embargo, la STC 164/2001 incide sobre el interesante debate
acerca del verdadero alcance que esta competencia estatal puede tener
desde la perspectiva de la coordinacion de las diferentes actuaciones
publicas sobre el territorio. A este respecto, ParEIO insiste en recordar
que, conforme a la propia junsprudencia constitucional, la prevision
de un marco legal que posibilite una verdadera politica de gobierno del
territorio constituye un auténtico deber de las instituciones centrales
del Estado, al tratarse de una auténtica necesidad funcional del Estado
autondmice®”, tesis ésta que asumieron los Diputados recurrentes que

(21) L. ParEIO ALFoNSO, Reivindicacidn del urbanirmp. Liberalizacion del suelo al
servicio del inferés general, Instituto Pascual Madoz, Madrid, 1997, pp. 15-21; o, poste-
riormente, “El ordenamiento de la ordenacidn terrtorial ¥ urbanistica: marco general-esla-

tal y espacic decisional autondmico tras la Ley 6/1998, de 13 de abril”, en Ordenamientos
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cuestionaron la “omisién, por parte del legislador estatal, de una regu-
lacién general para las situaciones de concurrencia entre competen-
cias; a juicio de los recurrentes, de la propia Constitucién y de la doc-
trina del Tribunal Constitucional (citan los recurrentes las SSTC
76/1983, FJ 13; 227/1988, FJ 20; 13/1988, FI 9; 106/1987, FJ 4) resul-
taria clara la existencia de aquel deber de regulacién cuya omisidn es
objeto de reproche” (STC 164/2001, AH 35). La Disposicion adicional
primera de la Ley 6/1998 se limita a establecer que “los instrumentos
de planificacién territorial y urbanistica, cualquiera que sea su clase y
denominaci6n, que incidan sobre terrenos, edificaciones e instalacio-
nes, incluidas sus zonas de proteccién, afectos a la Defensa Nacional
deberdn ser sometidos, respecto de esa incidencia, a informe vinculan-
te de la Administracidén General del Estado con cardcter previo a su
aprobacion”. El Tribunal Constitucional rechazd la imputacién de
inconstitucionalidad tanto por exceso, al negar, dada la exigencia
conslitucional de colaboracién y lealtad institucional entre Estado y
Comunidades Auténomas, que el informe vinculante de Ia
Administracién General del Estado suponga la imposicién incondicio-
nada de la prevalencia del interés general definido por el Estado fren-
te al interés general cuya definicién corresponde a las Comunidades
Auténomas; como por defecto u omisién, ya que la Constitucién no
impone en lugar alguno “el deber estatal de regular, con alcance gene-
ral, 12 concurrencia entre competencias sectoriales y las de gobierno
del territorio” (STC 164/2001, FEIJ 48 y 49)™,

3. Medio ambiente y urbhanismo

El dltimo de los titulos esgrimidos por el Estado para justificar
competencialmente la aprobacién de la Ley 6/1998 (que no del Real

wrbanfstices. Valoracidn critica y perspectivas de future, Marcial Pons-Xunta de Galicia,
Madrid, 1998, pp. 144-145. Retomando planteamientos de PAREID, resulta también de inle-
rés F. E. Fonseca FerranNDIS, La liberalizacidn del suelo en Esparia. Presupuesios y mar-
2o jurtdico-constitucional, Marcial Pons-Universidad Carlos 11, Madrid, 1999, pp. 42-69.

{22} Tras rechazar la existencia de tal deber del legislador estalal el Tribunal recuerda
su jurisprudencia sobre la cuestién, conforme a la cual “la proyeccién sobre un mismo
medio fisico o recurso natural de titulos compelenciales dislintos a Favor del Estado o de las
Comunidades Auténomas impone la colaboracidn (SSTC 64/1982, FI 8; 13/19%8, de 22 de
enero, FI 9, entre otras) bien a través de técnicas de cooperacion, bien mediante téenicas de
coordinacién {SSTC 227/1988, FI 20 e}; 40/1998, FJ 30, 145/1998, de 2 de julio, FJ 3, entre
otras). Pero ni del sistema constilucional de distribucidn de competencias ni de nuestra pro-
pia doctrina resulta que el Estado deba regular de forma general la concurrencia entre com-
petencias sectoriales y las de ordenacidn del terrilorio. No existiendo ese deber constitu-
cional de repulacidn, debe rechazarse la existencia de una omisién legislativa contraria a la
Constitucién” (STC 1642001, FJ 49).

275




JULIO C. TETEDOR BIELSA

Decreto-Ley 4/2000, lo que resulta revelador), a pesar de su limita-
da virtualidad en esta materia, fue el fue el del articulo 149.1.23 de
la CE, relative a [a proteccién del medio ambiente. El alcance de
este titulo competencial desde la perspectiva que nos ocupa ha sido
muy limitado hasta el momento, pues sélo en relacién con el esta-
blecimiento de regimenes de proteccién del sunelo por razones
ambientales y, en general, con la proteccién del suelo excluido del
proceso de desarrollo urbano ha dictado normas el Estado que pue-
dan pretenderse amparadas en la competencia estatal sobre medio
ambiente. El Tribunal Constitucional admitié ya al enjuiciar el
Texto Refundide de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana de 1992 esta interpretacién de la competencia estatal [STC
61/1997, FJI 16.¢)], que ha ratificado ahora en relacién con la Ley
6/1998 (STC 164/2001, FJ 31, sobre el articulo 20.1, pérrafo prime-
1o, de dicha norma)®.

Sin embargo, y pese a lo postulado, entre otros, por PAREIO
ALFONSO®, de momento la incidencia de la competencia estatal
sobre la autonémica de urbanismo desde esta perspectiva resulta
escasa, aunque resulta previsible una mayor proyeccién de la misma
en el futuro impulsada por [a Unién Europea. No resulta casual, por
lo demds, que el Estado se haya abstenido de invocar este titulo
competencial en relacién con el Real Decreto-Ley 4/2000 dados los
evidentes efectos desprotectores, que pueden ser gravisimos en
muchas ocasiones, de amplisimas zonas del territorio nacional que
esta norma, advertida ¢ inadvertidamente, podria producir.

(23} En la misma STC 164/2001 (FJI 32} se rechaza que la competencia eslatal ambien-
tal ampare el pdrrafo segundo del acticulo 20.1 de la Ley 6/1998, cubierto no obstante en el
arifculo 149.1.1 de la Constitucién. Dicho precepto establece la posibilidad de autorizar en
suelo no ucbanizable actuaciones especificas de interés piblico en determinadas condicio-
nes, porque, como declard la STC 6171997 (FJ 16) ~recuerda el Tribunal Constitucional—,
“la regulacidn del suelo no urbanizable comiin excede en mucho de lo estrictamente medio-
ambiental, ¥ que aquella regulacién era reconducible a la competencia del Estado ex ar.
149.1.1 CE” (§TC 164/2001, FJ 32).

(24) L. PAREIO ALFONSO, Reivindicacion del urbanismo..., cil., p. 16.
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Iv. DEPURACION DE LA NORMATIVA ESTATAL, ;FIN DE
UNA EPOCA? ‘LA LEY DE 13 DE ABRIL, SOBRE
REGIMEN DEL SUELO Y VALORACIONES TRAS LA
SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
164/2001, DE 11 DE JULIO

1. Los recursos y el fallo

En el contexto anteriormente expuesto ha pronunciado el Tribunal
Constitucional su Sentencia 164/2001, de 11 de julio, mediante 1a cual
se resuelven los recursos de inconstitucionalidad acumulados niimeros
3004-1998, 3144-1988 y 3182-1998§, mterpuestos respectivamente por
el Parlamento de Navarra, ochenta y cuatro Diputados de los Grupos
Parlamentarios Socialista, Federal de Izquierda Unida ¥ Mixto, y el
Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura, contra la Ley
6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

En conjunto, los recursos se dirigen contra los artfculos 1, 2, 4,
5,6,7,8,9,10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 20, 24 b} y ¢}, 29, 33,
37, 38, 40, 41, 42, 43, 44, disposiciones adicionales primera, tercera
y cuarta, disposiciones transitorias primera, segunda, tercera y cuatta
y disposicidn final dnica, as{ como contra algunos otros preceptos y
la disposicién derogatoria, por su conexién con los anteriores, esto es,
contra la parte sustancial de la Ley impugnada, fundamentalmente por
razones competenciales. El fallo, parcialmente estimatorio, es del
siguiente tenor:

“Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad acu-
mulados, y en su virtud: '

1.° Declarar que los arts. 9; 11; 14.2a) y b); 15; 17.1; 18.1, 2y 3
de la Ley 6/1998, de 13 de abril, (LRSV), en cuanto contienen las
expresiones “plancamiento general”, “planeamiento de desarrollo”,
“planes de ordenacién territorial”, “legislacién sectorial”, “planea-
miento sectorial”, “sistemas generales” 6 “dotaciones publicas de
cardcter local” son conformes con la Constitucién siempre que se
interpreten de conformidad con lo expresado, respectivamente, en los
FF 11 14; 16; 21; 25; 29; y 30.

2.° Declarar que el art. 16.1 LRSV es inconstitucional y por tan-
to nulo.

3.° Declarar que el art. 38 LRSV es inconstitucional y por tanto
nulo. :

4.° Declarar la inconstitucionalidad de la Disposici6n final tnica
LRSV, en sus referencias al art. 38 LRSV y al art. 16.1 LRSV.
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Desestimar los recursos en todo lo demds™.

Nos encontramos pues ante una Sentencia que, si bien declara la
inconstitucionalidad Gnicamente de un apartado de un precepto y de
otro precepto completo, asf como de la disposicion final tnica de la
Ley 6/1998 en cuanto se refiere a ellos®, contiene decisivos criterios
interpretativos de otros, e incluso respecto del régimen transitorio®®,
muchos de ellos cruciales para la esencia de la norma, que condicio-
nan su constitucionalidad. Por ello, conviene analizar de forma espe-
cifica los diversos pronunciamientos que la STC 164/2001 contiene
respecto de los diferentes preceptos impugnados.

2, Configuracién general de la propiedad urbana e incidencia
sobre el urbanismo

A) Elementos esenciales de Ia propiedad urbana

La Ley 6/1998 configuré un modelo de propiedad urbana, desde la
perspectiva de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad en el
ejercicio de la misma y en el cumplimiento de su funcién social, que,
en lo esencial, suponia la continuidad del modelo anterior, bien es cier-
to que, como agudamente afirmé PARADA VAZQUEZ, con una “modestia
reguladora, que se ajusta a la reduccién o «jibarizaciéns del derecho
urbanistico estatal impuesto por la STC 61/1997, de 20 de marzo”?”,

(23} Por lo demsis, la inconstimcionalidad global de la disposicitn final tinica es
rechazada tanto por conexién con [a hipotérica inconslitucionalidad de otros preceptos, sal-
vo por lo respecta a los artienlos 16.1 y 38, como por la falta de precisién en la identifica-
cién de los concretos ({lulos competenciales, como ha quedado sefialado, o 1a omisién de
expresa referencia al cardcrer bisico o de otro tipo de los preceptos del Texto Refundido de
la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana de 1992 expresamente declarades en
vigor, dada la derogacién de la disposicion final dnica del mismo, aceptade por el Tribunal
COINO error técnico que, sin embargo, no puede llevar a un falle declarativo de inconstitu-
cionalidad que habria de proyectarse sobre cada uno de los preceptos declarados vigentes,
con objeto de examinar su cobertura competencial y cardcter (STC 164/2001, FJ 56).

(26) El régimen transitorio establecido en Ia Ley 6/1998 no puede rechazarse globla-
mente, a priori, porque “a la entrada en viger de la LRSYV, la propiedad urbana se define y
disfruta mediante 1€cnicas urbanisticas (instrumentos de planeamiento, enicas de equidis-
tribucién); y no es reprochable que el Estado parta de la existencia de aquellas (écnicas
urbanislicas y que en relacidn con ellas disponga la eficacia més o menos inmediata de sus
«condiciones basicas». Es claro, en todo caso, que ni la mencién de concretos instrumentos
o técnicas urbanfslicas (aprobacién inicial y revisidn del planeamiento general, aprobacién
definitiva del procedimiento de distribucion de beneficios y cargas} impone esas categorfas
urbanfsticas a las Comunidades Auntdnomas, ni impide que por medic de olras técnicas
urbanfsticas cada Comunidad Auténoma acelere la adecuacién de su Derecho urbanistico a
la LRSV™ {STC 164/2001, FJI 52).

(27 J. R. PARADA VAZQUEZ, Derecho urbanistico, Marcial Pons, Madrid, 1999, p. 66.

278

PROPIEDAD URBANA Y URBANISMO COMO COMPETENCIAS ESTATALES. ..

Sin embargo, la esencia de la propiedad urbfma —e_quidi.s’l:rlbu-
cién, remisi6n al planeamiento, reparto de plusvalfas y direccién del
proceso urbanizador y edificatorio por la Administracién—, quedf’;
perfectamente plasmada en diversos preceptos de la,Ley 6/1998. Asi,
si el artfculo 5 establecié que “las leyes garantizaran en todo caso el
reparto de los beneficios y las cargas derivados del ’planeam1ex_1to,
entre todos los propietarios afectados por cada actuacion ulrban_i’stlca,
en proporcion a sus aportaciones”, impom'endo la eqmdlsmbm‘:lqn, el
articulo 2 previ6 la remisién al planeamiento de}] concreto régimen
urbanistico de cada porcién del territorio, el articulo 3_ consagré la
participacién de la comunidad en las plgsvalias urbanisuc:)is, al pres-
cribir que “la participacién de la comumda’d en las plusvalias genera-
das por la accién urbanistica de los entes publicos, se producird en los
términos fijados por la presente Ley y las demds que sean de aplica-
cién”, y, finalmente, el articulo 4 repartid papt.':!es entre los diferentes
operadores urbanfsticos atribuyendo la direccién del proceso _urbam-
zador y edificatorio a la Administracion, esta_blemer.ldo la obligacién
de los propietarios de contribuir al proceso e meonle:}do a los pode-
res piblicos la obligacién de suscitar en la medida m4s ax_npha posi-
ble 1a participacién privada, independientemente de a quien cOTres-
ponda la propiedad del suelo.

Equidistribucidn, planeamiento, rgcupeirlacién de plusvalfas y
colaboraci6n piblica y privada bajo la direccién de la Administracion
aparecen as{ como los puntos de partida definitorios de la propiedad
urbana. No es extrafio, por ello, que la discusién comenzase por ellos.

B) Equidistribucion

La previsién en la legislacién estatal de un _mode]o equidistribu-
tivo de propiedad urbana para compensar las desigualdades generadas
por el planeamiento y hacer posible la participacién de la §0m_11,n1dad
en las plusvalfas fue ya considerada conforme con la Constitucion por
el Tribunal Constitucional al declarar la constitucionalidad de] art. 3.1
del TRLS'92 [STC 61/1997, FI. 14 a)]. Con_tal antecedffnte, resulta-
ba previsible que el juicio de constitucionalidad del articulo 5 de la
Ley 6/1998 no resultase muy diferente.

Asi, 1a llamada a la equidistribucién plasmada en el articulo 5 de
la Ley 6/1998, quicio del modelo urbanistico espafiol desde 1956, ¥
aun antes, desde el momento en que se puso en cuestion el urbanismo
de obra piiblica®, es entendida por el Tribunal Constitncional como

(28) Tdem, pp. 1-28.
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mandato que "pretende garantizar la igualdad de los propietarios
urbanos”, lo que hace “innegable, entonces, la conexién elemental
entre la norma impugnada y el art. 149.1.1 CE” (STC 164/2001, FJ
1G). El hecho de que ¢l articulo 5 de la Ley 6/1998 prevea que los
beneficios y cargas derivan del planeamiento, sea éste cual sea, no
genera su inconstitucionalidad porque “la prevision de «planeamien-
to» urbanistico, como instrumento para la configuracion y ejercicio
de la propiedad urbana, estd amparada por la competencia estatal ex
art. 149.1.1 CE” (8TC 164/2001, FT 10). El precepto ha sido declara-
do, per ello, ajustado a la Constitucién.

Mayor interés suscita el reproche de inconstitucionzalidad que se
realiza al inciso del articulo 5 que impone 1a equidistribucién en “cada
actuacién urbanistica”, que hace pensar que ésta ha de limitarse al con-
creto dmbito de las mismas, esto es, a las diferentes vnidades de eje-
cucién. Tal interpretacién de la legislacién estatal implicaria la inmi-
s10n de €sta en ¢] dmbito de las técnicas urbanisticas, hasta el punto de
hacer cuestionables técnicas equidistributivas trascendentes de la uni-
dad de ejecucidén. Pues bien, el Tribunal sale al paso de dicha inter-
pretacién entendiende que, si bien “el mandato de equidistribucién
«en cada actuacién urbanistica» es la forma minima y elemental de
garantizar la igualdad entre propietarios”, dicha exigencia constituye
“una norma minima de equidistribucién reconducible a la competencia
de igualacién del Estado ex art. 149.1.1 CE”, lo que no impide a cada
Comunidad “imponer otros dmbitos y técnicas complementarios de
equidistribucién™ (STC 164/2001, FJ 10). Asi pues, la equidistribu-
ci0n viene imperativamente impuesta por la legislacién estatal en
“cada actuacién urbanistica”, mientras que més alld dependerd de la
voluntad del legislader autonémico. Ahora bien, ¢l mandato equidis-
tributivo proyectard sus efectos sobre la legislacién autonémica y
sobre la propia prictica urbanistica, pues si respecto de la primera se
erige en pardmetro de control de constitucionalidad, respecto de la
segunda actda como gufa y marco de actuacion, de manera que cual-
quier desviacién de la equitativa distribucion de beneficios y cargas en
una concreta actuacién urbanistica acabard suponiendo una vulnera-
cién de la legislacidn estatal, En cualquier caso, concluye el Tribunal
Constitucional, “es claro que el art. 5 LRSV no impone un modelo
concreto de equidistribucién™ (STC 164/2001, FT 10)@,

(29) Por olra parte, ¥ en la practica urbanfslica, ésta es una cuestién decisiva, el
Tribunal Constitucional entendid que “la referencia del art. 5 LRSV a que la distribucién de
cargas ¥ beneficios deba ser «en proporcién a sus aportaciones» no puede ser cueslionada.
En primer lugar, 25 innegable que el crilerio proporcional sirve al objetivo igualador, por lo
que g priori nos encontramos en el dmbito competencial estatal derivado del art. 149.1.1
CE. En segundo lugar, 2 cada Comunidad Auténoma corresponde precisar, 2 través
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C) Remisién al planeamiento

La remisién legal al plancamiento urbanistico del concreto régi-
men urbanistico de los terrenos es ya tradicional en nuestro ordex}a-
miento urbanistico y, con la debida motivacién®, no ha sido cuestio-
nada por los Tribunales de Justicia®®. El artfculo 2 de la Ley 6/1998,
fiel a esa tradicién, establece, por un lado, que “las facultades urba-
nisticas del derecho de propiedad se ejercerdn siempre dentro de los
limites y con el cumplimiento de los deberes establecidos en las ley?s
o, en virtud de ellas, por el planeamiento con arreglo ala clasificacion
urbanistica de los predios” y, por otro, como consecuencia léglca“de
lo anterior, pues en otro caso resultaria inviable dicha norma, la
ordenacién del uso de los terrenos y construcciones establecida en el
planeamiento no conferird derecho a los propietarios a exagir mden}:
nizacién, salvo en los casos expresamente establecidos en las leyes™.
Determinaciones de planeamiento e inindemnizabilidad, como regla
general, constituyen elementos esenciales dellas condiciones bésicas
definidas por el legislador estatal. El contenido del derecho de pro-
piedad sobre el suelo resulta as{ delimitado por el planeamiento urba-
nistico, de acuerdo con la ley y, por ello, éste no confiere derechos
indemnizatorios. Cuando en la propiedad se integren aprovechanuen-
tos urbanfsticos, y se impongan las consiguientes cargas, la equidis-
tribucidn hard innecesaria la indemnizacidn (aunque ocasionalmente
hagan falta ciertas compensaciones), mientras que cuando no se reco-
nozcan tales aprovechamientos, ni se impongan cargas, la equidistri-
bucién no serd precisa.

de las técnicas urbanisticas oportunas, qué concreto eriterio proporcional debe regir en su
dmbilo lerritorial, con lo que en todo caso gqueda presecvada la integridad de la competen-
cia urbanfstica autendmica™ (STC 164/2001, FI 10).

{30) Por todas, SST5 de 23 de abril de 1998 y § de mayo de 2000 (Arz. 3102 y 4086).

(31) Sobre la cuestién, por todos, E. Gancls DE ENTERRIA y L. PAREIO ALFONSO,
Lecciones de Derecho urbanfstico, Civitas, Madrid, 1981, pp. 178-190, 430-438. Como
gefiala la STS de 31 de julic de 1991 {Arz. 6715), “el ordenamiento juridico urbanistico t_1e-
ne una estructura bifasica, precisamenie anunciada en ese artfculo 76 del Texto Refundido
integrandose asi, por una parte por la Ley y sus Reglamentos de desarrolle; y por otra, por
el planeamiento al que se remile aquella normativa primaria para logrz}r una c_oncrem_dn
espacial de sus criterios, pero siempre sin derimento de una clara subprdlnac1én _]erﬂrqmga
del planeamiento a la regulacién general contenida en aquella normativa”. Y es que, segin
afirma la STS de 5 de diciembre de 1985 {Arz. 9107}, “el ordenamiento urbanistico tiene
una estrucrura integral y jerarquizada por la que, partiendo de la Ley del Suleflo. y los
Reglamentos que la desarrollan, pasando por los distinlos Planes_de Ordenac‘mn en sus
diversos grados jerdrquicos y terminando en los sistemas de ejecuci6n de los mismos ¥ en
los actos de edificacidn y uso del svelo, se pretende definir el estaluto urbanistico dm_a t_o@as
v cada una de las parcelas del terrilorio nacional”. Este es, pues, el objelivo, la definicion
del estarure urbanistice de todo el territorio nacional.
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El reproche de inconstitucionalidad se articula, nuevamente
denunciando la imposicién encubierta de un modelo urbanistico a tra-
vés del aparente establecimiento de las condiciones bdsicas. Sin
embargo, para el Tribunal Constitucional “el planeamiento urbanisti-
co cs, en el contexto del art. 2.1 LRSV, cualquier instrumento de
ordenacion urbanfstica que permita, en cada concreta ciudad, el ejer-
cicio de las facultades urbanizadoras y edificatorias establecidas por
la LRSV para cada clase de suelo. Por lo dicho es claro que el art, 2.1
LRSV estd amparado por la competencia estatal enunciada en el art.
149 1.1 CE. Anadamos que no es adecuada aquf la invocacién de la
STC 61/1997, FJ 14: en este fundamento se enjuiciaban los arts. 3.1,
3.2 ¢c)y 4.1 TRLS, ninguno de los cuales guarda conexién directa con
el art. 2.1 LRSV” (STC 16472001, FJ 8).

Por lo que se refiere a la no indemnizabilidad establecida en el
apartado segundo del articulo 2 de Ia Ley 6/1998 el Tribunal la...... a
la Impugnacién de los articulos 41 a 44 de la misma, que son los real-
mente cu;stlonados por los recurrentes. Por ello, se rechaza la incons-
titucionalidad del precepto sin mayores consideraciones sustantivas
acerca de la legitimidad constitucional de la regla comentada. El jui-
cio sustantivo de conmstitucionalidad del derecho urbanfstico sigue
ausente de la jurisprudencia constitucional®.

D) Reparto de plusvalias

El articulo 3 de la Ley 6/1998 no fue recurrido, aunque sf lo fue-
ron los que establecen el concreto reparto de plusvalias en las dife-
rentes clases y categorias de suelo, esto ¢s, los articulos 14.2.c) y 18.4
de la misma. Ahora bien, los recursos no cuestionaban en modo algu-
no la esencia misma del reparto de plusvalias, de la participacién de
la comu.mdad en las mismas, que se asume como elemento esencial de
la propiedad urbana, sino, de forma mucho menos trascendente, la
concreta regulacién que de la misma realizé el legislador estatal, a la
cual, como en otras ocasiones, se imputa la imposicién encubierta de
un concreto modelo urbanfstico a Comunidades Auténomas y
Municipios (STC 164/2001, FFJJ 22 y 30). Sin embargo, como luego

] (32) ]?ice a este respecto el Tribunal Constitucional lo siguients: “Pues bien, la tacha
de Inconstitucicoalidad no la refieren los Diputados a la regla de la no indemnizabilidad; ni
siquiera a la remisién de las excepciones «a las leyes». Impugnan los recurrentes cicr’tos
precepios {arts. 41 a 44 LRSV) a los que consideran receptivos de la remisién del art. 2.2
LR3V ¥ de los que denuncian la utilizacién de categorias tipicamente urbanfsticas. En
suma, impugnan los recurrentes normas que no estdn contenidas en €l art. 2.2 LRSV. Por
ello,_el enjuiciamiento de estos reproches sdlo podrd tener lugar en relacion con las normas
propiamente cuestionadas™ (STC 164/2001, FI 8).
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expondré, el Tribunal Constitucional considera suficiente el margen
de disposicién otorgado a las Comunidades Auténomas por las nor-
mas de la Ley 6/1998 en esta materia.

E) Direccién piblica def proceso urbanizador y edificatorio y parti-
cipacién de la iniciativa privada en el mismo

El reparto de papeles entre los diferentes operadores urbanisticos
constituye hoy dia quiz4 el elemento fundamental que determinard la
evolucién futura del derecho urbanistico y del urbanismo mismo. En
nuestro pais, desde 1956, con important{simos precedentes desde la
obra de CERDA, Administracién y propietarios han sido los proiago-
nistas fundamentales de la actividad urbanistica. Esa es la apariencia.
La realidad, especialmente en los dltimos tiempos, es que Admi-
nistracién y empresarios inmobiliarios, grandes grupos inmobiliarios
y, mds recientemente, la banca, convertidos en propietarios del suelo,
han asumido ese protagonismo.

Paralelamente, en una curiosa vuelta a un “remoto” pasado®, se
vienen recuperando en los dltimos afios en el d&mbito del urbanismo
técnicas concesionales que tratan de insertar en la préctica urbanisti-
ca al “urbanizador” por cuenta de los propietarios y seleccionado por
la Administracién®®. Asi, del deber de urbanizar como fundamental

(337 M. BassoLs Coma, Génresis y evolucidn del Derecho urbanistico espafiol,
Montecorvo, Madrid, 1973, in fotum; “Los inicios del dereche urbanistico en el periodo del
liberalismo moderado y en el sexenio revolucionario {1 B46-1876): el Ensanche de la ciudad
como modelo urbanistico y sistema jurfdico” y “El derecho urbanfstico de la Restauracion
a la II Repiiblica (1876-1936): crisis de los Ensanches y las dificultades para alumbrar un
nuevo modelo juridico-urbanistico™, ambos en Cindad v Territorie, n.° 1/1996, monografi-
co sobre Sigle y medic de wrbanismo en Espaiia, 1996, pp. 27 y ss. ¥ 60 a 71 respectiva-
mente; v J. C. TEIEDOR BIELSA, Propiedad, equidistribucidn y urbanismo. Hacia un nueve
modelo urbanfstico, Aranzadi, Pamplona, 1998, pp. 42-50. Ademds del resto de trabajos
recogidos en el nimero monogrifico citado, desde Ia perspectiva que ahora interesa, que ne
es olra que la de la recuperacién de técnicas ya anteriormente reguladas v utilizadas en
nuestro urbanismo histérico, resulta de gran interés, por su agudo y atinade tene crilico.
1. B. PARADA VAZQUEZ, Derecho urbanistico, cit., pp. 2-28. Con él puede convenirse, efec-
tivamente, en que, pese 2 la unanimidad doctrinal acerca de la modernidad y supertoridad
del sistema de 1a Ley del Suelo de 1956 sobre la legislacién liberal decimonénica de ensan-
che y reforma interior y la legislacidn de régimen local anterior a Ja misma, “gs juslamen-
te en 1956 cuando surge en nuestra patria, y no antes, el vrbanismo monlaraz y es peculati-
vo, de marchas y concramarchas, que venimos padeciendo desde aquella fecha™.

(34) Terceros urbanizadores por cuenta de la Administracidn los ha hahido en nuestro
derecho histérico. Ya la Ley de Expropiacién Forzosa de 10 de enero de 1879, al regular la
expropiacion para la reforma interior de las poblaciones que reuniesen “por lo menos
50.000 almas”, sometiendo en su totalidad a enajenacién forzosa a tales efectos no s6lo las
fincas que ocupasen €l terreno indispensable para la via piiblica, sino también las que en
todo o en parte estuviesen emplazadas dentro de las dos zonas laterales y paralelas 2 dicha
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deber de los propietarios para activar el proceso urbanizador y edifi-
catorio, el derecho urbanistico habria pasado a imponer a éstos el
exclusivo deber de financiar la urbanizacién, que seria ejecutada bajo
responsabilidad pdblica por el agente seleccionado por la Adminis-
tracién. La obra urbanizadora volveria a ser, de este modo, lo que
nunca habfa dejado de ser, una obra pablica®,

A la cuestién dedicé la Ley 6/1998 su articulo 499, objeto de
recurso de inconstitucionalidad en todos sus apartados. Para el Tri-
bunal Constitucional “de una lectura conjunta de los tres apartados

via, no pudiendo sin embargo exceder de veinte metros el fondo o lalitvd de las menciona-
das zonas, permitia a los Ayuntamientos ejecutar las obras de reforma inlerior directamen-
te o mediaale concesionario. La adjudicacion tenia lugar siempre en piiblica subasta, ver-
sando la licitacidn sobre el valor que se atribuyese a los solares regularizados después de
ejecutadas las obras del proyecto, y descontados de dicho valor los gastos precisos para su
completa terminacién, y abondndose el importe resultante del proceso de licitacién por el
concesionario al Ayuntamiento. En suma, el concesionardo adquirfa la plusvalfa al
Ayuntamiento y no a los propietarios, a los cuales se indemnizaba sin tener en cuenta el
proyecto de mejora, saneamiento o reforma interior. Posteriormente, la Ley sobre obras de
mejora, saneamiento ¥ reforma interior de las grandes poblaciones de 18 de marzo de 1895,
introdujo algunas novedades en el régimen precedente y, en particular, otorgd primacia a la
ejecucion mediante concesién oponiéndose ciemos obsticulos a la ejecucién directa por la
Administracién de las obras.

(35) Lo que conduce direciamente a examinar el régimen juridico al que ésta obra
piiblica ha de quedar sujeta y, en particular, a la aplicabilidad a la misma de la normativa
de contratacidn de las Administraciones piiblicas, cuestidn a la que atiende 1a Senrencia del
Trbunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 12 de julio de 2001, que supone, nada
mds y nada menos, la imposicién en Ja actividad urbanizadora de la normaliva europea
sobre contratacién piblica, al resolver dos cuestiones prejudiciales afirmando que “la
Directiva se opone a una legislacién nacional en maleria de urbanismo que permite, apar-
tindose de los procedimientos previsios por la Directiva, la realizacién directa por el litu-
lar de una licencia urbanfstica o de un plan de urbanizacién aprebado de una obra de urba-
nizacidn, con imputacién de la totalidad o parte de 1a obra a cuenta de la contribucién
adendada por ia concesion de la licencia, cuando el valor de dicha obra sea igual o superior
al umbral fijade por la Directiva”, pronunciamiento contrario, per cierlo, a las conclusiones
del Abogade General, Ph. Léger, presentadas el 7 de diciembre de 2000, que proponfan res-
ponder a la primera cuestién prejudicial afirmando la compatibilidad de la legislacién urba-
nistica y la normativa de contratacion piblica, por quedar la cuestiéa conrrovertida fuera
del dmbito de aplicacién de ésta. En la legislacién autondmica, en lodo caso, la exigencia
de la observancia de la normaliva de contralacién pidblica, sin llegar a afectar todavia la sis-
tema de compensacidn, ya ha comenzado. Sobre la Sentencia del Tribunal de Justicia de 12
de julie de 2001, J. C. TEJEDOR BIELSA, “Contratacién de [a obra pdblica urbanizadora y sis-
tema de compensacién. La Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de julio de 2001", de
préxima pablicacidn.

(36) EI apartado segundo del preceple fue significalivamente modificado durante la
tramitacion parlameniaria del Proyecto de Ley remitido por el Gobierno, que decia que “la
gestidn piblica suscitard, en la medida mas amplia posible, la iniciativa privada y la susti-
luird cuando ésta no alcanzase a cumplir los objetivos necesarios”, manifiesta declaracién
de la subsidiariedad de la accidn piblica urbanistica,
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del art. 4 LRSV concluimos que este precepto atribuye a los entes
ptiblicos 1a direccién de la accién urbanistica. Y, afirmada la direc-
cién piblica, impone el fomento de la participacién privada” (STC
164/2001, FI 9), es mds, sefiala el Tribunal que “es el propio art. 47
CE el que impone a los poderes piiblicos la regulacion de la utiliza-
cién del suelo de acuerdo con el interés general Conforme con este
principio rector el art. 4 LRSV ha adoptado, en lo que ahora importa,
dos criterios normativos: la sustraccion del control y direccién de las
actuaciones urbanisticas a los mecanismos de mercado {y por fanto a
las decisiones de los propietarics o empresarios); y la participacién de
los particulares (propietarios o no} en la accién urbanistica pﬁbl‘lcg.
Estas dos opciones normativas establecen, con caracter general, limi-
tes al posible juego de los derechos de propiedad (art. 33.1 CE) y —en
su caso— de libre empresa (art. 38 CE) en relacién con un bien escaso
como es el suelo™ (STC 164/2001, FI 9).

Definido del modo sefialado el papel abstracto que corresponde a
operadores piiblicos y privados de conformidad con el articulo 4? de
la Constitucion, al amparo de la competencia estatal del articulo
149.1.1 de la Constitucién®”, el protagonismo normativo corresponde
a las Comunidades Aut6nomas, que son las constitucional y estatuta-
riamente encargadas de regular “la concreta articulacién de la acmép
urbanistica piiblica con la participacién o iniciativa privadas (asi,
mediante la regulacién de los sistemas o técnicas de ejecucién del pla-
neamiento y, en telacién con e¢llo, del derecho a promover la trans-
formacién de suelo urbanizable). Es precisamente en ¢l marco de la
Jegislacion autondmica donde han de quedarldelimitados los dmbitos
de participacién e iniciativa propios del propietario y, en su caso, del
empresario urbanizador” (STC 164/2001, FJ 9). Por tanto, la regula-
cién de la gestién urbanistica, en la que se incardinaria lE} del derecho
a promover la transformacién del suelo urbanizable, estd plfen_amcnte
comprendida en la exclusiva competencia urbanistica autonomica res-
petando la direccién piblica de la accién urbanfstica y la partici-
pacién de los particulares, ostenten o no la propiedad de los terrenos,
en la misma.

(37) En la STC 16472001 (FJ 9) se rechaza la posible cobertura constitucional de nor-
mas estatales en esta maleria en los articulos 149.1.13, que ha de ser objeto de interpreta-
cién estricta cuando concurre con una materia o un titulo competencial més especifico [STC
61/1997, FFIJ 24.d} y 361, y 149.1.18 de 12 Constitucidn, dado que lo regulado‘es‘ “la par-
ticipacién urbanistica de propietarios y empresarios, ¥ no la participacién del piblico en la
accidn urbanisiica de la Administracidn™ a 12 que se refiere el articulo 6 de la Ley 6_;'19_98,
Io que conduce derechamente al titulo competencial del articulo 149.1.1 de la Constilucidn
(STC 164/2001, FI 9).
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Parece posible rechazar, en consecuencia, una hipotética legisla-
cién estatal que definiera un concreto modelo de gestién urbanfstica
desarrollando, en cualquier sentido, los papeles respectivos de los
diferentes operadores restringiendo el margen de maniobra constitu-
cionalmente reconocido a los legisladores autonémicos. La opcidn
por un sistema que desvincula la ¢jecucion de la obra urbanizadora,
que no su financiacién, de la propiedad, o por el mantenimiento del
tradicional sistema compensatorio como sistema fundamental de ges-
tion urbanistica deberd adoptarse, sdlo puede adoptarse, salvo que
una ley de armonizacién lo hiciese, en la legislacién autonémica.

Coherente con tales planteamientos, €l Tribunal Constitucional
Interpreta los tres apartados del articulo 4 de la Ley 6/1998 privando-
les de cuvalquier contenido lesivo de la competencia autondmica, Asi,
considera que la referencia a la “accién urbanistica de los entes pidbli-
cos” del apartado primero “no atribuye necesariamente a los propie-
tar1os la iniciativa urbanfstica; menos adn excluye a otros agentes
econdmicos de las labores de transformacién del suelo”, pues “la par-
ticipacién o iniciativa de los propietarios en la transformacién del
suelo (urbanizacién) vendrd determinada, entonces, por la regulacién
de los sistemas o instrumentos de ejecucién en cada legislacién urba-
nistica autonémica”; entiende que ¢l apartado segundo se limita a
imponer “un mandato de promocién de la participacién privada allf
donde la actuacién urbanistica no sea particular, sino administrativa”
sin que ello suponga que “s¢ impone sistema alguno de ejecucidn,
tampoco se predetermina quién, cémo, ¢ cudndo puede o debe parti-
cipar”, pues “estas opciones normativas corresponden al legislador
autondmico”; y afirma que el apartado tercero “se limita a prever la
posible participacién de propietarios y empresarios, pero no regula
ninguna concreta forma de participacién, y ello nos permite concluir
que estamos ante una condicidn bésica para la ignalacién de los pro-
pietarios y empresarios urbanisticos de Espafia” sin que se condicione
la competencia autonémica para regular los sistemas de actuacidn,
pues serd “en la legislacidn urbanistica de cada Comunidad Auténoma
donde se precise el régimen de los posibles sistemas de actuacién
piblica y, en la misma medida, el grado de participacién o iniciativa
de los distintos sujetos econdmicos (no necesariamente propietarios)”
(STC 164/2001, FJ 9).

Resulta concluyente en este punto, por tanto, la jurisprudencia
constitucional, bien expresiva de la competencia sin contenido que el
Tribunal Constitucional parece reconocer al Estado en la materia que
nos ocupa. La condicién bdsica para la igualacién de los propietarios
¥ empresarios urbanisticos de Espafia permite a los legisladores auto-
némicos precisar el régimen de los posibles sistemas de actuacién
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piblica y, en la misma medida, el grado de participacién o iniciativa
de propietarios y empresarios. Precisamente por ello, 1a norma csl:al:z,al
no garantiza, porque segin la jurisprudencia constitucional no podria
hacerlo, la igualacién que pretende salvaguardar.

F) La participacién en el urbanismo y ¢l derecho a la informacion
urbanistica

Participacién de la iniciativa privada y participacién ciudadana
en la actividad urbanistica son netamente diferenciadas, as{ dq:be ser,
por el Tribunal Constitucional. El artfculo 6 de la Ley 6/1998 impone
a la legislacién urbanfstica la garantfa de participacién piiblica en los
procesos de planeamiento y gestién, asf como el derecho a la gen€ri-
ca informacién urbanistica de las entidades representativas de los
intereses afectados por cada actuacidn y de los particulares, y el dere-
cho especifico a la informacién escrita del régimen y condiciones
urbanisticas aplicables a una finca o imbito determinado. P:}ra_el
Tribunal Constitucional “tanto ¢l mandato de participacién pablica
como los derechos informativos (de acceso y prcstacipna]) son Tecon-
ducibles a la competencia estatal sobre bases del régimen Juridico Eic
las Administraciones piblicas y procedimiento administrativo comiln
(art. 149.1.18 CE)}, sin simultdnea invasién de las competencias urba-
nisticas autonémicas”, sobre todo porque “el cardcter eminentemente
abstracto del art. 6 LRSV ni impone técnica urbanistica alguna a las
Comunidades Auténomas ni predetermina un dnico modelo de parti-
cipacién e informacién ciudadanas” (STC 164/2001, FI 11).

3. Clasificacién del suelo

A) Régimen de clasificacién en la Ley 6/1998 antes y después del
Real Decreto-Ley 4/2000

Yala STC 61/1997 se abordé ef tema de la clasificacion del sue-
lo, admitiéndose la competencia estatal para regularla como sustrato
para el establecimiento de las condiciones bdsicas garantes de la
igualdad en el ejercicio de la propiedad urbana y enlcl cumplimiento
de los deberes que de la misma derivan®®. Ahora bien, en la misma

(3%) Asi, en relacién con el articulo 3.2.c) el Tribunal Constitur.:iqnal ratifil?ﬁ a com-
petencia estalal como presupuesto para la concrecidn de las condiciones basicas [STC
61/1997, F1. 14.5)], considerd, al enjuiciar el arliculo 9.1, conslitucional la def‘lmcmn por
el legislador estatal de 1as clases de suelo por su relacidn con el derecho de propiedad urba-
na, de manera que el suelo no urbanizable es aquel en que no puede darse esta forma de pro-
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sentencia advirtié también el Tribunal, como hizo constantemente en
relacién con las mds diversas cuestiones, que “dada la naturaleza arti-
ficial de la propiedad urbana, parece claro que la legislacién del
Estado no puede predeterminar ¢l modelo urbanfstico por la via de
introducir especies o supuestos —¢strictamente urbanisticos— a los que
anudar determinadas consecuencias jurfdicas, incluyendo las técnicas
de calificacién y clasificacién, los instrumentos de planeamiento, etc,
porque (al interpretacién de la competencia estatal vaciaria de conte-
nido, al menos potencialmente, la competencia urbanistica autonémi-
ca (art. 148.1.3° CE) (STC 61/1997, FJ. 21). Una cosa es la modula-
cién del régimen general de valoraciones por razones urbanisticas
como la calificacién o la clasificacién y otra las técnicas de clasifica-
cién o calificacién en su relacién con la propiedad urbana”. Es decir,
una regulacién de la clasificacién o la calificacion del suelo que tras-
cendiese de lo puramente instrumental, de lo indispensable para con-
cretar las condiciones basicas de la propiedad urbana, prefigurando
un modelo urbanistico, seria contraria a la Constitucién por resultar
lesiva de las competencias autondmicas. La idea estd muy presente en
la STC 164/2001.

El fundamento esencial sobre el cual se articuld la Ley 6/1998,
aprovechando el camino abierto por el Tribunal Constitucional, siguid
siendo, como en la normativa urbanistica precedente, la clasificacién
del suelo. Tres son actualmente las clases del suelo establecidas por la
legislacién estatal. Conforme a los artfculos 7 a 11 de la Ley 6/1998
el suelo se clasifica en urbano —que puede hallarse consolidado o no
consolidado por la edificacién, variando en funcién de ello su régimen
jurfdico—, urbanizable —incluido 0 no en sectores por el planeamiento
0, en otro caso, fijados o no los criterios para delimitarlos— y no urba-
nizable —cuyo régimen de proteccién o preservacidn del desarrollo
urbano puede ser diverso— o clases equivalentes reguladas por la legis-
lacién urbanistica, si bien en los municipios que carezcan de planea-
miento urbanistico, que pueden contar, si lo admite la legislacién
autonémica que resulte de aplicacién, con instrumentos equivalentes a
los Proyectos de Delimitacién del Suelo Urbano regulados en la legis-
lacién estatal supletoria, podrdn existir inicamente, de conformidad
con el articulo 11 de la Ley 6/1998, dos clases de suelo puesto que el

piedad, suelo urbanizable aguel en el que si podrd llegar a exislir ¥ que, por tanto, se
encuentra abierlo a un hipotélico proceso urbanizador y edificatorio, y, en fin, suelo urba-
no aquel en el que ya se ha consolidado la propiedad urbana (STC 61/1997, FI. 13.a)]; ¥
postulé, al afrontar el andlisis de los artfeulos 15, 16.1 ¥ 2; y 17, su conformidad con ¢l
orden conslilucional de distribucién de competencias en cuanto definen el suelo no urbani-
zable como 4mbito donde no puede darse la propiedad urbana (STC 61/1997, FJ, 16).
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suelo que no tenga la condicién de urbano de conformidad con los cri-
terios establecidos en el articulo 8 de dicha norma tendréd necesaria-
mente la consideracién de suelo no urbanizable.

Indudablemente, la gran novedad de la Ley 6/1998 fue la preten-
dida conversidén del suelo urbanizable en la clase de suelo residual,
esto es, la resultante de la aplicacién de los criterios reglados de cla-
sificacién del suelo urbano y reductores de la discrecionalidad en la
clasificacién del suelo no urbanizable. Sin embargo, esta pretensién
de la norma estatal, expresada como tal en el apartado segundo de su
exposicién de motivos al sefialar el propésito de “facilitar el aumento
de la oferta de suelo, haciendo posible que todo el suelo que todavia
no ha sido incorporado al proceso urbano, en el que no concurran
razomes para su preservacion, pueda considerarse como susceptible de
ser urbanizado”, dificilmente podia hacerse realidad con un régimen
de clasificacién del suelo que, aun alterando la clase residual, otorga-
ba un amplio margen de discrecionalidad para clasificar el suelo no
nrbanizable, en el que, como ha sefialado 1a doctrina, cabfa distinguir
el directa y especialmente protegido como resultado de la aplicacion
de leyes o instrumentos de ordenacidn sectoriales prevalentes respec-
to del planeamiento urbanistico, ¢l protegido por €ste conforme a los
¢criterios legalmente establecidos y el preservado del desarrollo urba-
no por considerarlo inadecuado para el mismo®™. Tal era la situacién
antes del Real Decreto-Ley 4/2000 en lo que respecta a la clasifica-
ci6n del suvelo, que incidié directamente sobre la misma, suprimiendo
¢l tltimo inciso del punto segundo de{ articulo 9 de la Ley 6/1998,
esto es, la referencia a “aquellos otros que considere inadecuados para
un desarrollo urbano” come circunstancia que habilitaba al planifica-
dor urbanistico para clasificar terrenos como no urbanizables, con lo
cual hizo desaparecer la tercera categorfa de suelo no urbanizable
anteriormente enunciada.

El régimen juridico de la clasificacién en la Ley 6/1998 suscita-
ba cierta incertidumbre, no obstante, acerca del alcance de las com-
petencias avtonémicas en la materia. En particular, podfa discutirse
gue las normas urbanisticas autonémicas pudiesen establecer nuevas

(39) E. PorTo REY, “Aspectos pricticos y reflexiones...”, cir., pp. 163-168; 1. C.
TEIEDOR BiELSA, “Urbanismo”, en Derechio administrativo. Parte especial, Civitas, Madnid,
1999, pp. 569-576; J. R. PaRADA VAzquez, Derecho urbanfstico, cit., pp. 101-138; T.
QUINTANA LopEz, “Las clases de suelo”, en Derecho wrbanistico estatal y autondmico,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pp. 193-318, especialmente, 202-208; R. SANTOS DiEz ¥
1. CasTELAO RODRIGUEZ, en Régimen del suelo y valoraciones. Comentarios a la Ley
6/1998, de 13 de abril, El Consultor, Madrid, 2000, pp. 97-107; o B. OTAZU AMATRIAIN, €n
Comentarios a la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones. Ley 6/1998, de 13 de abril,
Aranzadi, Pamplona, 1998, pp. 245-256,
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clases de suelo con un régimen juridico especifico, aun clasificindo-
se también los terrenos afectados conforme a la legislacién estatal, o
criterios complementarios de clasificacién respecto de los estableci-
dos en la legislacién estatal. Lo que estaba claro era que las clases
autonémicas de suelo o los criterios complementarios de clasificacién
debfan tesultar compatibles con las clases y criterios disefiados por el
legislador estatal. En mi opinidn, ya anteriormente expresada®, la
equivalencia, teniendo presentes los promunciamientos de la STC
61/1997, debiera ser entendida de forma flexible y no como simple
posibilidad de alterar el nomen iuris de cada clase de suelo, algo que,
por lo demds, tendria un escaso sentido y nulos efectos practicos y
diferenciales. Ahora bien, ello no debiera suponer que las Comu-
nidades Auténomas puedan impedir la aplicacion de las “condiciones
bésicas” que, en relacién con la propiedad urbana, establezca el legis-
Jador estatal. Lo que ocurre es que ¢l margen que proporciona la legis-
lacién estatal para realizar tal interpretacién, aun antes de la reforma
realizada mediante el Real Decreto-Ley 4/2000 {(no digamos ya tras
ella), resulta extremadamente estrecho. La posibilidad de que tales
clases “equivalentes” al suelo urbano, urbanizable y no urbanizable
puedan definirse sobre la base del establecimiento de criterios de cla-
sificacién diferentes o adicionales respecto de los establecidos en la
legislacién estatal podria descartarse conforme a una interpretacién
sistematica de la Ley 6/1998, ya que cuando ¢l legislador estatal ha
querido admitir criterios complementarios de clasificacién lo ha dicho
expresamente. Asi, junto a la genérica posibilidad de establecer cla-
ses equivalentes de suelo existente en todas las Comunidades, en los
territorios insulares (Comunidades balear y canaria), y sélo en ellos
(durante la framitacién parlamentaria se rechazé la inclusién del mon-
tafioso Pafs Vasco), la legislacién urbanistica podrd establecer crite-
rios complementarios para clasificar los suelos no urbanizables v
urbanizables, teniendo en cuenta la relevancia del hecho insular, su
limitada capacidad de desarrollo territorial y la necesidad de compa-
tibilizar una suficiente oferta de suelo urbanizable, exigida muy espe-
cialmente por el sector turfstico, con la proteccién y preservacion de
los elementos esenciales del territorio (Disposicién adicional cuarta
de la Ley 6/1998). No debiera pues entenderse que la referencia a cla-
ses equivalentes de suelo que contiene la Ley 6/1998 permite estable-
cer criterios adicionales de clasificacién de suelo (haciendo resurgir,
por ejemplo, criterios urbanisticos para la clasificacién de suelo urba-
nizable y no urbanizable), lo cual, desde la perspectiva competencial
resulta bien cuestionable, al predeterminar la normativa estatal, mas

(40 J. C. TEEDOR BIELSA, “Urbanismeo™, cit., p. 576.
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alld de 1o estrictamente indispensable para la definicién de las “con-
diciones bdsicas™, el régimen “urbanfstico” de la clasificacidn del
suelo.

En cualquier caso, como sefialaba anteriormente, aun cuando la
Ley 6/1998 transformé el régimen juridico de la clasificacién del sue-
lo y la prdctica de la misma, el resultado final dependia, en primera
instancia, de lo establecido en la legislacién autondmica y, a la pos-
tre, de la planificacién. Seria, en definitiva, €l planeamiento general
el que adoptase, incluso sobre la base de criterios de oportunidad, dis-
crecionales, acerca de la adecuacién al modelo de desarrollo urbano,
las decisiones procedentes sobre el dmbito del suelo no urbanizable.
El planificador delimitaria el d4mbito del suelo urbano, disefiaria un
modelo de desarrollo urbano y definiria en funcién del mismo el

‘ambito del suelo no urbanizable, de manera que el suelo urbanizable

asi clasificado residualmente resultase coherente con dicho modelo.

Es llegados a este punto cuando hay que analizar la incidencia
que sobre el régimen de clasificacién de la Ley 6/1998 tuvo la refor-
ma realizada mediante el Real Decreto-Ley 4/2000. En su actual
redaccion, dispone el punto segundo del articulo 9 de la Ley 6/19%98
que “tendrdn la condici6n de suelo no urbanizable, a los efeclos de
esta Ley, los terrenos en que concurran alguna de las circunstancias
siguientes: 2°. Que el planeamiento general considere necesario pre-
servar por los valores a que se ha hecho referencia en el punto ante-
rior, por su valor agricola, forestal, ganadero o por sus riquezas natu-
rales”, habiéndose suprimido, por tanto, el inciso "asi como aquellos
otros gue considere inadecuados para un desarrollo urbano”. Ello
implica, ni mds ni menos, la supresion de la tercera de las categorias
de suelo no urbanizable que habia reconocido la doctrina en la Ley
6/1998, precisamente la categoria en la que la discrecionalidad era
mayor, abarcando, incluso, criterios de oportunidad. Pero lo que ver-
daderamente pretende el Real Decreto-Ley 4/2000 no es ya limitar la
discrecionalidad administrativa para disefiar un modelo territorial a
través de la planificacién urbanistica sino, simplemente, eliminarla,
con o sin advertir que con ello se estd eliminando la facultad misma
de gobernar el propio territorio.

~ Cierto es, no obstante, que todavia tiene la norma algin margen
interpretativo, ya que, gracias a la remisién a la letra anterior en el
apartado segundo del artfculo 9, los motivos de proteccién resultan
extraordinariamente variados y podrdn ser explotados al m4ximo por
el planificador. Asi, para clasificar suelo no urbanizable se podrin
esgrimir motivos agricolas, forestales, ganaderos, riquezas naturales,
paisajisticos, histéricos, arqueolégicos, cientfficos, ambientales, cul-
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turales, riesgos naturales acreditados en el planeamiento sectorial o
limitaciones o servidumbres para la proteccién del dominio pdblico.
Pero serd la Administracién la que deberd acreditar la concurrencia de
alguno de dichos motivos para clasificar el suelo como no urbaniza-
ble excluyéndolo, por tanto, de la categoria residual del urbanizable y
privando a sus titulares del derecho a promover la transformacitn del
mismo. Téngase en cuenta, a este respecto, que el articulo 10 de la
Ley 6/1998 continiia estableciendo que el suelo que, a los efectos de
esta Ley, no tenga la condicién de urbano o de no urbanizable, tendrd
la consideracion de suelo urbanizable, v podrd ser objeto de transfor-
macién en los términos establecidos en la legislacién urbanistica y el
planeamiento aplicable”. El suelo urbanizable, en consecuencia, se
contempla como categoria residual resultante del mantenimiento de
los criterios reglados de clasificacién del suelo urbano y la introduc-
cion de ¢riterios igualmente reglados de la del suele no urbanizable,
s1 bien la contradiccién entre la definicién del suelo urbanizable como
aparente clase de partida, pues tal clasificacidn corresponderd a los
terrenos salvo que concurran las circunstancias que los hagan urbanos
o no urbanizables, y el hecho de que no haya suelo urbanizable sin
planeamiento urbanfstico resulta evidente.

En todo caso, el planeamiento urbanistico, de consolidarse el
régimen de clasificacién del suelo querido per el Real Decreto-Ley
472000, habria quedade convertido en poco més que un plan de orde-
nacién del suelo urbano y de proteccién de determinadas zonas,
habiendo sido privado de margen suficiente para ordenar de forma
efectiva el desarrollo urbanistico de la ciudad. Frente a ello, frente a
la negacién de que las “razones urbanisticas” vinculadas a la defini-
cién de un modelo de desarrollo urbano, de un medelo territorial, de
asentamiento de la poblacién y usos del territorio, sean razones de
mnterés general que justifiquen la adopcién de decisiones de clasifica-
cidn del suelo es necesario reaccionar, recordando que la inclusién
por parte del planeamiento urbanistico de todo el suelo en una de las
clases establecidas en la legislacién aplicable sirve, desde la perspec-
tiva de cada propietario de terrenos, no sélo para concretar el régimen
urbanistico v sistema de valoracidn aplicable a cada una de los pre-
dios objeto de clasificacién, sino también para disefiar el modelo de
desarrollo urbano que desea para si cada municipio.

Si el régimen de clasificacidn inicial de la Ley 6/1998 se limita-
ba, adecuadamente interpretado, a servir de base para el estableci-
miento de las condiciones bésicas de la propiedad urbana en cada cla-
se de suelo que, a posteriori, una vez aprobado ¢l planeamiento pre-
ciso, permiten conocer a cada propietario sus derechos y deberes, el
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régimen de clasificacién resultante de la reforma introducida por el
Real Decreto-Ley 4/2000 invade abiertamente las competencias auto-
ndmicas y locales para regular la clasificacién como técnica urbanis-
tica v, posteriormente, aplicarla, definiendo ¢l concreto modelo terri-
torial mediante los correspondientes instrumentos de planeamiento.
El legislador estatal, a través del citado Real Decreto-Ley, no abordd
dnicamente la regulacidon de las “condiciones bdsicas” sino que,
manipulando la competencia que le permite establecerlas, invadio
totalmente el campo de las técnicas y los objetives urbanisticos“b.

B} Clasificacion como sustrato de condiciones basicas y como téeni-
ca urbanistica. Distincién competencial en Ia STC 164/2001

a) Enjuiciamiento genérico de la utilizacién de la clasificacién como
base para ejercer la competencia estatal del articulo 149.1.1 de la
Constitucion en relacion con la propiedad urbana

La STC 164/2001, aun declarando la conformidad con la
Constitucién de los articulos 7 a 11 de [a Ley 6/19%8, 1o ha hecho
imponiendo una determinada interpretacidn de los mismos que, en

(41) Interesantes y decisivos problemas suscita la omisién de un régimen transitorio en
el Real Decreto-Ley 4/2000, lo cual, a prier, podria permitir afirmar que resultaba inme-
diatamente aplicable desplazando, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, la
normaliva autondmica, o el planeamiento urbanfstice, que resultasen incompartibles con el
mismo. Si tal situacién, por sf misma, podria plantear nolables problemas, éstos se agrava-
rfan de advertirse la posible incidencia de la nueva normativa estatal ya no sobre planea-
miento vigenle ¥, en su caso, en ejecucidn, sino sobre planeamiento en curso de aprobacién.
Sin embargo, el Real Decreto-Ley 4/2000 se limité a reformar aspectos concretos de una
norma, la Ley 6/1998, que si contenfa un concreto régimen transitoric y que, ademis, pro-
yectd sus efectos sobre orras, autondmicas fundamentalmente, que también conlienen un
régimen transitorio. Recuérdese que, conforme a la disposicién transitoria segunda de la
Ley 6/1998 “el planeamiento general vigenle a la entrada en vigor de la presente Ley debe-
ri adaptar su clasificacidn de suelo a lo dispuesto en ella cuando se proceda a su revisiéa”,
mientras que, conforme a la disposicidn transitoria tercera de la misma Ley, “el planea-
miento general en tramitacién a la entrada en vigor de esta Ley podrd seguirse tramitando
sin adaptar sus clasificaciones de suelo a la misma”™, entendiéndose por tal planeamiento
general en tramilacién “al planeamiento general, o su revisidn, en cuya tramitacidn haya
recaido acuerdo de aprobacion inicial”. Asl pues, ¢l régimen eslablecido en la Ley 6/1998,
tras la reforma realizada mediante el Real Decreto-Ley 4/2000, no serla de aplicacidn en los
municipios que contasen con planeamiento general vigente hasta que éste fuese revisado.
En aquellos municipios en los que la revisidn del planeamiento general hubiese sido apro-
bada inicialmente a su entrada en vigor, el nuevo régimen de clasificacidn tampoco 1esul-
laba de aplicacién ¥ no era preciso adaptar el documento en tramitacidn a los nuevos crite-
rios. En esta linea, J. M. MERELO ABELA, Régimen jurfdico y gestidn del suelo urbano y
urbanizable. Legislacién estatal v autondmica, CISS Praxis, Barcelona, 2000, pp. 954-956;
asi como, en érminos menos concluyentes, E. PorTo REY, “Aspecios priclicos y reflexio-
nes...", cit., p. 178.
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lineas generales, implica el reconocimiento a las Comunidades Autg-
nomas de la competencia para establecer los criterios reductores de la
discrecionalidad de la clasificacién de los terrenos v, a la postre, la
competencia autondémica y local para aplicarlos, definiendo ¢l con-
creto modelo territorial en cada caso. Nuevamente el reconocimiento
de la genérica competencia estatal sin la paralela admisién de 1a posi-
bilidad de articularla técnicamente (mediante la regulacién de técni-
cas urbanisticas, entiéndase bien), aboca al legislador estatal a una
regulacidn imposible. La labor de “microcirngia™ competencial que el
Tribunal Constitucional se empefié en realizar en [a STC 61/1997 ha
agravado notablemente el cuadro clinico del derecho urbanistico
espafiol como resultado de la STC 164/2001. Veamos cudles son los
pronunciamientos fundamentales de esta iiltima sentencia en relacién
con ia clasificacién v, especialmente, en relacién con la ¢lasificacién
del suelo no urbanizable y urbanizable.

La prevision de tres clases de suelo y la cuestion de las clases
equivalentes es analizada por el Tribunal Constitucional al enjuiciar
el articulo 7 de la Ley 6/1998, al rechazarse por los recurrentes “la
competencia estatal para imponer a las Comunidades Auténomas la
utilizacién de una concreta técnica {la clasificacién del suelo) para
garantizar la igualacién bdsica en el disfrute de la propiedad del sue-
lo” (STC 164/2001, FJ 12, AH 13). Rechazo de la mayor, por tanto,
de la imposicién de la clasificacién, que no impedird, subsidiaria-
mente, la simultinea censura de la menor, 1a concreta regulacién de la
clasificacién. Sin embargo, el Tribunal Censtitucional ha ratificado la
cobertura competencial de la regulacién instrumental por el Estado de
la clasificacién, pero lo ha hecho recordando, primero, que “del sim-
ple establecimiento de una clasificacién tripartita del suelo no podia
deducirse la prefiguracién por el lepislador estatal de un concreto
modelo urbanistico”, ni podria el Estado, l6gicamente, pretenderlo
asi, aun de forma velada o indirecta; y, segundo, que el reconoci-
miento de tal competencia estatal, puramente instrumental desde la
perspectiva del establecimiento de las condiciones bésicas v solo en
esa precisa medida constitucionalmente aceptable, “en nada limita la
competencia de las Comunidades Auténomas para fijar y regular, a
efectos de planificacién o gestidn, otras clasificaciones de suelo dis-
tintas y superpuestas a las anteriores” {STC 164/2001, FJ 12).

En suma, el Estado puede, como ocurre en otros supuestos, alu-
dir instrumentalmente a una técnica urbanistica cual es la clasifica-
cidn, “servirse de un instrumento técnico especifico (como es la cla-
sificacién del suelo) en la medida en que resulta indispensable para
definir las "condiciones bédsicas” de ejercicio del derecho de propie-
dad” (STC 164/2001, FJ 13), pero no puede regularla mds alld de lo
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necesario, de lo estrictamente preciso para lograr el objetivo, la fina-
lidad que condiciona la competencia estatal que le proporciona cober-
tura, mucho menos con el propositc de imponer a las Comunidades
Auténomas y los municipios una configuracién de la misma que inci-
da directamente sobre el modelo urbanisticoe y la priactica urbanfstica.
Precisamente la afirmacién del caricter finalista de la competencia
estatal del articulo 149.1.1 de la Constitucién va a ser el parimetro
utilizado por el Tribunal Constitucional para enjuiciar los criterios de
clasificacidn, esto es, la concreta regulacién por el Estado de esta tée-
nica urbanistica, establecidos por la Ley 6/1998.

b) Clasificacion del snelo urbano

El Tribunal perfila su posicién, en el sentido sefialado, cuando se
enfrenta a la impugnacidn del articulo 8 de la Ley 6/1998, sobre clasi-
ficacién del suelo urbano, advirtiendo de nueve que la competencia
estatal para establecer criterios de clasificacidn viene limitada por la
finalidad con la que dicha competencia se le reconoce, la de definir las
“condiciones bdsicas” en el ejercicio de la propiedad, de manera que
"estos criterios deben ser los indispensables para esta finalidad, sin lle-
gar a imponer un determinado modelo urbanistico”, pues “la opcién
estatal por la clasificacién tripartita del suelo (en el art. 7 LRSV) que-
darfa privada de su eficacia igualadora si 1z fijacién de los criterios de
clasificacién (en una de las tres clases de suelo) fuera plenamente dis-
ponible por cada una de las Comunidades Aunténomas” (STC
164/2001, FJT 13). Asi pues, “el establecimiento de criterios para {a cla-
sificacién del suelo actia como premisa indispensable para la configu-
racion de las condiciones bisicas de ejercicio de los tres estatutos juri-
dicos primarios de la propiedad del suelo”™ (STC 164/2001, FJ 13},
pero s6lo en esa medida puede ser abordado por el legislador estatal,
que vulnerard la Constitucién desde el momento mismo en que, exce-
diéndose al ejercer esa competencia finalista, trate de imponer un con-
creto modelo urbanistico a las Comunidades Auténomas,

El Tribunal Constitucional considera, aplicando dicha jurispru-
dencia, que los criterios de clasificacidn del suelo urbano establecidos
por la Ley 6/1998, interpretados en la forma en que lo hace la aboga-
cia del Estado, no condicionan el modelo urbanistico y respetan el
dmbito competencial avtondmico porgue, en primer lugar, “en su
referencia al suelo “va transformado” sélo fija criterios “minimos™,
conocidos frecuentemente como determinantes de 1a urbanizacion pri-
maria; pero ni precisa cudndo han de considerarse cumplidos aquellos
requisitos minimos, ni impide que aquellos requisitos se complemen-
ten al alza por cada Comunidad Auténoma™; en segundo lugar, “el
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mismo art. § a) LRSV se refiere a un hecho (terrenos «consolidados
por la edificacidn»), pero ni impone categorias ni contiene criterios
especificos sobre cudndo se da aquella consolidacién, 4mbito &ste de
regulacién que por entero queda a cada Comunidad Autdénoma”; v,
finalmente, “la referencia del art, 8 b) LRSV a los terrenos urbaniza-
dos «en ejecucidn del planeamiento» no se acompafia de especificos
critertos sobre cudndo ha de considerarse ejecutado el planeamiento,
ni sobre qué hipotético instrumento de planeamiento es el ejecutado;
estas determinaciones caen en la esfera de decisién de cada
Comunidad Auténoma” (STC 164/2001, FI 13).

Asf pues, las Comunidades Auténomas pueden establecer crite-
rios complementarios de los determinantes de la transformacién urba-
nistica que hace al suelo urbano por encima de los exigidos por la Ley
6/1998 y los criterios definitorios de la consolidacidn o no de los
terrenos incluides en el suelo urbano, asi como los que permitan afir-
mar cudndo ha de considerarse ejecutado el planeamiento. La ampli-
tud de las competencias autonémicas es muy notable y, por si no que-
dase suficientemente claro, el Tribunal se ocupa de recalcarlo advir-
tiendo que “cada Comunidad Auténoma podra establecer otras clases
de suelo (¥ por tanto, otros criterios de clasificacién) para fines dis-
tzntos de 1a configuracidn de las condiciones basicas de ejercicio de la
propiedad urbana™ (STC 164/2001, FT 13).

¢) Clasificacién del suelo no urbanizable

La clasificacién del suelo no urbanizable constituye, sin duda, una
de las cuestiones mds importantes, y de mayor trascendencia prictica,
de las abordadas en la STC 164/2001. Y es que la posicién del
Tribunal Comnstitucional respecto de los criterios de clasificacién de
suelo no urbanizable resulta decisiva para permitir que prospere ¢l pro-
pésito pretendidamente “liberalizador” de la Ley 6/1998 de restringir
las facultades autondmicas y locales para excluir terrenos del desarro-
llo urbanizador y edificatorio. No es extrafio, por ello, que todos los
recurrentes impugnasen el articulo 9 de la Ley 6/1998 aun en su ver-
sion anterior al Real Decreto-Ley 4/2000 (STC 164/2001, AH 15, FJ
14)#>_El Tribunal entiende que este precepto encuentra acomodo en la

(42} Circunstancia ésta de la que advierte expresamente el Tribunal Constitucional jus-
tificando la subsistencia del objeto del recurso y de la controversia competencial, si bien el
Juicio de constitucionalidad, como el Tribunal advierte expresamente, se ciiie a la redaccidn
del articulo 9 de 1998, aunque, como explicaré, la aplicacion de los argumenios del
Tribunal Constitucional a la redaccién de 2000 permite intuir cudl es el parecer del Tribunal
sobre 1a misma,

296

FROPIEDAD URBANA Y URBANISMO COMO COMPETENCIAS ESTATALES. ..

competencia estatal finalista del articulo 149.1.1 de la Constitucién,
por cuanto “establece, en sintesis, dos criterios directos para la clasi-
ficacidn del suelo como no urbanizable: que el suelo sea incompatible
con la transformacién y que sea inadecuado para un desarrollo urba-
ne”, que “sirven asi como criterios minimos de igualacién de todos los
propietarios de suelo” (STC 164/2001, FJ 14). Ahora bien, el juicio de
constitucionalidad no queda completo sin examinar si los criterios de
clasificacién asi establecidos, trascendiende de lo puramente instru-
mental respecto de la competencia estatal, se proyectan restrictiva-
mente sobre la autonémica configurando un modelo nrbanistico, cues-
1i6n en relacién con la cual se afirma que “la suma de los dos criterios
de clasificacién contenidos en el art. 9 LRSV (incompatibilidad e ina-
decuacién para ¢l desarrollo urbano) permite identificar un amplio
margen de regulacion para cada Comunidad Auténoma, y de ahi la
conformidad constitucional del art. 9 LRSV” (STC 164/2001, FI 14).

Comenzando por el primero de los criterios, el de incompatibilidad
con la transformacion del apartado primero del articulo 9 de la Ley
6/1998, considera el Tribunal que tal incompatibilidad “no la define la
propia Ley, sino que provendrd de los «regimenes especiales de pro-
teccién» establecidos por la legislacidn sectorial o el planeamiento
territorial {del Estado o de Comunidad Auténoma, dependiendo de la
materia competencial o sector en que se funde el «régimen especial de
proteccidn»)’, que establecerd también “el régimen de usos del suelo
protegido” [STC 164/2001, FJ 14 a)]. Pero es que, ademds, el Tribunal
niega que 'la efectiva clasificacidn del suelo como no urbanizable no
deriva automdtica e inmediatamente de la fijacién de un «régimen de
especial proteccién» sino que depende, en todo caso, de que el érgano
piblico competente para la clasificacién del suelo efectivamente con-
cluya que el régimen especial de proteccién previamente establecido
exige la clasificacién del suelo como no urbanizable” y, en sentido con-
trario, afirma “que la enumeracién de valores y fines del art. 9.1 LRSV
solo tiene cardcter ejemplificativo” [STC 164/2001, FJ 14.a)], lo que
proporciona un amplisime margen competencial a las Comunidades
Auténomas y de discrecionalidad a éstas y a los municipios.

Mis sutil, aunque no menos contundente, es el juicio de consti-
tucionalidad que el Tribunal realiza del segundo de los criterios de
clasificacién del suelo como no urbanizable, esto es, la inadecuacién
para un desarrollo urbano, diciendo en primer lugar, desde una pers-
pectiva subjetiva, que “el juicio de adecuacién corresponde, en todo
caso, al érgano competente para la clasificacién” [STC 164/2001, FJ
14.b)], sea pues la Administracién de la Comunidad Auténoma o la
local, en funcién de sus respectivas competencias en la materia; para
anadir inmediatamente, en ¢l plano objetivo, que “la deficiente ade-
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cuacién puede traer causa de valores o fines que hagan necesaria la
preservacién del suelo (el propio art. 9.2 LRSV enuncia los valores
agricola, forestal, ganadero, asi como la riqueza natural) o de otras
circunstancias”, precisando, a este respecto, que “al planeamiento
corresponde establecer, como expresamente dispone el iltimo inciso
del precepto cuestionado, los criterios sobre cudndo un terreno es ade-
cuado, o no, para un desarrollo urbano, remitiendo de esta forma la
clasificacién del suelo al planificador urbanistico” [STC 164/2001, ¥J
14.b)]. Nuevamente, los criterios de clasificacién enunciados por el
legislador estatal son considerados por el Tribunal como meramente
enunciativos, asignando, por lo demds, un relevante papel al planea-
miento urbanistico, en sintonia con el alcance y contenido de la auto-
nomfa local en la inateria, con objeto de hacer posible que en el mismo
se disefie un concreto modelo territorial que se articulard, fundamental
aunque no exclusivamente, a través de la clasificacion.

Es mids, por si lo anterior no resultase suficientemente expresivo
de la flexible interpretacién precisa para poder postular la constitu-
cionalidad de los criterios de clasificacién del snelo como no urbani-
zable, advierte el Tribunal que es precisamente la afirmacién del
cardcter meramente ejemplificativo de las diversas referencias del
artfculo 9 LRSV a los “planes de ordenacién territorial”’, “legislacin
sectorial”, “planeamiento general” y “planeamiento sectorial”, la que
permite sostener la constitucionalidad de este precepto. Lejos de
entender dichos términos como “imposicién de concretos instrumen-
tos urbanisticos a las Comunidades Auténomas, de lo que resultaria
una vulneracién del orden constitucional de competencias”, “es posi-
ble entender, en este sentido que el art. .1 LRSV traslada al dmbito
de la clasificacién del suelo, y 2 los efectos de esta Ley, lo ya dis-
puesto en otros actos jurfdicos que tienen por fin la proteccion de cier-
tos bienes naturales o culturales; se puede entender, entonces, que la
referencias a la “legislacién sectorial”, “planes de ordenacion territo-
rial”, y “planeamiento sectorial” tienen nicamente valor orientativo
y ejemplificativo, pues lo dnico propiamente relevante es —como
sefiala el propio art. 9.1 LRSV en su primera frase— que los terrenos
estén sometidos a algiin régimen especial de proteccién, venga ese
régimen especial dispuesto en Leyes, planes, proyectos, catilogos o
cnalesquiera otros actos juridicos” [STC 164/2001, FI 14.b)].

La amplitud con la que el Tribunal Constitucional interpreta el
articulo 9 de 1a Ley 6/1998 es tal que llega a negar la existencia de
diferencias sustantivas entre el régimen de clasificacién previsto en ¢l
mismo con cardcter general y el que derivarfa de la disposicién adi-
cional cuarta de la misma Ley 6/1998 para los territorios insulares. El

pronunciamiento del Tribunal Constitucional es categdrico si se
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advierte que, tras comenzar rechazando que la disposicién adicional

- cuarta contenga un apoderamiento especifico a los legisladores auto-

ndmicos insulares, concluye afirmando que "lo cierto es que los 1imi-
tes que esta disposicién fija al drgano urbanistico clasificador no son
materialmente distintos de los que, con cardcter general, establecen
los arts. 9 y 10 LRSV” (STC 164/2001, FT 51). Y es que, como ad-
vierte el propio Tribunal, “al enjuiciar aquellos preceptos ya precisa-
mos que la apertura de los criterios de clasificacién (especialmente,
en el art. 9.2 LRSV) suponfa un amplio campo de libre configuracién
para el 6rgano administrativo competente para la clasificacion. Ese
margen de libre configuracidn, que apreciamos en los arts. 9 y 10
LRSV, no difiere del establecido para el suelo insular en la
Disposicién adicional cuarta LRSV” (STC 164/2001, FI 51).

En definitiva, advierte el Tribunal al analizar la constitucionali-
dad de otros preceptos de la Ley 6/1998, “en coherencia con lo sefia-
Iado al enjuiciar el art. 9.2 LRSV, que la clasificacion del suelo no
urbanizable comun es (a diferencia del suelo no urbanizable de espe-
cial proteccién) una decisién urbanistica no condicionada por la
LRSV. A los érganos urbanisticos (sean locales, sean autonémicos)
corresponde determinar qué parte del suelo municipal es urbanizable
y qué parte es no urbanizable comidn” (STC 164/2001, FJ 32),

Por otra parte, quizéd en previsién del juicio de constitucionalidad
que el Tribunal Constitucional se verd abocado a realizar respecto del
Real Decreto-Ley 4/2000, afirma “por ltimo, concluyamos que es la
concurrencia de los dos criterios del art. 9.2 LRSV, en la concreta
redaccidn de 1998, lo que lleva a rechazar el reproche de inconstitucio-
nalidad”™ [STC 164/2001, FI 14.a)]. No dice el Tribunal Constitucional,
aunque la afirmacién queda en el aire, que la supresién del segundo de
los criterios analizados signifique la inconstitucionalidad de la norma
estatal correspondiente. No llega a tanto. Pero el inciso trascrito es, a
mi juicio, suficiente a contraric para ratificar el veredicto de inconsti-
tucionalidad de la reforma del art{culo 9 de la Ley 6/1998 por el Real
Decreto-Ley 4/2000, tanto por pretender restringir el margen compe-
tencial autonémico como per cercenar el papel que al planeamiento,
como instrumento a través del cual se expresa en materia urbanistica la
autonomia municipal sobre el propio territorio, corresponde.

d) Clasificacion del suelo urbanizable

El Tribunal ha tenido también que enjuiciar la constitucionalidad
de los criterios de clasificacién del suelo como urbanizable. Resueltas
las impugnaciones relativas a los criterios de clasificacién del suelo
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urbano y del suelo urbanizable, el Tribunal Constitucional afirma
ahora algo verdaderamente trascendental, esto es, que habida cuenta
que el articulo 10 de la Ley 6/1998 establece que ¢l suelo es urbani-
zable cuando no tenga la condicién de urbano o de no urbanizable,
“alli donde la Comunidad Auténoma disfrute de un amplio poder
decisorio para la clasificacién del suelo como urbano o no urbaniza-
ble la clasificacién legal residual (urbanizable) ni vacfa ni impide el
ejercicio de las competencias urbanfsticas autonémicas™ (STC
164/2001, FJ 15), de manera que dependerd de la amplitud del mar-
gen para regular y clasificar suelo urbano y no urbanizable la consti-
tucionalidad de la opcién por el cardcter residual del suelo urbaniza-
ble. Dicho de otro modo, utos criterios de clasificacién de suelo urba-
no o no urbanizable excesivamente restrictivos en relacién con las
competencias autondmicas para incidir sobre la cuestidn y las locales
para clasificar el territorio en el planeamiento, provocarian la incons-
titucionalidad de tal opcién por el caricter residual del suelo urbani-
zable y del sistema de clasificacién mismo asi configurado. “Pues
bien —dice ahora el Tribunal Constitucional—, en relacién con lo ante-
rior ya destacamos anteriormente el amplio margen decisorio autons-
mico que para la clasificacién del suelo urbano permite el art. 8
LRSV; vy lo mismo hemos dicho para la clasificacién del suelo como
1o urbanizable conforme al art. 9 LRSV. De ello se sigue ¢l amplio
margen de opcién que a cada Comunidad Auténoma corresponde a la
hora de clasificar el suelo como urbanizable™ (8TC 164/2001, FJ 15).
La jurisprudencia constitucional no puede resultar mds expresiva ni
demoledora respecto del propdsito “clasificatorio” subyacente en la
Ley 6/1998 y, muy especialmente, en el Real Decreto-Ley 4/2000.

Pero no queda ahf la interpretacién que el Tribunal realiza del
articulo 10 de la Ley 6/1998, sino que, sobre la base de la remisidn
que el propio precepto realiza a “los términos establecidos en la legis-
lacién urbanistica y planeamiento aplicable”, considera gque “serd
entonces cada Comunidad Auténoma —y en los términes que cada una
disponga, el 6rgano encargado de la ordenacidn o planificacion urba-
nistica— quien determine en qué forma y a qué ritmo el suelo urbani-
zable debe engrosar la ciudad”, de modo que, como sefiala el propio
Tribunal, “el art. 10 LRSV no impone a las Comunidades Auténomas
ni cémo ni cudndo el suelo urbanizable debe pasar a ser ciudad” (STC
16472001, FI 15). El parecer del Tribunal Constitucional, a este res-
pecto, es concluyente y rechaza que el Jegislador estatal pueda condi-
cionar el proceso de disefio y de desarrollo del modelo territorial*®.

(43) Hasta tal punto es rolundo el ceiterio de! Tribunal Constitucional a este respecto
que, en respuesla al argumento de los Diputados recurrentes acerca de la postergacién de la
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e} Clasificaciéon en municipios sin planeamiento general

En lo que respecta al régimen juridico de la clasificacién en
municipios sin planeamiento general, que antes he considerado incon-
gruente con el propdsito pretendidamente “liberalizador” de la Ley
6/1998, el articulo 11 de ésta establece que “en los municipios que
carezcan de planeamiento general, ¢l suelo que no tenga la condicién
de urbano de conformidad con los criterios establecidos en el artfculo
8, tendr4 la consideracién de suelo no urbanizable, a los efectos de
esta Ley”. El tinico reproche de inconstitucionalidad, la referencia a
la ausencia de planeamiento general y a éste mismo, como presu-
puesto de aplicacién del precepto, es rechazado por el Tribunal
Constitucional interpretando que “la referencia al «planeamiento
general» ha de entenderse hecha —de forma similar a como dijimos en
el EJ 8 respecto del término «planeamiento»— a cualquier instrumen-
to de ordenaci6én urbanistica que cumple la tarea de clasificacidn del
suelo, 1ldmese ese instrumento de clasificacién «plan» (general o ne),
«proyecto de ordenacién», o de cualquier otra forma. De este modo
serfa posible —conforme a la regulacién urbanistica de cada
Comunidad Auténoma— la existencia de suelo susceptible de trans-
formacién o urbanizacién en virtud de instrumentos de ordenacidn
urbanistica distintos de los planes generales” (STC 164/2001, FJ 16)

Lo que no seria posible, pues el precepto resultaria inconstitucio-
nal, serfa sostener una interpretacién del mismo que supusiese que
“alli donde no hay planeamiento general, y donde el suelo no estd
transformado con los requisitos del art. 8 LRSV (suelo urbano), la
tinica clasificacién posible del suelo es la de «no urbanizable». Con-
forme a esta interpretacién el Estado habria impedido la existencia de
otras clases de suelo (en especial, de clases de snelo donde es posible
la transformacién urbanistica) alli domde no existe planeamiento
general. La referencia del art. 11 LRSV al planeamiento general con-
tendria, segun esta posible interpretacién, una concreta opcidn urba-
nistica estatal en relacién con la transformacién del suelo, y de ahi su
disconformidad con el orden constitucional de competencias” (STC
164/2001, FJ 15). La posibilidad de transformacién urbanfstica del
suelo, por tanto, depende de la existencia de un instrumento que cla-

proteccidn ambienral garantizada por el articulo 45 de ]a Constitucién por objelivos de
desarrollo econdmico, iechaza que lal critica pueda realizarse a la Ley 6/1998, dada el
cardcter meramenie indicative de los criterios de clasificacién del suelo no urbanizable y,
dada la amplitud de las competencias aulonémicas y locales, el hecho innegable de que “la
conformidad del suelo urbanizable con el medio ambiente resultari de las decisiones (aulo-
némicas y, complementariamente, locales) sobre volumen edificatorio, usos e intensidades™
(STC 164/2001, FI 15).
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sifique el territorio, sea cual sea su amplitud y caracteristicas, que
corresponderd concretar a las Comunidades Autdénomas.

) Régimen transitorio

Por lo demds, el régimen transitorio en la materia y, en particu-
lar, las equivalencias establecidas en la disposicidn transitoria prime-

ra, ha sido también considerado conforme con la Constitucién porque

“es indiscutible, en primer lugar, la competencia del Estado para dis-
poner, cual hace en la Disposicidn transitoria primera, que su regula-
cién sobre el régimen urbanistico del suelo (esto es, derechos y debe-
res de los propietarios de las distintas clases de suelo) sea aplicable
desde la entrada en vigor de la Ley; asi resulta sin dificultad de la
doctrina de este Tribunal sobre la indisponibilidad, para las
Comunidades Auténomas, del régimen de eficacia de las normas del
Estado (SSTC 46/1990, de 15 de marzo, FJ 4; 132/1998, de 18 de
jonio, FI 12). Y tampoco es cuestionable que esa eficacia inmediata
del régimen urbanistico del suelo se articule mediante la reclasifica-
cién ex lege de suelo {el suelo clasificado en los planes —u otras nor-
mas— como suelo apto para urbanizar y el urbanizable no programado

se rigen por lo dispuesto en la LRSV para el suelo urbanizable)” (STC

164/2001, FJ 53).

Ahora bien, en relacién con la reclasificacién ex lege, el Tribunal
advierte que s6lo resulta admisible cuando “en nada afecta a las com-
petencias urbanisticas de las Comunidades Auténomas. En primer
lugar, porque la reclasificacidn transitoria s6lo es eficaz a los efectos
patrimoniales, lo que permite otras clasificaciones del mismo suelo
para otras finalidades. En segundo lugar, porque aquella reclasifica-
cién ex [ege de ciertos terrenos como suelo urbanizable, por su propio
cardcter transitorio, ni impone criterios de clasificacion a las
Comunidades Auténomas, ni sustituye la facultad de clasificacidn
concreta de cada terreno que pueda corresponder al érgano urbanisti-
co competente” (STC 164/2001, FJ 53). Es decir, una reclasificacién
ex lege que intentase proyectar sus efectos mds all4 de lo puramente
patrimonial, haciendo urbamsmo, prefigurando un modelo urbanisti-
co y suplantando las facultades que en la materia corresponden a
Comunidades Auténomas y municipios (piénsese en una reclasifica-
cidn ex lege de suelo urbanizable genérico o comiin en planes no
adaptados a la Ley 6/1998 como suelo urbanizable del articulo 16.2
de la misma, por ejemplo), seria contraria a la Comnstitucién.

En lo que respecta a las disposiciones transitorias segunda y ter-
cera de la Ley 6/1998, sobre adaptacidén del planeamiento general

302

PROPIEDAD URBANA Y URBANISMO COMO COMPETENCIAS ESTATALES. .,

vigente ¥ en tramitacion, el Tribunal Constitucional considera, por un
lado, que “la referencia en ambas disposiciones al plancarniento gene-
ral estd justificada en la necesidad natural de toda disposicién transi-
toria de asumir la realidad a la que se dirige. Y esa realidad es hoy en
Espafia que el suelo se clasifica en instrumentos de planeamiento
general”, y, por otro, que “la previsién de un lapso de ultraactividad
de las clasificaciones de suelo existentes en la fecha de entrada en
vigor de la LRSV en nada impide, segin dijimos en el fundamento
juridico anterior, que cada Comunidad Auténoma establezca con pre-
mura nuevos criterios de clasificacién y determine de esta forma una
nueva clasificacién de los terrenos” (STC 164/2001, FJ 54). Por tales
razones, ambas disposiciones se consideran ajustadas al orden consti-
tucional de distribucién de competencias.

4. Derechos y deberes de los propietarios

Los articulos 12 a 22 de la Ley 6/1998 s¢ dedicaron a los dere-
chos y deberes de los propietarios de suelo. De ellos fueron objeto de
impugnacidn los articulos 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18 y 20. De las mil-
tiples cuestiones que suscitan los recursos, algunas de las relaciona-
das con los estatatos urbanisticos de la propiedad en las diferentes
clases de suelo son extraordinariamente relevantes. En general, el
Tribunal Constitucional mantiene a-este respecto sn posicién conti-
nuista con la jurisprudencia de la STC 61/1997 e impone una inter-
pretacion de la Ley 6/1998 que, en diversos aspectos, la vacia de
contenido.

Por otra parte, antes de avanzar en el analisis de 1a Ley 6/1998 tal
y como debe ser interpretada tras la STC 164/2001, conviene tener
presente, como hace el propio Tribunal Constitucional, que el Real
Decreto-Ley 42000 incidi6 directamente sobre este tema al modificar
los articulos 15 y 16 de aquélla. El apartado segundo del articulo 15
de la Ley 6/1998 prevé, tras el citado Real Decreto-Ley, que "la trans-
formacién del suelo urbanizable podra ser también promovida por las
Administraciones Pidblicas sean 0 no competentes para la aprobacién
del correspondiente plancamiento de desarrello”, de manera que,
corrigiendo en alguna medida la exclusiva concepeidén del urbanismo
como régimen de la propiedad urbana gue subyace en el texto de la
Ley 6/1998, se sitGa a las Administraciones piblicas en posicién de
igualdad con los propietarios de terrenos clasificados como suelo no
urbanizable.

Mayor relevancia es preciso reconocer a la reforma del artfculo
16 de 1a Ley 6/1998, que se proyectd especialmente sobre su parrafo

303




JULIO ¢ TETEDOR BIELSA

primero, al tiempo que introducia un nuevo pérrafo tercero. En el
pérrafo primero del artfcule 16, al regular la figura del suelo urbani-
zable donde ¢l planeamiento haya delimitado dmbitos de desarrollo o
fijado las condiciones para el mismo, se establecid la posibilidad de
que, aun cuando en el planeamiento general no se hubiese realizado
tal delimitacién o establecimiento de criterios, los particulares proce-
diesen a realizar dicha delimitacion o a la definicién de las condicio-
nes para se desarrollo en virtud de un proyecto de delimitacion o de
planeamiento formulado por iniciativa privada. La nueva norma esta-
tal, sin embargo, no sefialé a través de qué procedimiento habian de
presentarse esos proyectos, que en gran medida permiten a los parti-
culares sustituir determinaciones muy relevantes del planeamiento
general, o qué caracteristicas han de tener, cuestion ésta, extremada-
mente problemitica, remitida a la legislacién urbanfstica. En cual-
quier caso, con esta medida, se difuminaron muy notablemente los
limites entre las dos categorfas de suelo urbanizable que la Ley
6/1998 habia definido, ya que el suelo urbanizable del apartado pri-
mero del articulo 16 existird desde que el planeamiento general lo
prevea o se presenten los aludidos proyectos por la iniciativa privada
(en cuyas manos quedd ni mds ni menos que la aplicacién de uno u
otro sistema de valoracion, pues éste es diferente en los casos del
apartado segundo del articulo 16, esto es, cuando no se¢ den las cir-
cunstancias del apartado primero del mismo articulo). En todo caso,
puede afirmarse que, tras una medida de aparente garantia de igual-
dad en las condiciones bésicas, el legislador estatal traté de imponer
a las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales concretas tée-
nicas urbanisticas de planeamiento v desarrollo urbano que, como ha
quedado expuesto, s6lo el legislador autondmico puede establecer y
regular. Nos hallamos ante una medida que, en consecuencia, podria
exceder del dmbito de competencias del Estado.

La impugnacién del articulo 12 quedd resuelia al precisarse la
interpretaci6én conforme a la Constitucidn de las expresiones que con-
tiene y que aluden a técnicas urbanisticas que corresponde regular a
las Comunidades Auténomas (STC 164/2001, FI 17). Igualmente
resuelta, también en sentido desestimatorio, quedd la impugnacién
del articulo 13 de la Ley 6/1998, que, a juicio del Tribunal, se ajusta
a la competencia estatal, por cuanto supone “la igualacién bésica, en
toda Espafia, de los propietarios de una misma clase de suelo” (STC
164/2001, FT 1840,

(44} En relacién con dicho precepto el Tribunal realiza una inleresanie argumentacién
acerca de las relaciones entre los articulos 14 ¥ 149.1.1 de la Consrirucién. Frente al argu-
mento de los recurrentes, que parecen considerar que [a previsidn de estatulos diferencia-
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La totalidad de las causas de impugnacién del articulo 14 de la
Ley 6/1998, sobre deberes de los propietarios en suelo urbano, esgri-
midas en los tres recursos son rechazadas por el Tribunal Constitu-
cional. Sin embargo, una vez mds, debe afirmarse que la STC 164/
2001 tiene cardcter interpretativo y, obiter dicta, proporciona muy
relevantes criterios hermenéuticos. En relacién con este precepto,
deben resefiarse los siguientes:

a) Distincién entre suelo urbano consolidade y no consolidado
(STC 16442001, FT 19}, A juicio del Tribunal "la distincion del art. 14
LRSV entre suele urbano consolidado y no consolidado sirve, exclu-
sivamente, para definir las facultades y deberes urbanisticos de los
propietarios”. Ahora bien, inmediatamente se afirma que “del art. 14
LRSV no resulta un deber de distinguir e incluir en el planeamiento
esas dos categorias” v que "“menos ain contiene el art. 14 LRSV cri-
terios concretos sobre cudndo el suelo urbano debe considerarse con-
solidado por la urbanizacién y cuiando no”. Es decir, que no existe cri-
terio alguno de delimitacién entre suelo urbano conselidado y no con-
solidado en la legislacién estatal ni, de acuerdo con la misma, resulta
preceptivo incluir v distinguir dichas categorfas de suelo urbano en el
planeamiento ni por extensién, parece légico pensarlo aunque no lo
haya dicho de forma expresa el Tribunal Constitucional, resulta obli-
gado el legislador autondmico 2 estructurar su normativa sobre la base
de 1as mismas, ya que “es claro que la regulacién estrictamente patri-
moenial del art. 14 LRSV en nada limita ni condiciona las competen-
cias urbanisticas de las Comunidades Auténomas™.

dos de la propiedad en foncién de las més variadas circunsiancias no es comparible con la
cobertura de las normas asi aprobadas en el atticulo [49.1.1 de 1a Constitucién, el Tribunal
considera, con acierto incuestionable, que “la competencia de ipualacién bdsica en el régi-
men de ejercicio y cumplimiento de los derechos y deberes conslitucionales (art. 149.1.1
CE} permite al Estado distinguir dislintos grupos o clases de derechohabientes (asf, por cla-
ses de suelo) e igualar el régimen juridico de quienes se integran en un mismo grupo. Lo
relevante, desde la perspectiva competencial del art. 149.1.1 CE, es 1a igualacién bédsica, en
toda Espafia, de los propietarios de una misma clase de suelo. 51 la agrupacidn de los pro-
pietarios liene lugar de forma discriminatoria (por no cbjeliva, irrazonable o desproporcio-
nada) se producird —en hipétesis— una infraccién del art. 14 CE. Pero no alrerard el hecho
de que los propietarios de un mismo grupo (asi, de una misma clase de suelo) ejerzan sus

" derechos dominicales en forma basicamente uniforme en toda Espaiia, que es lo relevanle

desde la perspectiva competencial del art. 145.1.1 CE" (STC 149/2001. FJ 18). También
desde otras perspectivas admire el Tribunal la posible disimilitud de las condiciones bdsi-
cas cuando, al enjuiciar la previsién especifica para los territorios insulares que contiene la
disposicién adicional cuarta de la Ley 6/1998, sefiala que “la competencia sobre «ceondi-
ciones bisicas» del art. 149.1.1 CE no exige al Estado la fijacién estdndares juridicos uni-
formes incluse alli dende la propia Consrirucidn ha reconocido la existencia de circunstan-
cias diferenciales” (STC 164/2001, FI 51). Tal jurisprudencia, por lo demds, cuenta con
antecedentes en relacién con el establecimiento de normas bdsicas (STC 147/1991, FFIT 4-
6). Al respecto, I. C. Teigpor BieLsa, Gobierno del terriforia.. ., cil., pp. 104-110.
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En todo caso, seran las Comunidades Auténomas las que habrin
de dotar de contenido, en los términos que consideren oportuno,
expresiones como “terrenos de suelo urbano que carezcan de urbani-
zacién consolidada” ¢ “terrenos en suelo urbano consolidado por la
urbanizacién” que lucen en el articulo 14 de la Ley 6/1998 o, por
extensidn, como advierte el Tribunal Constitucional, en el articulo 28
o la disposicién transitoria cuarta de la misma.

b) Deberes en suelo urbano consolidado, con especial atencién a
las cesiones de aprovechamiento (STC 164/2001, FJ 20)*®. El Tri-
bunal niega la existencia de una discriminacién positiva irrazonable
entre propietarios de suelo urbano consolidado y no consolidado por
las razomnes anteriormente expuestas precisando que “la inexistencia
de deberes de cesién de suelo (en el urbano consolidado) no constitu-
ye discriminaci6n alguna entre personas y por circunstancias subjeti-
vas, que es lo prohibide por el art. 14 CE, sino distintas regulaciones
abstractas del derecho de propiedad urbano”. Ademds, descarta que la
inexistencia de deberes de cesidn de suelo en el urbano consolidado
suponga la imposicién de un concreto modelo urbanistico a las
Comunidades Auténomas, pues, como ha quedado sefialado, “los cri-
terios de distincion entre suelo urbano consolidado y no consolidado
los establece —en los limites de la realidad— cada Comunidad
Auténoma” de manera que “serd cada Comunidad Auténoma, al fijar
los criteries de consolidacién por urbanizacién, quien determing tam-
bién qué suelo urbano soporta deberes de cesi6n y cudl no” y asi “el
art. 14.1 LRSV no impone —contra lo que sostienen los recurrentes—
las actuaciones lineales o por parcelas en suelo urbano necesitado ain
de actuaciones urbanizadoras, ni donde se vayan a realizar actuacio-
nes de renovacion o reforma interior”, con lo que se reconoce al res-
pecto un innegable margen de actuacién tanto a la legislacién auton6-
mica come, en aplicacién de la misma, al planeamiento urbanistico.

Expresamente cuestionaron los Diputados recurrentes que el
Estado pueda, concretando dénde se generan o no plusvalfas urbanis-
ticas y, consecuentemente, dénde procede o no la participacion publi-
ca en las mismas, “liberar a los propietarios de suelo urbane consoli-
dado de toda cesién de aprovechamiento urbanistico (en rigor, de

{43) Por lo que se refiere al régimen transitorio, para el Tribunal Conslitucional “nada
hay que objetar, en primer lugar, a que el Estado disponga [a eficacia inmediata de los debe-
res urhanisticos que dispone la LRSV. Y conforme a lo razonade més armba (FJ 52) tam-
poco hay nada que reprochar a que para establecer aquella eficacia inmediata ! Estado haga
referencia a instrumentos y técnicas de equidistribucidn o gestién urbanistica. El Estado no
regula en modo alguno diches procedimientos de distribucidn, sino que se limita a exigir
que en los no aprobados definilivamente se aplique el porcenraje de cesién de snelo coya
definicién corresponde al Estado ex art, 149.1,1 CE” (8TC 164/2001, FJ 55).
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cesiones de suelo donde materializar un porcentaje de aprovecha-
miento urbanistico no apropiable por su titular)”. Sin embargo, el
Tribunal Constitucional no admite “ni que las plusvalias urbanisticas
provengan necesariamente de la accién urbanistica disefiada por el
legislador autonémico, ni que a cada Comunidad Auténoma corres-
ponda en exclusiva la valoracién de si en suelo urbano consolidado
existen o no plusvalias urbanisticas, ni —por dltimo— que la inexisten-
cia del deber de cesién de aprovechamiento urbanistico (en suelo
urbano consolidado) derive de la negativa del Estado a reconocer la
existencia de plusvalias en esa clase de suelo”, todo ello bas4ndose en
la siguiente argumentacién:

“El art. 47 CE ordena la participacién de la comunidad en las
plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes piblicos; v
segiin resulta de la STC 61/1997, FFII 6 a) y 17 ¢), el art. 47 CE no
atribuye competencias sinc que fija un objetive comdn para los dis-
tintos entes pdblicos. Por ello, tanto el Estado como [as Comunidades
Auténomas deberdn, en el marco de sus compelencias, procurar la
participacién de la comunidad en aquellas plusvalias urbanisticas. La
identificacién y valoracién de plusvalfas urbanisticas es, contra lo que
afirman los recurrentes, una tarea instrumental en el ejercicio de las
distintas competencias a través de las cuales se puede cumplir el fin
redistributivo del art. 47 CE. Por esc el Estado, al fijar las condicio-
nes minimas para la igualacién de los propietarios {art. 149.1.1 CE),
debe tomar en consideracién qué propiedades se benefician con més
intensidad de las plusvalias urbanisticas. Esa identificacién y valora-
cién de Ias plusvalias es, en todo caso, instrumental para el ejerciclo
de la competencia estatal ex art. 149.1.1 C.E y no impide una identi-
ficacién y valoracidn distinta de cada Comunidad Autdnoma en el
ejercicio de sus competencias. Afiadimos, por ltimo, que para la par-
ticipacion de la comunidad en las plusvalfas urbanisticas (mediante la
regulaci6n de las condiciones bdsicas de ejercicio del derecho de pro-
piedad) el Estade dispone de una amplic margen de configuracién. El
art. 47 CE no impide, en este sentido, que la participacién en las plus-
valias se concentre en determinadas clases de suelo. De esta forma, la
hipotética existencia de plusvalias urbanfsticas en suelo urbano con-
solidado, cuya realidad no corresponde dilucidar a este Tribunal, no
excluye a priori una notma estatal que alivie de cesiones de aprove-
chamiento a sus propietarios”,

La participacién de la comunidad en las plusvalias de la accién
urbanistica de los entes piblicos aparece asi como un objetivo consti-
tgcmnal cuya consecucion, en el marco de sus respectivas competen-
cias, corresponde a todos ellos. Pero lo decisivo es que el Estado,
segdn reconoce el Tribunal Constitucional, dispone de un amplio
margen de configuracién, sin que, a juicio siempre del propio
Tribunal, el articulo 47 de la Constitucién impida que la participacién

307



IULIO C. TEJEDXOR BIELSA

en las plusvalias se concentre en determinadas clases de suelo. No se
entiende, sin embargo, ¢6mo puede resultar compatible el “objetivo
comun para los distintos entes piblicos” que enuncia el articulo 47 de
la Constitucién™ con la afirmacién de que “la hipotética existencia de
plusvalfas urbanisticas en suelo urbano consolidade, cuya realidad no
corresponde dilucidar a este Tribunal, no excluye & priori una norma
estatal que alivie de cesiones de aprovechamiento a sus propietarios”.

Dejando al margen que resulta evidente la existencia de plusva-
lias, y muy cuanticsas, en suelo urbano que pudiera nominarse como
"consolidado por 1a urbanizacién”, lo cierto es que, dado que la defi-
nicién de éste incumbe a las Comunidades Auténomas y, por remision
legal y conforme a la legislacién de &stas, al planeamiento, ningdn
obstdculo parece existir a que los terrenos en suelo urbano en que se
localicen plusvalias urbanisticas se definan como no consolidados
sujetdndose al régimen de esta clase y categorfa de suelo v, en conse-
cuencia, a las cesiones que correspondan®®,

¢) Obtencién de suelo dotacional en suelo urbano consolidado.
Resulta sorprendente, por otra parte, que el Tribunal afirme que “la
inexistencia de deberes de cesion de suelo (en ¢l urbano consolidado)
no supone, como afirman los recurrentes, una opcidn estatal por la
expropiacién forzosa como instrumente de obtencidn de suelo dota-
cional. El art. 14.1 LRSV se limita a definir el contenido de la pro-
piedad urbana (en suelo consclidado). Y es el art. 33 3 CE el que pro-
hibe la apropiacién piublica del derecho de propiedad urbana sin
indemnizacién. En consecuencia, no serfa el art. 14.1 LRSV sino a lo
sumo el art. 33.3 CE quien impondria a los Municipios la obtencidn
de suelo dotacional mediante expropiacidn. En consecuencia, la regu-
lacién que del derecho de propiedad del suelo establece el art. 14.1
LRSV (urbano consolidado} no impone concretas técnicas urbanisti-
cas, por lo que el motivo de impugnacién asi fundamentade debe ser
rechazado”.

Si el legislador estatal define un estatuto de la propiedad urbana
en una concreta clase y categoria de suelo, cual es la del suelo urba-
no consclidade, que, frente a lo que ocurre en ofras, excluye la prac-
tica de operaciones equidistributivas, asignando la totalidad de los
aprovechamientos al propietario del suelo, estd imponiendo concretas
técnicas urbanisticas de obtencidn de suelo dotacional. Es evidente.

(46) Nada impediria, por ejemplo, que, en suelo urbanc gue llegd a poder ser conside-
rado consolidado con un determinado uso, la modificacién de éste que genere plusvalias
implique la desconsolidacién, funcional si se quiere, de dichos terrenos, ya que nunca Jle-
garon a estar consolidados por la urbanizacidn con el nuevo uso antorizade.
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El Tribunal salva la constitucionalidad del precepto en la afirmacion
de que no es el legislador estatal quien de forma expresa impone la
expropiacién, sino que lo hace la propia Constitucién. El hecho de
que ¢l legislador estatal no imponga expresamente una concreta téc-
nica de obtencién de suelo dotacional en el suele urbano consolidado,
sin embargo, no permite afirmar Ja constitucionalidad del precepto,
ya que, al establecer una concreta regulacién de dicha clase y catego-
rfa de suelo que hace imposible la equidistribucién, lo hacfa sin duda
sabiendo que, por imperativo constitucional, no era posible sino la
expropiacién para obtener suelo para usos pidblicos. La regulacién
estatal del suelo urbano consolidado, por tanto, supone la total exclu-
sién del mismo de la préctica equidistributiva y, por ello, resulta
constitucionalmente cuestionable, a mi juicio, desde una perspectiva
competencial. C

d) Deber de edificar los solares en plazo (STC 164/2001, FI 20).
No se cuestiond materialmente la existencia de tal deber sino, dnica-
mente, que el articulo 14.1 de la Ley 6/1998 lo estableciese para el
suelo urbano consolidado dnicamente respecto de solares gue “se
encontraran en 4mbitos para los que asi se haya establecido por el
planeamiento y de conformidad con éste”. El Tribunal Constitu-
cional, nuevamente realizando una interpretacién acorde con la
Constitucién, considera que tal precepto en nada limita ni condicio-
na las competencias de las Comunidades Auténomas, que seran las
que, en sus respectivas leyes, regulen el deber de edificar y, en su
caso, las determinaciones del planeamiento o de otros instrumentos
urbanisticos sobre el mismo.

¢) Deberes de los propietarios de suelo urbano no consolidado
(STC 164/2001, FFIT 21 a 24). Todos los deberes de los propietarios
en suelo urbano no consolidado fueron objeto de recurso salvo el rela-
tivo a “costear y, en su caso, ejecutar la urbanizacién”. Los previstos
en las letras a) y b) del apartado segundo del articulo 14 de la Ley
6/1998 fueron impugnados porque presuponen una distincién que,
como la existente entre sistemas generales y dotacionales locales,
corresponde establecer y regular, en su caso, a las Comunidades
Auténomas, de manera que el Estado estarfa condicionando el mode-
lo urbanistico de forma decisiva. Sin embargo, el Tribunal Constitu-
cional, realizando una interpretacién conforme con la Constitucidn,
considera que el (nico contenido normativo de las letras a) y b) del
apartado segundo del articulo 14 de la Ley 6/1998 “consiste en impo-
ner a los propietarios el deber de cesidn de suelo para usos dotacio-
nales ptblicos de acuerdo con la referida distincién™ que “es, con
independencia de su denominacién, una distincién tradicional ya que
junto a infraestructuras urbanisticas que sirven al conjunto de la ciu-
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dad también existen otras dotaciones piblicas de menores dimensio-
nes ¥ que proyectan su utilidad sobre dmbitos espaciales més limita-
dos” (STC 164/2001, FJ 21). Ahora bien, el Tribunal Constitucional
no se pronuncia acerca de si ese deber de cesidn impuesto a los pro-
pietarios conforme a una distincién tradicional de muy concreto, aun-
que confuso, contenido, es mdximo o minimo, con lo cual no se
resuelve el problema competencial salvo que se entienda, como pare-
ce dejar entrever el Tribunal Constitucional, que las Comunidades
Auténomas, independientemente del cardcter minimo o miximo de la
cesién, pueden sustituir integramente la tradicional distincién por otra
que incida sobre el deber de cesién de los propietarios. Y es que, en
palabras del Tribunal, “en coherencia con lo que ya declaramos en la
STC 61/1997, EJ 17 b), el modelo de dotaciones urbanisticas piblicas
corresponde, por entero, a las Comunidades Auténomas. De esta
manera la distincién misma entre dotaciones piblicas locales y siste-
mas generales depende de {o que disponga la legislacién urbanistica
de cada Comunidad Auténoma” (STC 164/2001, FI 21). Todo lo cual,
insisto, contintia suscitando una duda que afecta a las facultades nor-
mativas de las Comunidades Autdnomas y ejecutivas del plancamien-
to, la posibilidad de modular las cesiones de suelo dotacional en fun-
cién del dmbito de servicio de las mismas a la vista de la legislacién
estatal.

En segundo lugar, se¢ sometié también al juicio del Tribunal
Constitucional la letra ¢) del apartado segundo del articulo 14 de la
Ley 6/1998, que establece el deber de “ceder obligatoria y gratuita-
mente a J]a Administracién actuante el suelo correspondiente al 10 por
100 del aprovechamiento del correspondiente &mbito; este porcentaje,
que tiene cardcter de miximo, podra ser reducido por la legislacién
urbanfstica. Asimismo, esta legislacion podrd reducir la participacién
de la Admimistracién actuante en las cargas de urbanizacién que
correspondan a dicho suelo™. El Tribunal rechaza el recurso inter-
puesto, porque, conforme a la STC 61/1997 [FT 17 ¢)], “el art. 14.2 ¢)
LRSV impone hoy, como norma de igualacién de los propietarios de
suelo urbano consolidado, un méximo de cesién de suelo: el corres-
pondiente al 10 por 100 del aprovechamiento urbanistico patrimonia-
lizable. O descrito desde su otra vertiente, el art. 14.2 ¢) LRSV garan-
tiza a los propietarios de suelo urbano no consoclidado al menos el S0
por 100 del aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacién”
(STC 16472001, FJ 22). El Tribunal considera, ademds, que no se ha
cuestionado la suficiencia del margen de disposiciéon gque otorga la
legislacién estatal a las Comnnidades Auténomas, muy notable, dado
que existe no sélo desde la perspectiva del cardcter maximo del apro-
vechamiento correspondiente a la Administracién actuante, sino tam-
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bign por cuanto cada Comunidad Auténoma puede decir si el suelo
cedido debe serlo libre o no de costes de urbanizacién y, especial-
mente, porque son las Comunidades Auténomas las competentes para
regular la forma de determinar el aprovechamiento urbanistico, ya
que “el art. 14.2 c) LRSV establece un porcentaje minimo de aprove-
chamiento subjetivo (o patrimonializable) a favor de los propictarios
de suelo {en concreto, 90 por 100), pero no la base sobre la que se
aplica” (STC 164/2001, FJ 22), y los 4mbitos equidistributivos, esto
es, los 4mbitos dentro de los cuales ha de repartirse la carga que la
cesion supone, ya sea mediante el especifico procedimiento de céleu-
lo de la referida base, ya mediante el oportuno procedimiento equi-
distributive (reparcelatorio o de otro orden) de gestién.

Igualmente recurrida fue la letra d) del apartado segundo del arti-
culo 14 de la Ley 6/1998, que impone a los propietarios de suelo urba-
no no consolidado el deber de “proceder a la distribucidn equitativa
de los beneficios y cargas derivados del planeamiento, con antf:rion-
dad al inicio de la ejecucién material del mismo”. Para el Tribunal
Constitucional “el deber de equidistribucién previo a la transforma-
cion del suelo actda asi como una condicidn de igualdad de todos los
propietarios de suelo urbano no consolidado” (STC 164/2_001, El 23),
un presupuesto, por tanto, del progreso del proceso urbanizador y edi-
ficatorio que no podrd avanzar “mientras no hayan quedado definidos,
por algdn procedimiento de equidistribuci6n, los aprovechamientos
urbanisticos subjetivos de cada uno de los titulares” (STC 164/2001,
FJ 23). Ahora bien, el precepto debe ser necesariamente interpretado
desproveyéndolo de cualquier posible prejuicio o condicionamiento
del instrumento equidistributivo que haya de utilizarse, que corres-
ponde regular a las Comunidades Auténomas, y de quienes deban o
puedan elaborar tal instrumento equidistributivo, que podrdn ser los
propietarios afectados, la Administracién u otros particulares, como
pueda ser el urbanizador seleccionado por la Administracion, confor-
me siempre a lo que determinen las Comunidades Auténomas. Queda
as{ salvaguardado el modelo valenciano, en el que la redaccién del
instrumento equidistributive corresponde al urbanizador.

Finalmente, del apartado segundo del articulo 14 de la Ley
6/1998 fue también objeto de recurso la letra f), que establece el deber
de “edificar los solares en el plazo que, en su caso, establezca el pla-
neamiento”, por la misma razén esgrimida en relacién con ¢l mismo
deber en suelo urbano consolidado, lo que impone la desestimacién
por idéntica razén, esto es, por la incuestionable, e incuestionada por
la Ley 6/1998, competencia autonémica "para regular el régimen de
plazos, bien sea en el planeamiento urbanistico, bien en otro nstru-
mento” (STC 164/2001, FI 24).
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El articulo 15 de la Ley 6/1998, sobre derechos de los propieta-
rios de suelo urbanizable, fue objeto de recurso de mconstitucionali-
dad por parte de los tres recurrentes, si bien ningune de ellos cuestio-
né la competencia estatal “para conceder a los propietarios (de suelo
urbanizable} el derecho a promover la transformacién del suelo”
(STC 164/2001, FT 25, AH 23). La discusién se centrd, mds bien, en
la regulacion por el legislador estatal del modo de ejercicio de dicho
derecho a la promocién del suelo urbanizable que, conforme al citado
precepto, tendrd lugar “instando de la Administracién la aprobacién
del correspondiente planeamiento de desarrollo”, expresién que el
Tribunal Constitucional interpreta conforme a la Constitucién enten-
diendo que “el “plancamiento de desarrollo” es, en el art. 15 LRSV,
cualquier instrumento de ordenacién urbanfstica que, al precisar los
usos del suelo y cchonestar{os con la estructura general de la ciudad,
configuran y hacen posible el disfrute de la propiedad urbana. Cudl
sea el instrumento de ordenacién urbanfstica en cada caso necesario
vendrd establecido por la legislacidn urbanistica, a la que expresa-
mente se refiere el propio art. 15 LRSV. Asf interpretado, el art. 15
LRSV es conforme con el orden constitucional de competencias”
(STC 164/2001, FI 25). Nuevamente el Tribunal resuelve el recurso
planteado imponiendo una determinada interpretacién del precepto
impugnado que favorece notablemente la competencia autondmica y
dificulta la eficacia de la cortisima competencia estatal.

Resulta sorprendente, sin embargo, que interpretado conforme a
la Constitucién el articulo 15 de la Ley 6/1998 pueda declararse su
constitucionalidad y que, en cambio, el Tribunal Censtitucional des-
carte cualquier posible interpretacién conforme con la Constitucién
del apartado primero del articulo 16 de la Ley 6/1998, lo que condu-
jo irremediablemente a la declaracién de su inconstitucionalidad. Ya
FERNANDEZ RODRIGUEZ ha puesto de manifiesto, no sin sefialar que, a
su juicio, “el déficit argumental de la Sentencia es en este punto nota-
ble”, que “era razonable esperar, me parece, que antes de declarar la
inconstitucionalidad del articulo 16.1 de la Ley de 13 de abril de
1998, Ia Sentencia hubiera hecho un pequefio, pequefiisimo, esfuerzo
de interpretacién del mismo de conformidad con la Constitucidn y
con la autonomia municipal que ésta consagra™ ™. A juicio de este
auter, al admitirse que el legislador estatal puede reconocer €l dere-
cho del propietario de suelo urbanizable a promover la transformacion
de éste no debiera impedirse al mismo legislador fijar el momento a
partir del cual se considera que surge dicho derecho, pues de lo con-
trario el mismo quedarfa reducido a mera entelequia en manos, en el

{(47) T. R. FERNANDEZ RoprIGUEZ, “"Comentaric de urgencia...", cit., p. 4.
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mejor de los casos, de los legisladores autondémicos, que dirdn cuan-
do y cémo nace dicho derecho quedando asi gravemente comprome-
tida la 1gualdad que el legislador estatal trata de alcanzar“®.

El Tribunal Constitucional, sin embargo, ha declarado la incons-
titucionalidad del citado precepto, tras dar cuenta de su modificacién,
que no hace desaparecer el objeto del recurso (STC 164/2001, FJ 26),
porque, al precisar el alcance del derecho a promover la transforma-
cién del suelo urbanizable, “la forma en que el art. 16.1 LRSV regu-
la e] derecho a la transformacién del suelo no tiene amparo en la com-
petencia estatal ex art. 149.1.1 CE”, pues “el art. 16.1 LRSV no se
limita a establecer el derecho de los propietarios a presentar instru-
mentos de planeamiento de desarrollo sino que regula en detalle el
ejercicio de ese derecho: precisa, en primer lugar, que el planeamien-
to de desarrollo se presente ante un concreto érgano administrativo, el
Ayuntamiento; y establece, también, ¢l concreto momento en que sur-
ge el derecho (cuando el planeamiento general sefiale dmbitos de
desarrollo o cuande de otra forma se definan las «condicicnes para su
desarrollo»)” (STC 164/2001, FI 27). Resurge-asi €l criterio de la
densidad normativa. No hay otra razén determinante de la inconstitu-
cionalidad que el “detalle” de la regulacién del ejercicio del derecho
a la promocién, un “detalle” que el Tribunal Constitucional elude
apreciar, por via hermenéutica segin hemos visto, en otros preceptos
de la Ley 6/1998%. El legislador estatal, conforme a este criterio,
puede otorgar un derecho a los propietarios de suelo urbanizable, pero
no puede regularlo mas alld de un determinado, y magro, l{mite, mAs
alld de lo que el Tribunal considera “las lineas normativas fundamen-
tales que definen la propiedad urbana” (STC 164/2001, FJ 27).

La declaracién de inconstitucionalidad del articulo 16.1 de la Ley
6/1998 responde pues a la intensidad, al detalle de la regulacién del
derecho a promover la transformacidn del suelo urbanizable, al hecho
de que el legislador estatal identifique con precisién el momento en el
que éste nace y pueden los propietarios ejercitarlo, y a que lo haga
distinguiendo dos categorfas de suelo urbanizable, aguél en que el
derecho a la promocién puede ser ya ejercitado y aquél donde no pue-
de serlo. Por esta razdn, alguno de los recurrentes reclamé la declara-
cién de inconstitucionalidad de los articulos 17 y 27 de la Ley 6/1996.
El Tribunal Constitucional, sin embargo, rechazé, acertadamente a mi

(48) Idem, p. 4.

(49) La densidad normativa como pardmerro de constitucionalidad fue advertida y
duramente criticada en el apartado coarto del voto particular a la STC 61/1997 por el
Magistrado JIMENEZ DE Parca. A la cuestién se ban referido posteriormente los diversos
comentaristas a dicha sentencia, como puede verse en los trabajos anteriormente citados.
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julclo, la inconstitucionalidad de ambos preceptos. El articulo 27 no
condiciona en modo alguno las competencias autonémicas a la hora
de configurar, o no, esas dos categorfas de suelo urbanizable, sino
que, razonablemente desde una perspectiva valorativa, distingue el
suele urbanizable cuyos propietarios ya han adquirido el contenido
econémico en que se traduce el derecho a la promocién, de aquel otro
en el que no sea asi (STC 164/2001, FT 27). Cuando podran ejercer el
derecho a la promocidn los propietarios de suelo urbanizable 1o dird
la legislacién autondmica. En lo que respecta al articulo 17 de la Ley
6/1998, también concebido, como los articulos 16 o 27, sobre la base
de la distincién entre el suelo urbanizable en el que puede ejercerse el
derecho a la promocion de su transformacion y aquel suelo nrbaniza-
ble en que no es asi, ¢l Tribunal ha considerado, como en el caso del
articulo 27, que no regula los criterios, procedimientos o instrumen-

tos de inclusién del suelo urbanizable en una u otra categoria, limi- -

tdndose a prever un diferente régimen de nsos en las mismas, lo cual,
unido al cardcter minimo, no completo, dice el Tribunal, de la regu-
lacién del régimen de usos del suelo urbanizable en el articulo 17 de
la Ley 6/1998, que permite un amplisimo desarrollo autonémico (de
nueve el criterio de la demnsidad normativa), llevé al Tribunal
Constitucional a declarar la constitucionalidad del precepto recurrido
(STC 164/2001, FJ 29). En todo caso, la declaracién de inconstitu-
cionalidad del apartado primero del articulo 16 resulta decisiva desde
la perspectiva de las competencias de las Comunidades Auténomas,
que ostentan plenas facultades para regular cudndo y ¢cémo se hace
efectivo, puede ejercerse, el derecho a promover la transformacién
del suelo urbanizable.

Mejor suerte ha corrido el apartado segundo del articule 16 de 1a
Ley 6/1998, sobre la propiedad del suelo urbanizable que el Tribunal
Constitucional denomina “residual” o “diferide”, “aquel suelo urba-
nizable donde —de acuerdo con la legislacién urbanistica de las
Comunidades Auténomas— aiin no es posible instar la aprobacién del
planeamiento que abre el camino a la transformacidn fisica del suelo”
(STC 164/2001, FJ 28). Para el Tribunal Constitucional, la regulacién
del derecho de consulta que incorpora el citado precepto, que “serfa
simple expresion sectorial del derecho general de consulta (del art. 35
g) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Pdblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin, en adelante LPC)” no impene un modelo urbanistico concre-
to, pues “a cada Comunidad Auténoma corresponderd determinar,
entre otras cosas, el grado de vinculacién de la Administracién urba-
nistica a su propia informacién, el tiempo en que ha de ser realizada
y las consecnencias de una hipotética omisién” (STC 164/2001, FJ
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28). De nuevo, por tanto, la amplitud de las competencias antondmi-
cas pone en manos de sus respectivos legisladores la eficacia de una
de las condiciones bdsicas de ejercicio establecidas por el legislador
estatal, que queda asf puesta en entredicho y, en el mejor de los casos,
llevard a resultados muy diversos en las diferentes Comunidades
Auténomas, no alcanzdndose el objetivo pretendido por el Estado.
Una vez mds, es preciso afirmar que el reconocimiento limitado de la
competencia estatal, en la prictica equivale a su negacién.

El artfculo 18 de la Ley 6/1998 fue también objeto de los (res
recursos de incomnstitucionalidad (STC 164/2001, FJ 30, AH 26). EI
Tribunal Constitucional los rechaza lacénicamente remitiendo a argu-
mentos defendidos anteriormente en relacién, especialmente, con el
articulo 14 de la Ley impugnada (STC 164/2001, FJ 30).

El articulo 20 de la Ley 6/1998, como ha quedado sefialado ante-
riormente, no encuentra cobertura competencial en el apartado déci-
motercero sino en ¢l primero del articulo 149.1 de la Constitucién
(STC 164/2001, FJ 31). Este precepto no limita, segin sefiala el
Tribunal Constitucional, las competencias autonémicas para definir
los usos y aprovechamientos del suelo no urbanizable, en plenitud,
conforme a la distribucién constitucional de competencias, de mane-
ra que “la regulacién de usos por una Comunidad Auténoma (mate-
rialmente competente) no habrd de limitarse a la fijacién de los “limi-
tes” de aquellos usos sino que abarcard la definicién misma de los
usos o aprovechamientos del suelo no urbanizable” (STC 164/2001,
FJ 31), afirmacidn que, al reconocer ampliamente las facultades auto-
némicas para regular los usos del suelo no urbanizable, de todo é€l,
entra en contradiccién con la limitacién en el parrafo segundo del
apartado primero del articulo 21 de la Ley 6/1998, que limita [a auto-
rizacién de “actuaciones especificas de interés ptiblico” al suelo no
urbanizable en el que se justifique “que no concurren las circunstan-
cias previstas en el apartado 1 del articulo 9” (STC 164/2001, FJ 32).
Entiende a e¢ste respecto ¢l Tribunal que dicho precepte sélo se refie-
re al suelo no urbanizable ordinario, general o comin, clasificado
como tal conforme al apartado segunde del articule 9, ¥ no ai suelo
no urbanizable de especial proteccidn previsto en el apartado primero
del mismo articulo, contemplando la posibilidad de usos excepciona-
les de interés publico que pueden ser compatibles con los generales
conforme al parrafo primero del apartado primere del articulo 20 de
la Ley 6/1998. Pues bien, sostiene el Tribunal Censtitucional, “en
coherencia con lo sefialado al enjuiciar el art. 9.2 LRSV, que la clasi-
ficacién del suelo no urbanizable comun es {a diferencia del suelo no
urbanizable de especial proteccién) una decisién urbanistica no con-
dicionada por la LRSV. A los érganos urbanisticos (sean locales, sean
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autondmicos) corresponde determinar qué parte del suelo municipal
es urbamizable y qué parte es no urbanizable comin”, la norma enjui-
ciada lo es de igualacién minima de todos los propietarios de suelo no
urbanizable del apartado segundo del artfculo 9 de la Ley 6/1998, al
exigir que las actuaciones urbanisticas de interés ptiblico en el mismo
sean excepcionales, especificas, de interés piblico y expresamente
autorizadas. Las Comumidades Anténomas regulardn el procedimien-
to autorizatorio y los usos que pueden considerarse de interés ptiblico
en gl suelo clasificado, discrecionalmente, como no urbanizable gené-
rico o comtn (STC 164/2001, FJ 32). Nada dice el Tribunal Const1-
tucional, tras reconocer la notable amplitud de las competencias auto-
ndmicas, sobre la posibilidad de usos de interés pidblico en suelo no
urbanizable de especial proteccion, que parece impedir el parrafo
segundo del apartado segundo articulo 20 de la Ley 6/1998.

5. Valoraciones, expropiaciones, supnestos indemnizatorios

A) Valoraciones

De los preceptos dedicados al régimen de valoraciones s6lo fue-
ron directamente impugnados los articulos 24.b) y ¢) ¥ 29 de la Ley
6/1998, si bien, por conexi6én con otros de la misma, también ha teni-
do que pronunciarse el Tribunal Constitucional sobre los articulos 27
y 28 (8TC 164/2001, FF1I 27 y 19, respectivamente). Vaya por delan-
te ¢l sentido integramente desestimatorio del fallo respecte de todos
estos preceptos, que no excusa, sin embargo, de analizar en lo esen-
cial el debate en torno a los mismos.

Para ¢l Tribunal Constitucicnal, el contenido normativo de la
letra b) del articulo 24 de la Ley 6/1998 se traduce en la previsién del
momento de referencia para realizar las tasaciones de bienes o dere-
chos en los procedimientos de distribucidn de beneficios y cargas en
defecto de acuerdo entre los propietarios afectados, momento que serd
el de iniciacién del correspondiente procedimiento, con objeto de
cuantificar, en términos de aprovechamiento urbanistico y de com-
pensaciones pecuniarias (sustitutivas o complementarias), la propie-
dad inmueble de cada dueifio, sustituyendo el valor econémico de cada
finca por un nuevo valor (aprovechamiente urbanistico subjetivo, mas
posibles compensaciones ecendmicas). El Tribunal considera que “en
la medida en que la equidistribucién es un deber de todos los propie-
tarios de suelo pendiente de transformacidn, y en tanto en cuanto las
tasaciones se¢ realizan conforme a criterios legales {no convenciona-
les), no podemos dudar que nos hallamos ante una tasacidn expropia-
toria. Aclarado lo anterior debemos concluir que la norma del art. 24
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b) LRSV estd amparada por el art. 149.1.18 CE (inciso “legislacidn
sobre expropiacion forzosa™y” (STC 164/2001, FJ 34).

Tgual juicio merece la letra ¢) del articule 24 de la Ley 6/1998,
dado que “en forma alguna se deduce del art. 149.1.18 CE que la res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones pdblicas haya de
ser objeto de regulacién uniforme, sin adaptaciones o modulaciones
por razén de la materia. En consecuencia, no estd vedada al Estado la
fijacidn de criterios de valoracidén de las indemnizaciones por cambio
de planeamiento urbanistico” (STC 164/2001, FI 34), criterios, por
tanto, especificos respecto de los establecidos con cardcter general.
Con ello parece limitar ¢l Tribunal Constitucional la posibilidad de
que las Comunidades Auténomas incidan sectorialmente sobre el
régimen de responsabilidad patrimonial de las Administraciones
publicas, entendiendo reservada al legislador estatal la integra com-
petencia sobre valoracion.

El] articulo 29 de la Ley 6/1998 fue objeto de recurso de incons-
titucicnalidad en relacién con el articulo 11 de la misma, con el mis-
mo argumento fundamental, esto es, la referencia al “planeamiento™.
El Tribunal desestima el recurso porque “el art. 29 LRSV —a diferen-
cia del art. 11 LRSV- hace referencia a la posible carencia de plane-
amiento urbanistico, pero no especifica nimgin concreto tipo de pla-
neamiento” (STC 164/2001, FJ 35).

B) Expropiaciones

De los diversos preceptos del Titulo IV de la Ley 6/1998, dedi-
cados a las expropiaciones, fueron objeto de recurso los articulos 33,
37, 38 v, con especial virulencia, 40.

La impugnacién del articulo 33 se basé, en primer lugar, en la
hipotética fijacién por el Estado de causas o fines expropiatorios en
materia propiamente urbanistica condicionando las competencias
autonémicas. El Tribunal afirma genéricamente que “del art. 33 LRSVY
no resulta, como pretenden los recurrentes, la selecciton directa de
fines de utilidad pdblica” (STC 164/2001, FJ 36), distinguiendo la
aprobacion de planes de la de dmbitos de gestién. En relacidn con los
planes urbanisticos se precisa que la norma es expresién de la com-
petencia del Estado para dictar (para concretas materias sectoriales)
normas expropiatorias procedimentales que sean expresion o modula-
cion de normas procedimentales generales, por lo que, entendiendo
que los planes urbanisticos no son sino una especie de los planes de
obras, debe postularse la constitucionalidad del precepto. En cuanto a
la declaracion de utilidad piblica y 1a declaracién de la necesidad de
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ocupacién derivada de la delimitacién de dmbitos de gestion a desa-
rrollar por expropiacidn, considera el Tribunal que responde al hecho
de que “la LRSV parte aquf de la posibilidad de que la previsidn de
obras sobre el suelo esté definida sélo de forma abstracta y relativa-
mente imprecisa en los planes urbanfsticos, completdndose 1a defini-
cidn del destino del suelo con la delimitacidn de los &mbitos de ges-
tén, esto es, en ejecucidén del planeamiento. Para tales supuestos el
art. 33 LRSV remite al acto de aprobacién del perimetro del 4ambito
de gestidn la concrecidén de las obras que, por su utilidad piblica, per-
miten la expropiacidn. De acuerdo con lo anterior nos encontramos,
de nuevo, con una norma expropiatoria procedimental: el art. 33
LRSV no fija concretas causas expropiatorias, sino que selecciona
una decisién administrativa {la delimitacién del 4mbito de gestidén)
que, en la medida que complete la adscripcidn de destinos del suelo,
concreta la declaracién de utilidad pdblica de las obras de transfor-
macién y util:zacién urbanistica del suelo contenidas en el plan. Se
trata de una norma procedimental que responde a las exigencias de
«marcado cardcter principial o minimo» a las que aludimos en la STC
61/1997, FJ 31, y que, en consecuencia, no invade el dmbito compe-
tencial urbanistico autonémico” {(STC 164/2001, FI. 36). Ahora bien,
el Tribunal advierte que esta previsién del articulo 33 de la Ley
6/1998 sélo serd operativa si la legislacién urbanistica autondmica
regula la expropiacién como forma de ejecucién del planeamiento, a
lo cunal no estd en modo alguno obligada ¥ que la delimitacién del
dmbito de gestién no es un acto urbanistico formalizado o una técni-
ca urbanistica especifica, sino que serd configurada fntegramente por

‘la legislacién autondmica.

Por otra parte, igualmente rechazada fue la impugnacién del arti-
culo 33 de la Ley 6/1998 por la hipotética incompetencia del Estado
para regular la declaracién de necesidad de ocupacién en el dmbito
urbanistico. Y es que, en palabras del Tribunal Constitucional, “la
competencia estatal sobre legislacidon de expropiacion forzosa (art.
149.1.18 CE) ampara la prevision y regulacidn, como norma precedi-
mental general, de un acto puiblico de concrecidn de los bienes o dere-
chos considerados indispensables para el fin de la expropiacién. Y no
es dudoso que aquella competencia de regulacidn procedimental per-
mite al Estado establecer, con cardcter general (cual hace el art. 17.2
LEF) que allf donde un proyecto de cbras contenga una descripcidn
material detallada de bienes, tal proyecto administrativo valga como
declaracidn de necesidad de ocupacién a efectos expropiatorios”
(STC 164/2001, FJ 36). Sobre tal base, resulta ficil concluir, como
hace el Tribunal, “que la competencia estatal sobre expropracion for-
zosa abarca el reconocimiento implicito de la necesidad de ocupacién
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en la aprobacién del plan de ordenacién urbana o en la delimitacién
del 4mbito de gestién a desarrollar por expropiacién” (STC 164/2001,
FJI 36). '

Idéntica suerte merecid, finalmente, la impugnacion del mismo
articulo 33 por la referencia que realiza a los “dmbitos de gestidn”. En
general, y especificamente respecto de diversos preceptos, el Tribunal
ha realizado una interpretacién conforme con la Constitucién de tér-
minos como los que fundan Ja impugnacioén, interpretacidn que reite-
ta ahora, recordando de nuevo el cardcter puramente instrumental de
la utilizacion de tales términos y no impositivo de concretas técnicas
urbanisticas a las Comunidades Auténomas (STC 164/2001, FI 36).
Una vez mds, en todo caso, la interpretacién conforme con la
Constitucidn estd directamente ordenada a preservar el dmbito com-
petencial autonémico.

El artfculo 37 de 1a Ley 6/1998, que establece que “en todas las
expropiaciones, la Administracidn actnante podrd satisfacer el justi-
precio, por acuerdo con el expropiado, mediante 1a adjudicacién de
terrenos de valor equivalente”, dado que reitera para el dmbito urba-
nistico la garantia establecida con cardcter general por el articulo 43
de la vigente Ley de expropiacién forzosa, tiene cobertura en la com-
petencia estatal en esta materia. Ahora bien, nuevamente el Tribunal
Constitucional salvaguarda expresamente las competencias autondmi-
cas, sefialando ahora que “es claro que, entendido el art. 37 LRSV
como garantia del expropiado, la modalidad de pago en terrenos es
$6lo una de las posibles. En forma alguna opta el art. 37 LRSV por
una forma de pago en especie tipicamente urbanistica (terrenos de
valor equivalente) impidiendo otras (asi, mediante aprovechamientos
urbanisticos o derechos de superficie). Con consentimiento del expro-
plado el papo en especie podrd satisfacerse con cualguier objeto; sin
consentimiento del expropiado sélo es posible el pago en dinero”
(8TC 16442001, FY 37). Nada impide a las Comunidades Auténomas,
por tanto, regular las diferentes modalidades de pago alternativo al
realizado en dinero en ¢l dmbito urbanistico o en aguellos otros en los
que tenga competencia, siempre que medie, pues &sta es la garantia
generzl impuesta por el Estado, el consentimiento del expropiado.

Junto al apartado primero del articulo 16, el otro precepto de la
Ley 6/1998 que ha sido declarado inconstitucional mediante la STC
164/2001 ha sido su articulo 38. Nuevamente critico es FERNANDEZ
RoDRIGUEZ con el fallo declarativo de la inconstitucionalidad del pre-
cepto, no tanto por que ésta haya sido declarada cuanto por el momen-
to en que ha tenido lugar (a su juicio debid haber sido declarada
inconstitucional la regulacion equivalente del Texto Refundido de 1a
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Ley sobre régimen del suelo y ordenacidn urbana de 1992), y por las
razones puramente competenciales, y no sustantivas (que son en su
opinién las relevantes), que la han fundado“®. El articulo 38 de la Ley
6/1998, que tiene un claro antecedente en el articulo 220.2 del Texto
Refundido de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacidn urbana de
1992, y antes en el 138.4° del Texto Refundido de la misma Ley de
1976, fue impugnado sobre la base de los mismes argumentos que
condujeron al Tribunal Constitucional a declarar la inconstitucionalidad
del articulo 220.1 (STC 61/1997, FI 31), lo que hacfa dificilmente
justificable un fallo que no fuese ¢l declarativo de inconstitucionali-
dad. Si ya anteriormente el Tribunal habia sostenido que “la declara-
cién implicita de urgente ocupacién (por medio de la aprobacidn del
procedimiento de tasacién conjunta} constituye una regulacién proce-
dimental especifica para las expropiaciones urbanisticas que, por no
tener cardcter minimo o principial, ni ser expresidn de una garantia
expropiatoria general, queda fuera de la competencia estatal sobre

legislacion de expropiacién forzosa” resulta claro que la competencia -

al respecto es, en consecuencia, autonémica y por ello la declaracion
de inconstitucionalidad del articule 38 de la Ley 6/1998 resultaba
irremediable {(STC 164/2001, FJ 38).

A la reversion expropiatoria se dedicé el articulo 40 de la Ley
6/1998, objeto de impugnacidn y al que se dedican los FFIT 39 a 46
de 1a STC 164/2001. El precepto fue cuestionado en su integridad, por
entender que la regulacién de la reversién ha de corresponder al legis-
lador sectorial competente y no siempre al Estado, y en sus diversos
apartados por diversas razones que examinaré a continuacién (STC
164/2001, AH 33, FFJJ 39 a 46). La impugnacién global del precep-
to es rechazada por el Tribunal Censtitucional porque, pese a que la
reversién no constituya una garantfa expropiatoria constitucional sino

(50) T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Comentario de urgencia...", cit., pp. 2-3. En par-
ticular, resulta sumamente acertada la critica que realiza al Tribunal Consttucional en
relacidn con la STC 61/1997, para cuyo dictado parecié no lenerse en cuenta la propia
jurisprudencia del Tribunal Constitucional ¥ la regulacién legal misma de los procesos
constilucionales en lo relativo a la inconstitucionalidad por conexién o consecuencia. El
retraimiento del Tribunal Constitucional al enjuiciar la legislacién urbanistica estatal de
1990-1992 fue, en mi opinidn, todavia mds criticable al no abordar el andlisis del cardcrer
materialmente supletorio o, a contrarie, la cobertura competencial del gran ndmero de pre-
cepros que el Estado calificéd como supletorios, de forma inadecvada en ccasiones, en la
normativa enjuiciada. Ello ha generado una cierta inseguridad juridica en relacién con
diversas cuestiones que, hallindose reguladas en el Texto Refundido de ta Ley sobre régi-
men del suelo y ordenacidén ucbana de 1976 y habiendo sido calificades en su momento
como supletorios por el legislador estatal pueden tener cobertura, a pesar de todo, en tiu-
los competenciales estatales. La seguridad juridica en el 4mbilo urbanistico, por ello, toda-
via no estd garantizada,
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de configuracion legal, ello no supone que el Estado carezca de com-
petencia sobre la misma, ya que la competencia estatal se proyecta
sobre la materia expropiatoria en su totalidad conforme al articulo
149.1.18 de la Constitucién {STC 164/2001, FI 39). Ahora bien, las
competencias del Estado en relacién con la reversién, aun siendo
notablemente amplias, no son ¢mnimodas, pues, como advierte el
Tribunal, podrd establecer, en primer lugar, cudnde y c6mo nace, o no
nacerd, el derecho de reversién, esto es, regularlo con caracter gene-
ral para curalesquiera dmbitos sectoriales desde la perspectiva de la
institucion expropiatoria, pero también, en segundo lugar, “conforme
al criterio sobre garantias expropiatorias que expresa la STC 61/1997,
FJ 31, el Estado también puede dictar normas especiales sobre rever-
sién, incluso en sectores o materias de la exclusiva competencia de
las Comunidades Autdnomas —como el urbanismo— siempre que aque-
llas especialidades tengan marcado cardcter minimo o principial -y
sean expresién o modulacién de la regulacidn general de la garantia
reversional” (STC 164/2001, FJ 36).

Sobre tal base, la constitucionalidad del apartado primero del
articulo 40 de la Ley 6/1998, como simple refrendo en el dmbite urba-
nistico de una regla general cual es la vinculacién del bien expropia-
do al fin expropiatorio, es innegable, una vez el Tribunal ha recono-
cido como constitucionalmente legitima la identificacién por el legis-
lador estatal de los planes urbanisticos como instrumentos aptos para
concretar el fin expropiatorio. Ahora bien, como ocurre constante-
mente a lo largo de la sentencia que se comenta, quedan perfecta-
mente perfiladas las competencias autondmicas sobre la cuestién,
cuando s¢ sefiala, recordande anterior jurisprudencia constitucional,
que "a cada Comunidad Auténoma corresponde regular los posibles
fines de las expropiaciones por razdn de urbanismo y, con ¢llo, los
usos o destinos del suelo que se consideran compatibles o incompati-
bles con un mismo fin. De manera que la permanencia o no de la ads-
cripcién del bien expropiado al fin que justificé la expropiacidn, aun
mediando un cambio de uso o destino del suelo, dependerd de la pro-
pia configuracién del fin expropiatorio (y de los destinos en &I subsu-
mibles) que lleve a cabo cada Comunidad Auténema y, en el marco
de la regulacion de ésta, cada conereto plan” (STC 164/2001, FJ 40),
lo que conduce directamente a admitir la regulacién y previsidn de
usos intercambiables en las expropiaciones urbanfsticas conforme a la
correspondiente regulacidn autonémica.

Idéntico pronunciamiento favorable a la constitucionalidad ha
recaido en relacién con el apartado segundo del articulo 40 de la Ley
6/1998, que contempla los supuestos en los que nace el derecho de
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reversién y sus excepciones. Ahora bien, la constitucionalidad de la
regla general sobre nacimiento del derecho de reversién parece con-
dicionarse, precisamente, al simultdneo reconocimiento de la compe-
tencia autonémica para la definicién del fin expropiatorio, de manera
que “la precisién de si un cambio de uso (por las técnicas urbanisti-
cas que disponga cada Comunidad Auténoma) es compatible o no con
el fin expropiatorio depende de la propia definicién del uso (en espe-
cial, de sus tolerancias y compatibilidades) en las regulaciones auto-
némicas y locales. S6lo cuando conforme con estas regulaciones exis-
ta propiamente un cambio de uso que, simultineamente, suponga un
cambio en el fin expropiatorio estaremos ante el nacimiento del dere-
cho reversional” (STC 164/2001, EJ 41). Asi pues, el legislador auto-
némico puede incidir de forma decisiva sobre el nacimiento del dere-
cho de reversién, ya que a él le corresponde definir la nocidn de
“cambio de uso”, que queda fuera del margen de disposicién de legis-
lador estatal, Nuevamente la competencia estatal, habida cuenta de
los términos en que se reconoce la autondmica, resulta marginal, con-
clusién que no empece el pronunciamiento del Tribunal favorable a la
constitucionalidad de las excepciones al nacimiento del derecho de
reversién que establece igualmente el apartado segundo del articulo
40 de la Ley 6/1998, justificada la prevista en la letra a) como simple
concreci6n en el 4ambito urbanistico de la regulacién establecida con
cardcter general en materia expropiatoria (STC 164/2001, FJ 42,
mientras que la establecida en la letra b) es admitida como una modu-
lacién razonable en el 4mbito urbanistico, minima o principial y por
ello constitucionalmente legitima, de la regla igualmente establecida
con cardcter general (STC 164/2001, FI 43).

El apartado tercero del articulo 40 de la Ley 6/1998 fue impug-
nado por las referencias que en ¢l mismo se realizan a técnicas urba-
nisticas (revisidn, modificacién, patrimonio municipal del suelo), que
condicionarian, a juicio de los recurrentes, las competencias autono-
micas. Sin embargo, el Tribunal ha considerado que el precepto
impugnado no regula en modo alguno ¢l patrimonio municipal del
suelo sino que se limita a identificar un posible supuesto de inejecu-
cién del fin expropiatorio y, por tanto, un supuesto en el cual naceria
el derecho de reversién conforme a la regla general, si bien tal con-
¢lusién “estd condicionada a la efectiva existencia de los Patrimonios
Municipales de Suclo en cada Comunidad Auténoma y a cudles sean
los fines y los medios de aquella suerte de patrimonios pblicos en la
legislacién urbanistica de cada Comunidad Auténoma” (STC 164/
2001, EI 44). En mi opinidén, la argumentacién del Tribunal Consti-
tucional en relacién con este precepto resulta extraordinariamente
débil porque resulta harto discutible que en el mismo se identifique
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correctamente un supuesto de aplicacidn de la regla general que hace
nacer el derecho de reversién. Es mds, de no haberse contemplado
especificamente este supuesto, a mi juicio, no debiera nacer el dere-
cho de reversién en tales casos, siempre que los terrenos se destinen
a uno de los fines que, conforme a [a legislacién autondmica, corres-
ponden a los terrenos del patrimonio municipal del suelo, indepen-
dientemente de que el concreto destino a uno u otro suponga un incre-
mento de valor. Por otra parte, en funcién de la interpretacién final de
esta previsién quedarian condicionados en extremo, y de forma muy
directa, el modelo urbanistico y la politica de vivienda que corres-
ponde disefiar a las Comunidades Auténomas y los municipios, por
cuanto se impondria a ambos la expropiacidn de terrenos para el patri-
momnio municipal del suelo conforme a los usos que finalmente se
implanten en los terrenos, de manera que, en estos casos, ¢l justipre-
cio habra de calcnlarse siempre por lo que los terrenos valgan tenien-
do en cuenta el fin para el cual se expropian, lo que constituye una
innegable anomalfa en la institucién expropiatoria. En cualquier caso,
aun cuando el Tribunal Censtitucicnal no se pronuncie e¢xpresamente
en este sentido, conviene tener presente que, al condicionarse la cons-
titucionalidad de la regla general sobre nacimiento del derecho de
reversién a la interpretacidn de que “la precision de si un cambio de
uso (por las técnicas urbanisticas que disponga cada Comunidad
Auténoma) es compatible o no con ¢l fin expropiatorio depende de la
propia definicién del uso {(en especial, de sus tolerancias y compati-
bilidades) en las regulaciones autonémicas y locales” que nazca el
derecho de reversion. Asi, “s6lo cuando conforme con estas regula-
ciones exista propiamente un cambio de uso que, simultdneamente,
suponga un cambio en el fin expropiatorio estaremos ante el naci-
miento del derecho reversional”. Queda claro que también respecto de
esta regla especifica del apartado tercero del articulo 40 de la Ley
6/1998, que tiene como presupuesto la alteracién de los usos, intensi-
dades o aprovechamientos, tal alteracién sélo existird cuando asf se
desprenda de la legislacién autondémica. Por tanto, podria el legisla-
dor autonémico establecer que no se considerard alteracién de usos,
intensidades o aprovechamientos la variacién de los inicialmente pre-
vistos siempre que se mantengan dentro de los establecidos con cardc-
ter general para los terrenos de patrimonios municipales de suelo o,
por ejemplo, los terrenos se destinen a la construccidn de vivienda
sujeta a regimenes de proteccion pdblica.

Igualmente conforme con ¢l orden constitucional de distribucién
de competencias ha sido considerado el apartado cuarto del artfculo
40 de la Ley 6/1998, de nuevo entendiendo que en el mismo se con-
creta para el ambito urbanistico una regla establecida con cardcter
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general para cualesquiera expropiaciones, la reversién por inejecu-
cién, en este caso de la urbanizacién, previendo un plazo espectfico
para entender inejecutada ésta, razén determinante de constitucionali-
dad que el Tribunal extiende al apartado quinto del mismo articulo 40
(STC 164/2001, FFII 45 y 46).

() Supuestos indemnizatorios

El Tribunal rechaza la impugnacién global de los articulos 41 a
44 de la Ley 6/1998 afirmando su “clara incardinacién competencial
en el art. 149.1.18 CE, que tanto se refiere a la «legislacién de expro-
piacién forzosa» como al «sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones piiblicas»” (STC 164/2001, FJ 47), ratificando asi
anteriores pronunciamientos sobre la cuestién (STC 61/1997, FJ 33).

No obstante, fiel a la constante sostenida a lo largo de todos los
fundamentos juridicos de la STC 164/2001, el Tribunal recuerda el
alcance de las competencias autonémicas sobre la cuestion, ratifican-
do de nuevo planteamientos de su anterior sentencia 61/1997. En par-
ticular, advierte ahora “que mds alld de la regulacién estatal las
Comunidades Auténomas también pueden establecer otros supuestos
indemnizatorios en concepto de responsabilidad administrativa, siem-
pre que, naturalmente, respeten aquellas normas estatales con las que
en todo casc habrdn de cohonestarse y sirvan al desarrollo de una
politica sectorial determinada” (STC 164/2001, FI 47).

V. LIMITACION DE LA COMPETENCIA ESTATAL,
CONCIENCIA DE INCOMPETENCIA Y POSIBILIDAD DE
ARMONIZACION

Todo lo anteriormente expuesto resulta, a mi juicio, suficiente-
mente expresivo. La STC 164/2001 enjuicia una ley estatal, pero tie-
ne buen cuidado en perfilar, definiéndolo con gran precisién en la
mayor parte de ocasiones, ¢l alcance de las competencias autonémi-
cas. El reparto constitucional de competencias resultante permite
legislar al Estado en materia urbanfstica, porque urbanfstica es la Ley
6/1998 y de urbanismo se habla en la STC 164/2001, como antes ya
se hizo en la STC 61/1997, independientemente de cudles sean los
titulos estatales de cobertura, pero con un alcance tan limitado, con
tales trabas y cortapisas, que la legislacidn estatal queda reducida a la
enunciacién de principios o a la concrecién en el dmbito urbanistico
de reglas generales cuya eficacia futura esti en manos de las
Comunidades Auténomas. Séle resulta constitucionalmente admisi-
ble, en 1a materia objeto de este estudio, una legislacién estatal con
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cotas elevadisimas de ambigiiedad y mirgenes de maniobra prictica-
mente ilimitados para los legisladores autonémicos, una legislacién
estatal, en suma, que dificilmente podrd alcanzar objetivo alguno, sea
cual sea el que se proponga, ¥y que sélo nominalmente regulard los
aspectos a los que afecte. Porque sin legislacién autonémica, o acaso
aun cen ella, no tendrd ninguna virtualidad.

No en vano, asf lo advierte el Tribunal Constitucional constante-
mente a lo largo de la STC 164/2001, en la que una y otra vez se hace
referencia a la competencia autonémica como proyeccién sine qua
non de la normativa estatal, que impone una suerte de “condiciones
bésicas" ad cautelam, para ¢l caso de que la legislacién autondmica
regule determinadas cuestiones. Pero las referencias que en la STC
164/2001 se realizan a las notabilisimas competencias autonémicas
no pueden pasarse por alto porque alcanzan un listado casi intermina-
ble de cuestiones de capital importancia tales como la integra regula-
cién del sistema de planeamiento (FFJY 6 u 8, per ejemplo), la gestién
urbanistica respetando la direccién publica de la accién urbanfstica y
la participacién de los particulares, en los términos que la propia
legislacion autondmica establezea (FJ 9), dmbitos y técnicas equidis-
tributivos distintos de los dmbitos de actuacidn a que alude la Ley
6/1998 (FFIJ 10 y 23), sistemas de actuacidn (FJ 9}, grado de partici-
pacidn o iniciativa de propietarios y empresarios en [a actividad urba-
nistica (FJ 9), clasificaciones de suelo distintas y superpuestas a las
estatales a efectos de planificacidn y gestion urbanistica (FJ 12), cri-
terios complementarios de los determinantes de la transformacidn
urbanfistica que hace el suelo urbano aun por encima de los exigidos
en la Ley 6/1998 (FJ 13), criterios definitorios de la consolidacidn o
no de los terrenos incluidos en el suelo urbane (FFIT 13 y 19), crite-
rios que determinen cudndo ha de entenderse ejecutado el planea-
miento a efectos de integracién de los terrenos en el suelo urbano (FJY
13), criterios adicionales de clasificacién de suelo no urbanizable con
respecto a los que, con cardcter enunciativo, establece la Ley 6/1998
(FJ 14), régimen de clasificacién del suelo nrbanizable teniendo pre-
sente ¢l amplic margen decisorio que proporciona la legislacidn esta-
tal, segiin la interpreta el Tribunal Constitucional (FJ 15), prevision y
régimen de transformacién de suelo en ausencia de planeamiento
general (FJ 16), régimen del deber de edificar y, en su caso, determi-
naciones del planeamiento o de otros instrumentos sobre el mismo
(FEIT 20 v 24), régimen y categorias de dotaciones piiblicas (FI 21),
forma de célculo del aprovechamiento urbanistico base de la cesidn,
asi como previsidn acerca de si dicha cesién es o no libre de cargas y
fijacién del concreto porcentaje dentro del margen establecido por la
Ley 6/1998 (FJ 22), regulacidn de los dmbitos equidistributivos (FJ
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22), determinacién de quienes deben o pueden elaborar los instru-
mentos equidistributivos que se prevean entre Administracion y par-
ticulares, propietarios o no (FJ 23), instrumento urbanistico preciso
para el ejercicio del derecho a promover la transformacién del suelo
urbanizable (FFIT 25 y 26), definicién de usos y aprovechamientos en
suelo no urbanizable (FT 31), regulacién de la expropiacién como
forma de ejecucién del planeamiento, en su caso (FJ 36), regulacién
de l1as diferentes modalidades de pago alternativo alrealizado en dine-
ro en el 4mbito urbanistico (FY 37), regulacidn de los procedimientos
expropiatorios especiales por razén de urbanismo (FJ 38), regulacién
de 1a nocién de cambio de uso, con efecto sobre la reversidn, y de los
procedimientos de alteracién del planeamiento (FFJJ 41 y 44), regu-
lacién de los patrimonios municipales de suelo (FJ 44) o estableci-
miento de supuestos indemnizatorios adicionales por razén de urba-
nismo en concepto de responsabilidad administrativa (FJ 47}. El lis-
tado de competencias autonémicas, enunciadas todas ellas en la STC
164/2001, resulta bien expresivo de la amplitud de la competencia
autondmica y de su proyeccidn, incluso, sobre nucleares competen-
cias del Estado.

En tales condiciones, la normativa estatal dictada al amparo del
titulo competencial del articulo 149.1.1 de 1a Constitucion, con el limi-
tado alcance con el que la admite el Tribunal Constitucional, previsi-
blemente resultard ineficaz y, al menos en lo que respecta a la Ley
6/1998, no permitird alcanzar los objetivos inicialmente propuestos y
que justificaron la aprobaci6n de la norma. Es decir, la normativa esta-
tal asi aprobada serd, en el mejor de los casos, iniitil socialmente. En
el mejor de los casos, porque, sea cual sea el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional, una nueva norma estatal en materia tan sensi-
ble y precisada de seguridad juridica como es el urbanisme, no dejaria
de producir un notable impacto cuando se proyecta sobre diecisiete
subordenamientos autondémicos, cada uno con sus peculiares proble-
mas y seluciones, y sobre una ordenacién urbanistica tremendamente
compleja y diversa. En ese contexto resulta preferible omitir nuevas
actuaciones normativas estatales desde la perspectiva del titulo com-
petencial del articulo 149.1.1 de la Constitucién, cuyo dnico resultado
practico es generar inseguridad juridica y, a la postre, una indeseable
incertidumbre en los operadores piblicos y privados del sector.

El panorama, por ello, desde la perspectiva que debiera, a mi jui-
cio, preocupar v ocupar al Estado, que no es tanto la de la propiedad
privada del suelo, que también, cuanto la de fa importancia del sector
para el correcto funcionamiento de la economifa y la satisfaccién de
necesidades bésicas de los ciudadanos, no invita al optimismo. La
mejor lectura que se podria hacer de las SSTC 61/1997 y 164/2001
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impondria la toma de conciencia por parte del Estado de su carencia
de competencias para hacer aquelle que, en materia urbanistica, pare-
ce razonable entender que debiera hacer dados los derechos constitu-
cionales e intereses en juego. Con ello quedarfa expedita, ¥ quizé sea
¢ste el propésito subyacente en las sentencias citadas, la tUnica via
constitucionalmente adecuada para situaciones como la actualmente
planteada en el d&mbito urbanistico, que no es otra que la aprobacién
de la pertinente ley estatal de armonizacién en materia urbanistica, y
quizd de vivienda, que estableciese, conforme al apartado tercero del
articulo 150 de la vigente Constitucién v teniendo muy presenie la
STC 76/1983, “los principios necesarios para armonizar las disposi-
ciones normativas de las Comunidades Auténomas”. Sélo una norma
de esa naturaleza podria establecer una regulacién que alcanzase los
objetivos sustantivos que han venido plantedndose las sucesivas nor-
mas estatales que han afectado al urbanismo desde el afio 1990.
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