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Resumo: Baixo a denominacion de patrimonio municipal do solo referimonos tradicionalmente ao conxunto de
bens que, pola sua especial natureza, funcicns e finalidade, constitien unha forma de intervencion da Administra-
cion no mercado do solo. Co presente traballo preténdese realizar un estudo desta institucion xuridica, a través dun-
ha analise pormenorizada da reqgulacion contida na lexislacion do solo estatal e da lexislacidn urbanistica galega,
en particular dos bens integrantes do patrimonio municipal do solo e do destino dos mesmos aos fins legalmente
previstos.
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ESTUDOS E NOTAS

Abstract: We usually traditionally mean as “Council Land Patrimony” to properties taht because of its special na-
ture and function constitute an intervention of the administration in the land market. With the present paper, we
pretend to study this legal institution through a detailed analysis of the National-State and Regional land requla-
tions. There is special emphasis on Council Land Patrimony properties and its function according to the legal aims
foreseen.

Key words: Council Land Patrimony, administrative intervention, properties, planning.
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1 A natureza dos bens integrantes no patrimonio municipal
do solo

Dispofifa o apartado segundo do artigo 276 do TRLS92: “(...) os bens do patrimonio
municipal do solo constitien un patrimonio separado dos restantes bens municipais, e os
ingresos obtidos por alleamento de terreos ou substitucion do aproveitamento correspon-
dente 4 Administracion polo seu equivalente en metalico, destinarase d conservacion e
ampliacion do mesmo (...)".

Por outra parte, a Lei 9/2002, de 30 de decembro, de ordenacion urbanistica e proteccion
do medio rural de Galicia -en adiante LOUGA- (punto segundo do artigo 176), realiza
unha descriciéon mais profunda dos bens e dereitos que integran o patrimonio municipal
do solo -PMS-: “(...) a) Os bens patrimoniais que resultasen clasificados polo plan urbanis-
tico como solo urbano ou urbanizable. b) Os terreos e as edificacions ou construcions ob-
tidas en virtude das cesions correspondentes a participacion da administracion no aprovei-
tamento urbanistico, asi como as adquisicions de bens ou difieiro obtidos con ocasion da
xestion urbanistica. ¢) Os terreos e as edificacions ou construcions adquiridos, en virtude
de calquera titulo e en especial mediante expropiacion, pola Administracion titular co fin
da sua incorporacion ao correspondente patrimonio do solo e os que o sexan como con-
secuencia do exercicio dos dereitos de tenteo e retracto previstos nesta Lei. d) Cesions en
especie ou en metalico derivadas dos deberes ou obrigas, legais ou voluntarias, asumidos
en convenios, concursos publicos ou plasmados en instrumentos de xestion urbanistica. e)
Os ingresos obtidos mediante o alleamento de terreos incluidos nos patrimonios do solo

(.)"

Como se aprecia a simple vista, é variada a composicién do denominado Patrimonio mu-
nicipal do solo. Desde dereitos de propiedade e reais sobre bens inmobles ata recursos
e dereitos de caracter econémico. A dispar natureza dos mesmos, complica a aplicacion
practica de normas uniformes para todos eles.

Centrando o obxecto do presente punto nos bens de natureza inmoble, tense discutido se
se tratan de bens demaniais ou patrimoniais ou mesmo se poderia concluir que se caracte-
rizan por ter unha natureza mixta. Ao respecto nun principio apreciouse que se tratan de
bens de caracter patrimonial, non obstante, é certo que actualmente se lle estd dotando
ao PMS de certas notas que asemellan ao réxime previsto na lexislaciéon vixente para os
bens de dominio publico. A propia Lei LOUGA fixa como bens integrantes no PMS (letra
a) os patrimonials que resultasen clasificados polo plan urbanistico como solo urbano ou
urbanizable. O caracter patrimonial non é aludido en ningunha letra do punto segundo
do artigo 176 anteriormente reproducido. A natureza demanial dos bens integrantes no
PMS ¢ defendida por Borquera Oliver' e mesmo a comunal por Serrano Guirado. Non obs-
tante, actualmente son mais numerosas as voces que concliien que os bens integrantes
no PMS tefien unha natureza mixta e asf se vai reflectindo na lexislacién das CCAA e todo
iso é debido a que a finalidade legal & que esta vinculado o PMS fai que se sometan a un
especial réxime xuridico.

1 BORQUERA OLIVER, JM,; El patrimonio municipal del suelo. Problemas del urbanismo moderno, Madrid, 1967.



Pédese concluir que as caracteristicas dos bens integrantes no PMS son as seguintes:

_ Son bens sobre os que se poden exercer as facultades de disposiciéon dos mesmos,
mediante o alleamento, non precisando da previa desafectacion. Non obstante, non
son susceptibles de embargo e execucion en canto estan afectados a un destino pu-
blico (STS 166/98 <FJ 11. A>, de 13 de xullo e recollida a Doutrina na nova redaccién
do artigo 173.2 do Real decreto lexislativo 2/2004, polo que se aproba o texto refun-
dido da Lei de facendas locais). Os recursos obtidos polo exercicio das facultades de
disposicién, son ingresos de dereito privado afectados aos fins do PMS.

_ A Administracion esta protexida fronte & usurpacion de terceiros por medio da re-
cuperacion de oficio ou interdictumpropium (coas limitacions propias para os bens
patrimoniais). Como bens de natureza patrimonial sonlles aplicables as regras or-
dinarias de proteccion aludidas nos artigos 41 e seguintes da Lei 33/03, de 3 de
novembro, de Patrimonio das Administracions Publicas.

_ A Administracién ostenta fronte a eles todas as facultades de uso sempre que o
mesmo sexa compatible coas finalidades do PMS.

O TRLS08, no seu artigo 38, describe superficialmente os bens que integran o PMS alu-
dindo unicamente aos que son obtidos en virtude da participacion da Administracion no
aproveitamento urbanistico derivado das actuacions de transformacion urbanistica. Para
o resto dos bens habera que estar ao que dispofna a lexislacion das Comunidades Auto-
nomas. Sen animo de afondar no tema, cémpre lembrar que o artigo 277 do TRLS92 foi
declarado inconstitucional polo feito de realizar unha descricion dos bens que forman
parte do PMS.

2 Diferenciacion do patrimonio municipal do solo con
respecto ao resto dos bens e dereitos integrantes
no patrimonio da entidade local

Tradicionalmente resaltouse o caracter separado dos bens e recursos integrantes no PMS
do resto dos da Entidade Local. Esta diferenciacion estd motivada polo destino necesario
dos mesmos. O artigo 38.2 do TRLSO8 4 hora de fixar a finalidade xenérica dos patrimo-

nios publicos do solo a seguinte afirmacion: “(...) Os bens dos patrimonios publicos de
solo constituen un patrimonio separado(...)".

A Doutrina maioritaria? afirma que o caracter separado dos bens e dereitos integrantes no
PMS ten o seu fundamento na concreta finalidade & que estan vinculados. Con maior ou
menor intensidade, cando se alude ao destino necesario dos mesmos, sempre se colacio-
nan os conceptos “subrogacién real” ou “retroalimentacion”.

Voces como Paulino Martinez Hernandez ou Lépez Jurado-Escribano descartan os concep-
tos de subrogacion real ou retroalimentacion do PMS. Baséase este Ultimo nos principios
de orzamento Unico e unidade de caixa.

En efecto, dada a extension dos destinos e finalidades do PMS que se estd dando pola
lexislacion das CCAA e pola propia Lei do solo estatal (artigo 34.1), non se pode entender
gue o PMS mantén a sta indemnidade e idealidade por sempre.

2 Pérez Moreno, Diaz Lema, Ferrandis Fonseca, Garcia de Enterria e Parejo Alfonso.
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Coa actual redaccion da Lei de solo estatal, temos que diferenciar un PMS apto para os
fins ou destinos do mesmo e outro que non o é. SO este Ultimo é susceptible de ser alleado
e o produto da mesma terase que destinar & conservacién, ampliacién e administracion.
Como se aprecia doadamente, s6 no caso dos bens e dereitos non aptos para as finalida-
des primarias do PMS, se pode entender unha certa “retroalimentacién” do PMS. Para os
bens e dereitos con aptitude para o logro das finalidades do PMS, obsérvase que poden
ser destinados a finalidades que non logran manter a indemnidade patrimonial do mesmo.
Por exemplo, se se destina parte do PMS para a finalidad prevista no apartado c do artigo
177.1 da Lei 9/02 (actuacions publicas dotacionais, sistemas xerais ou outras actividades
de interese social) deixaran de ser bens patrimoniais e por tanto, non formaran parte do
PMS dada a sua afectacion a un uso ou servizo publico. En igual medida se se destina &
promocién de vivendas protexidas, o produto inmobiliario final seran vivendas e os recur-
sos monetarios obtidos polo seu alleamento ou arrendamento a maioria das veces non vai
recuperar o investimento en solo e construcion que fai a Administracion.

En conclusion, resulta certamente dificil entender que actualmente o Patrimonio municipal
de solo se retroalimente dada a variedade dos destinos e finalidades do mesmo.

3 Sobre as administracions publicas obrigadas a constitucion
de patrimonios pubicos de solo

O artigo 276.1 do TRLS92 tifa o seguinte teor literal: “(...) Os Concellos que dispofan de
plan xeral deberdn constituir o seu respectivo Patrimonio Municipal do Solo, coa finalida-
de de regular o mercado de terreos, obter reservas de solo para actuaciéons de iniciativa
publica e facilitar a execucion do plan (...)". Pola stUa parte o artigo 174.1 da LOUGA?,
estende a obriga de constitucion do PMS a todos os Municipios, con independencia de
gue dispofian de instrumento de ordenacion urbanistica.

A anterior redaccion da LOUGA, vinculaba a necesidade de utilizar as normas sobre xes-
tion/administracion do PMS a que o Municipio dispuxese de plan xeral. Ante tal redaccion,
xurdiron varios problemas de aplicacién practica da regulaciéon estatal e autonémica. Po-
dense esquematizar nos seguintes:

_ Se cando se menciona plan xeral se referia tamén ds normas subsidiarias de planea-
mento. No TRLS92 baixo o epigrafe “Plan xeral” incluiase tamén a regulacion das
denominadas “normas subsidiarias”. Na lexislacién autondmica galega“ en vigor ma-
tiza o precepto basico estatal cando menciona unicamente aqueles municipios que
dispofian do plan xeral de ordenacién municipal. De tal forma que unha interpreta-
cion razonable de ambos preceptos concluiria que seria en todo caso a constitucion
do PMS naqueles municipios que dispofian de plan xeral de ordenacién municipal e
aqueles que dispofian de normas subsidiarias aprobadas ao abeiro do TRLS do 92.

_  Se se poden estender as normas de xestion do PMS a municipios que estando
obrigados a ter plan xeral, non disponian del. Ao respecto Diaz Lema conclle que
unicamente as normas de xestién do PMS son exixibles a aqueles municipios que
disponan de modo efectivo de plan xeral de ordenacién municipal.

3 Artigo modificado pola Lei 2/2010, de 25 de marzo, de medidas urxentes.

4 A.Meldn Mufioz analiza o caracter basico do artigo 276.1 do TRLS 92, concluindo que as Comunidades Auténomas poden, na stia nor-
mativa, impofier a obriga de constitucion do PMS a municipios non obrigados pola lexislacion estatal. Asi mesmo aprecia que a propia
lexislacion autonémica pode exonerar desa obrigatoriedade a determinados municipios que conten con plan xeral.



_  Sobre se é necesaria a adopcion dun acordo de constitucion formal do PMS.- Son
maiores as voces que entenden eludible o requisito formal de constitucién, sobre
todo para aqueles municipios obrigados a dispofier de plan xeral de ordenacion
municipal®. Baséanse na escasisima Xurisprudencia® que tratou tanxencialmente o
tema, concluindo que a aplicacion da normativa reguladora do PMS debe facerse
opelegis. Non obstante, Diaz Lema sostén que malamente pode xurdir o PMS sen
unha resolucion municipal constitutiva con independencia de que o Concello vena
obrigado en tal sentido pola Lei.

No caso de Galicia, a Lei de Medidas Urxentes 6/2008, de 19 de xufio, vinculou a
posibilidade de realizar actos de disposicion do PMS & necesaria constitucion formal
do PMS e do Rexistro de Solares.

O TRLS08 non menciona que tipo de Entidades Locais tefien o deber de constituir o PMS.
Unicamente se describe como orixe necesaria do PMS o conxunto de bens e dereitos
obtidos da participacion da Administracién nas actuacions de transformacién urbanistica
(artigo 16.1.b). Universalizase por medio dun precepto de caracter basico a observancia
das normas de xestion e disposicion do PMS con independencia de que se dispofia ou non
de plan xeral. A diferenza do artigo 276 do TRLS92, descértase tratar o tema da consti-
tucion do patrimonio publico, centrando o obxecto de atencién no concepto e finalidade
do mesmo.

En conclusién, con anterioridade habfa unha certa incompatibilidade da normativa estatal
e a autondmica, dado que esta ultima regula o PMS daqueles municipios que dispofien
de instrumento de ordenacién-plan xeral. Por outra parte, na lexislacion basica estatal non
existe esta diferenciacion.

O TRLS08 destaca nun primeiro momento por non reducirse ao concepto municipal do
solo, sen6n a un concepto global do mesmo. Como se analizard posteriormente, existen
certas medidas que esixen que a xestion patrimonial do resto de Administracions Publicas,
cumpran certas finalidades que contriblian aos principios xerais de utilizacion racional do
solo.

Se ben en lexislaciéns preconstitucionais se facian meras referencias ao papel do Estado e
mesmo das Provincias & hora de intervir no mercado do solo, nesta Lei habilitase a outras
Administracions distintas da Municipal a constituir un patrimonio do solo. Non se prexulga
o caracter municipal do patrimonio publico do solo e sométeos &s mesmas condiciéons de
administracion, destino e alleamento.

A LOUGA, no apartado segundo do artigo 174 prevé a posibilidade de que a Administra-
cion autonémica en colaboracion cos municipios poida constituir o seu propio patrimonio
de solo. Acodutanse as finalidades do mesmo 4 atencion da demanda de vivenda de pro-
tecciéon e o desenvolvemento de actividades empresariais.

Asi mesmo obsérvanse preceptos que habilitan & Administracién Autonémica a reali-
zacion de certas actuacions en materia de xestién urbanistica. Xunto cos tradicionais
sistemas de xestion directos e indirectos, existe un que non é expresamente aludido
dentro do Titulo IV da LOUGA, pero que ten actualmente vital importancia. Estamos

5 Benigno Diaz Gaztelu, Pérez Moro, NUfiez Ruiz, Ldpez-Jurado Escribano, Tomds Quinta Lopez e J. Miguel Lobato Gémez.
6 6STSde5.5.86 -RJ2807-, STSJ Pais Vasco 6.5.96, STSJ Canarias de 5.06.98,29.09.04 -RJ304864-
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falando do sistema de expropiacion cando a Administracién que toma a iniciativa é dife-
rente & Municipal’. O certo é que se precisa da instrumentacion xuridica necesaria para
o desenvolvemento de proxectos de xestion da Administracion autonémica. Formulanse
certas dubidas en se é preciso ou non un instrumento de equidistribucién, presentacion
de avais, formas de financiar as expropiaciéns, exclusiéns ou liberacions das expropia-
ciéns etc...

Actualmente en Galicia estase producindo unha proliferacion de aprobaciéns de proxectos
sectoriais de incidencia supramunicipal ao abeiro da Lei 10/95 de 23 de novembro, de
ordenacion do territorio de Galicia e o Decreto 80/2000, de 23 de marzo. Estanse empre-
gando para distintas finalidades, a mais recorrente para a creacién de solo industrial, non
obstante, a Lei 6/07, de 11 de maio de medidas urxentes en materia de ordenacion do
territorio e do litoral prevé a posibilidade de utilizar medidas de ordenaciéon do territorio
en orde a reclasificacion de solo que maioritariamente sexa apto para destinalo a politicas
publicas de vivenda (disposicién adicional segunda, punto 4° da Lei 6/07, de 11 de maio,
de medidas urxentes en materia de ordenacion do territorio e do litoral de Galicia).

Resulta de interese a disposicion adicional cuarta do TRLS08 que introduce un apartado
ao artigo 190 da Lei de Patrimonio das Administraciéns Publicas (Lei 33/03, de 3 de no-
vembro): “(...) Cando os instrumentos de ordenacion territorial e urbanistica inclian no
ambito das actuacions de urbanizacion ou adscriban a elas terreos afectados ou destina-
dos a usos ou servizos publicos de competencia estatal, a Administracion Xeral do Estado
ou 0s organismos publicos titulares dos mesmos que os adquirisen por expropiacion ou
outra forma onerosa participaran na equidistribucion de beneficios e cargas nos termos
que estableza a lexislacion sobre ordenacion territorial e urbanistica (...)".

Son numerosos 0s supostos que a Administracion Xeral do Estado expropia un terreo in-
cluido nun poligono, con caracter previo & execucion do mesmo. O prezo xusto que aboa
aos suxeitos expropiados é o valor urbanistico do solo, tendo en conta o aproveitamento
urbanistico que o plan lle outorga. Pois ben, sen prexuizo que na ordenacion futura se
mantenan as infraestruturas que motivaron a expropiacion, a Administraciéon (sexa Estatal,
Autonémica ou Local) incorporou ao seu patrimonio un aproveitamento urbanistico, que
debera necesariamente terse en conta & hora de proceder ao reparto equitativo de bene-
ficios e cargas.

Na LOUGA, faise mencion especial a esta situacion no apartado primeiro do artigo 131:
“(...) Cando no poligono existen bens de dominio publico obtidos por expropiacion an-
ticipada en execucion do plan, o aproveitamento urbanistico correspondente d superficie
pertenceralle & Administracion titular daqueles (...)"”. Obsérvese que a maior diferenza
entre ambos preceptos é que no caso galego se reduce a atribuir o dereito a participar
en beneficios e cargas, naqueles casos que sexan predios adquiridos por expropiacion.
Enténdese acertada a prevision da TRLSO8 de estender o dereito a aqueles supostos nos
gue os terreos foron adquiridos por un negocio xuridico oneroso (compravenda, permuta
etc...).

No mesmo artigo da lexislacion galega (apartado 2) prevese outro suposto polo que a Ad-
ministracion titular dun ben de dominio publico pode participar no reparto de beneficios

7 Apartado final do artigo 108.5 da Lei 9/02, de 30 de decembro: “(..) No caso de proxectos sectoriais promovidos pola Administracion
autondémica coa finalidade de crear solo urbanizado con destino a infraestruturas, dotacions ou instalacidns, poderdn ser executados
mediante o sistema de expropiacion establecido polos artigos 140 a 149 desta Lei (..)".




e cargas como calquera outro propietario. Partese do suposto xeral que se entenderan
substituidas as superficies dos bens de dominio e uso publico, cando fosen iguais ou infe-
riores as previstas coa nova ordenacion. Naquel caso que sexan superiores, a Administra-
cion percibird o exceso (coa natureza de ben de dominio publico). Se son inferiores (caso
improbable nunha nova ordenacién), a Administracion participara en beneficios e cargas
polo exceso (cun dereito de caracter patrimonial).

En conclusién, son varias as situacions que se poden dar en execucién de planeamento e
gue hai que ter en conta a efectos de facer participar no reparto de beneficios e cargas &
Administracion titular do solo ou do aproveitamento. Formara parte en todo caso do pa-
trimonio publico do solo e estara vinculado &s finalidades que dispofa a norma en funcién
da Administracion titular:

_ Supostos que unha Administracién adquirise (expropiacion ou adquisicidon onerosa)
terreos para a implantacion dunha infraestrutura de calquera tipo, co poligono ou
sector xa delimitado e con anterioridade & execucién do plan.

_Supostos nos que unha vez construida a infraestrutura, a nova ordenaciéon prevé
menor superficie de terreo destinada 4 mesma que a existente con anterioridade®.

Por outra parte non se pode esquecer que a Lei 15/04, de 29 de decembro, introduciu
unha nova redaccién ao apartado 5° do artigo 47 da LOUGA: “(...) o plan xeral cualifica-
ra como solo dotacional os terreos que fosen destinados efectivamente a usos docentes
funcionais das infraestruturas de transportes e instalacions adscritas a defensa nacional.
Pese ao anterior, mediante convenio entre a administracion titular do ben, e a conselleria
competente en materia de urbanismo e ordenacion do territorio e o Concello, poderan ser
destinados polo plan xeral a outros usos distintos e atribuirlles aos propietarios o 100% do
aproveitamento tipo, de conformidade co establecido nesta Lei, coa finalidade de facilitar
o financiamento de infraestruturas publicas (...)".

Como se observa, existe unha tendencia a desvincular o patrimonio de todas as Admi-

nistracions Publicas as tradicionais finalidades que o Patrimonio municipal do solo esta
suxeito.

Non compre desmerecer que a Lei 33/03, de 3 de novembro, de Patrimonio das Adminis-
tracions Publicas, dese un impulso tedrico ao apoio da Administraciéon Estatal & politica de
vivenda das CCAA e dos propios Concellos: “(...) En todo caso, a xestion dos bens patri-
moniais deberd coadxuvar ao desenvolvemento e execucion das distintas politicas publicas
en vigor e, en particular, ao da politica de vivenda, en coordinacion coas Administracions
competentes (...)”. Non obstante, compre que se articulen medidas de colaboracion eco-
némica, administrativa e técnica para dar efectividade a tal precepto.

No caso galego non se afondou en exceso no papel doutras Administracions & hora de
lograr finalidades co seu patrimonio similares as previstas como obrigatorias para os Mu-
nicipios. O caso é que lonxe de prever un sistema de xestién patrimonial eficaz, a LOUGA
mesmo en certas actuacions publicas atrible & Administracion actuante o cen por cento
do aproveitamento. Este tipo de medidas minora o patrimonio publico e consecuentemen-
te as finalidades e destino propios para os que se constitlie o mesmo.

8 No mesmo sentido formulase o problema no real decreto 3288/78, de 25 de agosto, de xestion urbanistica.
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4 O patrimonio municipal do solo na Lei do Solo Estatal e na
lexislacion urbanistica galega

No titulo V do TRLSO8 (artigos 36 a 41) “Funcion social da propiedade e xestion do solo”,
o capitulo Il (artigos 38 e 39) regula varios aspectos dos denominados “Patrimonios publi-
cos do solo”, artigos que pretenden a substitucion e por tanto derrogacion dos preceptos
basicos do TRLS92 numeros 276 e 280 (apartado primeiro). Por outra parte, derréganse
os artigos 287, 288 e 289 do mesmo texto legal, preceptos que se entendian vixentes en
virtude da competencia normativa plena do Estado.

Os artigos 36.3, 38 e 39.1,2 son ditados ao abeiro das competencias reservadas ao lexis-
lador estatal, no artigo 149.1.1°, 13°, 18° e 23° da Constitucién, por tanto coa condicion
de basicos. Por outra parte os apartados 1 e 2 do artigo 36, 37, apartados 2 e 3, apartados
3 e 4 do artigo 38 e 39 son ditados ao abeiro do artigo 149.1.4°, 8° e 18, competencia
normativa plena do Estado.

O titulo polo cal se ditan as normas basicas en materia de patrimonios publicos do solo,
son fundamentadas no artigo 149.1.13 (competencia exclusiva do Estado para ditar as
bases da planificacién xeral da actividade econémica). Resulta de interese as relacions
Estado-CCAA cando se invoca este titulo competencial para ditar normas basicas e conco-
rre unha competencia exclusiva autonémica (como é o caso do urbanismo, artigo 148.1.3
CE). En palabras do TC® as normas estatais que utilicen este titulo competencial para ditar
normas basicas, deben ter unha inmediata e directa relacion coa direccion da economia.

A Exposicion de motivos da LSO7, trata de analizar os problemas mais importantes que se
entende que tivo a lexislacion urbanistica e pon en cuestion os resultados obtidos.

_ Parte dunha critica ao tradicional sistema de clasificacion do solo que contribuiu
historicamente & inflacion dos valores do solo, incorporando expectativas de revalo-
rizacion moito antes de que se realizasen as operacions necesarias para materializar
as determinacions urbanisticas dos poderes publicos. Para o caso dos patrimonios
publicos do solo puxose en cuestion a xestion que estan realizando as Administra-
cions Publicas implicadas, denomindandoa como a xestion especulativa dos patrimo-
nios municipais do solo'.

_ Excesiva regulaciéon dos dereitos subxectivos do propietario do solo en detrimento
doutros tamén constitucionalmente afectados como son o de participacién da ci-
dadania nos asuntos publicos, liberdade de empresa e dereito a un medio ambiente
axeitado. Por outra parte, ponse especial interese en dar efectividade formal ao
dereito a unha vivenda digna.

_ Concepcidn desenvolvista e expansiva da cidade, con escasa atencion ao desenvol-
vemento sostible.

O VIl expositivo dos motivos da LSO7 incide na funcion social da propiedade, tanto da
privada como especialmente a publica. Tratase de dotar dun maior rigor ao destino dos
Patrimonios publicos do solo ou ds medidas arbitradas para asequrar que se cumpre ese
destino ainda cando se alleen os bens integrantes dos patrimonios publicos do solo.

9 9STC 213794, fundamento xuridico numero 10.

10 A denominada desnaturalizacion dos patrimonios municipais do solo foi denunciada continuamente pola Doutrina. Entre eles, Gonzalez
Pérez e mesmo Salvador Martin Valdivia.



Compatibilidade do concepto de patrimonio municipal do solo no TRLS08 e
na galega. Orixe do PMS

Con caracter basico o TRLS08 (artigo 38.1) define como patrimonio publico de solo o
conxunto de bens, recursos e dereitos que adquire a Administracion en virtude do deber
de cesiéon de solo correspondente & porcentaxe de edificabilidade media ponderada da
actuacion, segundo a lexislacion de ordenacion territorial e urbanistica. No caso galego, o
concepto estatal de patrimonio publico de solo se vai identificar ao de patrimonio munici-
pal do solo, por canto, na lexislacién galega non existe un deber de cesién do aproveita-
mento & Administracion autonémica ou Estatal.

No artigo 176.2 da LOUGA realiza unha enumeracién dos bens que integran o patrimonio
municipal do solo:

a) Bens patrimoniais que resulten clasificados polo plan urbanistico como solo
urbanizable ou urbano. — Acéutase a definicion de patrimonio municipal do solo aos
bens patrimoniars.

Unha carencia da lexislacion autondmica galega con respecto ao do resto de CCAA, é a
ausencia de regulacion das relacions patrimoniais que se puidesen dar entre Administra-
cions Publicas con bens de dominio publico. Estamos mencionando o que se cofiece por
parte da Doutrina como mutaciéons demaniais subxectivas ou externas. Ao respecto, a
vixente Lei 33/03, de 3 de novembro, de Patrimonio das Administracions Publicas, prevé
supostos de mutacions demaniais nunha mesma Administracién, pero non se regula as
relaciéns patrimoniais interadministrativas. A carencia de regulacién ao respecto, imposi-
bilitaria a realizacion de tales negocios xuridicos. Os bens das Entidades Locais que tefien
a condicion de bens de dominio publico tefien as tradicionais notas de inalienabilida-
de, inembargabilidade e imprescritibilidade. Ao estar previsto que o destino destes bens
sexa un servizo publico doutra Administracion, perden a condicion de dominio publico
da Entidade Local, e esta, unicamente se pode perder mediante unha alteracion tacita ou
expresa da cualificacion xuridica do ben. Unha vez desafectado o ben cedido, poderd a
Administracién titular do ben, afectar ao servizo ou uso publico correspondente segundo
a normativa propia.

Noutras Comunidades Autébnomas existen previsions en tal sentido, como é o caso de
Andalucia (Lei 9/99, de 29 de setembro, de Bens das Entidades Locais), Aragén (Lei 7/99,
de 9 de abril de Administraciéon local), Cataluna (Decreto 336/88, de 17 de outubro, re-
gulamento de patrimonio das Entidades locais) ou A Rioxa (Lei 1/03, de 3 de marzo, de
Administracion local). Pese a esta imprevision legal ou ausencia de normativa ao respecto,
non se pode esquecer que os actos de disposicion e uso dos bens adquiridos por motivos
urbanisticos se regulan por unha normativa especifica. En efecto, a vixente LOUGA, non
prevé un suposto especifico de cesiéon de terreos destinados a equipamentos publicos
dunha Administracién a outra. Unicamente, en sede da regulacién do patrimonio munici-
pal do solo, se prevé no artigo 177.4 o sequinte: “(...) Os municipios poderdn ceder gra-
tuitamente os bens incluidos no patrimonio municipal do solo, nos supostos previstos na
lexislacion vixente e cumprindo os requisitos establecidos nela, observando a sda finalida-
de urbanistica con destino a vivenda de promocion publica ou para equipamentos comu-
nitarios, debendo constar en documento publico a cesion e compromiso dos adquirentes
(...)”. A redaccion da Lei autonémica provén da lexislacion sobre xestiéon do patrimonio
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municipal do solo do Texto refundido da Lei do solo e ordenacién urbana (artigos 276 e
seguintes do real decreto lexislativo 1/92, de 26 de xufio) e o Texto refundido da Lei sobre
réxime do solo e ordenacion urbana (artigos 89 e seguintes do real decreto 1346/76, de
9 de abril). Neste ultimo texto mesmo formaba parte do patrimonio municipal do solo os
terreos destinados a equipamentos comunitarios. Neste feito podemos atopar a orixe e
fundamento da ausencia de normativa que regule a cesién de titularidade de terreos de
dominio publico dunha Administracion a outra.

Con caracter supletorio, poderiase acudir ao disposto no artigo 2.2 do Real Decreto-Lei
8/80, de 14 de marzo, sobre creacién de solo e axilizacion da xestiéon urbanistica. En
concreto, no citado precepto disponse o sequinte: “(...) As Administracions Publicas Ur-
banisticas poderan transmitirse entre si, a titulo gratuito, terreos da sua propiedade para
a construcion de vivendas de proteccion oficial, creacion de solo para a stia oferta coa de-
vandita finalidade ou instalacion de equipamentos comunitarios (...)”. Unha interpretacion
teleolodxica e actual da normativa vixente (mesmo con caracter supletorio), leva consigo
gue se poida considerar como posible a cesion gratuita da titularidade de terreos destina-
dos a equipamentos comunitarios para o exercicio de competencias que son propias da
Administraciéon cesionaria.

En conclusion, entendemos que o problema non esté resolto en Galicia e polo tanto pre-
cisase con urxencia unha regulaciéon que normalice as relaciéns patrimoniais interadmi-
nistrativas entre as diversas Administraciéns Publicas. Quizais nas tantas veces pretendida
reforma da Lei de administracion local de Galicia, estea a solucion.

Por outra parte, cando o TRLS08 define o PMS, alude en xeral a bens, recursos ou derei-
tos, sen prexuizo dos demais que determine a lexislacion sobre ordenacion do territorio e
urbanistica. Na LOUGA (artigo 176) amplianse os bens aos que hai que considerar como
incluidos dentro do concepto de PMS. En concreto, de interese é que a lexislacion galega
inclie non sé propiamente solo, sendn mesmo edificacions. Tense discutido se as edifica-
cions poden servir s finalidades e destino previsto no PMS. O caso é que se trata dun PMS
no que se puidese entender que se completou o proceso de transformacion'. O mesmo,
por exemplo se se tratase de vivendas, poden servir s finalidades do PMS (por exemplo,
outorgando aos propietarios afectados por operacions urbanisticas o dereito de realoxo)
ou ben o seu alleamento permitiria destinar os recursos obtidos a conservar/ampliar este
patrimonio separado.

Citouse con anterioridade que a LOUGA, prevé que forman parte do PMS os bens patri-
moniais que resultasen clasificados como urbanos ou urbanizables. Por iso, dada a nova
denominacion das situacions urbanisticas nas que se atopa o solo, compre tratar de reali-
zar unha basica equivalencia ao obxecto de analizar que bens van pasar a integrar o PMS
en Galicia.

O TRLS08, destaca especialmente por rexeitar a tradicional clasificacién do solo en urbano,
urbanizable e non urbanizable (ou as clases equivalentes das CCAA, artigo 7 da Lei 6/98,
de 13 de abril).

11 Fernando Rodrigo Moreno, entende que a Unica xustificacion da integracion nos PMS de edificios, € a obtencidn de recursos necesarios
para a conservacion e ampliacion do mesmo. Sobre o tema, compre consultar o artigo: “Tres problemas urbanisticos: integracion de los
edificios en el PMS, destino delos bienes integrantes de este patrimonio y extensidn subjetiva de la carga real en el sistema de compen-
sacion”. E Consultor, n° de 30.03.2000.



O artigo 12 do TRLS08 regula duas situacions basicas do solo, o rural e o solo urbanizado.
O solo urbanizado é definido (12.3 TRLS08) como o solo que xa foi transformado pola
execucion urbanistica e aparece cunha urbanizacién integrado nun nucleo de poboacién,
contando con todos os servizos e dotaciéons urbanisticas. Corresponde & lexislacion auto-
némica a definicién de que solo se atopa integrado de forma legal e efectiva na rede de
dotacions e servizos propios dos nucleos de poboacion.

O solo urbanizado, malia a sta concepcién estatica, pode estar sometido a actuaciéons
gue leven consigo a modificacién da sta posicion, sen que varie a sUa situacion basica. En
concreto, o solo urbanizado pode estar sometido a:

Actuacions de urbanizacion que tefian por obxecto reformar ou renovar a urbani-
zacioén (artigos 14.1.a TRLS08).

Actuacions de dotacion.

Son dereitos do propietario de solo que se atopa en situacion de urbanizado, o de edificar
nos prazos establecidos na normativa aplicable (artigo 9.1 do TRLS08). No caso que se
atope en situacion de urbanizado, pero incluido nunha actuacién de urbanizacion/refor-
ma-renovacioén, as obrigas dos propietarios increméntanse e equipdranse s actuaciéons de
transformacién urbanistica (artigo 16 do TRLS08).

Todo aquel solo que non se atope nunha situacion de urbanizado, é rural. Esta aparente
concepcidn residual do solo en situacién rural, precisa para maior fundamento ser clasifi-
cado en tres supostos:

a) Solo rural preservado pola ordenacion territorial e urbanistica da sua transforma-
cién mediante a urbanizacion. Inclie os terreos excluidos pola lexislacion de protec-
cién ou policia do dominio publico, da natureza, do patrimonio cultural ou aqueles
gue deben protexerse en virtude de situaciéns que deben quedar acreditados no
plan. Tratase do solo descrito no punto 2°, letra a do artigo 12 do TRLS08.

b) Solo que por plan urbanistico ou instrumento de ordenacién do territorio, permitan
0 seu paso 4 situacion de urbanizado mediante a tramitacion e execuciéon da co-
rrespondente actuacion de transformacion/nova urbanizacion (punto 2°, letra b do
artigo 12 do TRLS08).

As maiores dubidas que nos atopamos & hora de abordar unha equivalencia situacion/
clasificacion entre lexislacion autondmica e estatal basica, é se debemos entender o solo
urbano non consolidado da LOUGA que se atope incluido nunha actuacion de transforma-
ciébn/nova urbanizacién, como en situacién de urbanizado ou rural.

Non podemos esquecer que a LOUGA, diferencia varias clases de solo urbano non conso-
lidado (artigo 12.b):

a) Terreos onde é necesario un proceso de urbanizacion.

b) Terreos que precisan dun proceso de reforma ou renovacion urbana.

¢) Terreos que se clasifican como solo urbano non consolidado porque se considera
necesario a obtencién de dotacions urbanisticas con distribucion equitativa de be-
neficios e cargas.

d) Terreos en que o plan prevé unha ordenacion substancialmente diferente da real-
mente existente.

e) Areas de recente urbanizacion xurdidas & marxe do plan.
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Resulta evidente a equivalencia solo urbano non consolidado e situacién de urbanizado,
dos terreos descritos nas letras b (incluido nunha actuacion de transformacién/renovacion
ou reforma interior) e c (incluido nunha actuacién de dotacion).

Non obstante, existe un alto grao de incerteza & hora de facer unha equivalencia do solo
urbano non consolidado que precisa dunha actuacion de transformacién/nova urbaniza-
cion e as situacions do solo reguladas polo TRLSO8.

Corresponde ao lexislador autonémico, o exercicio da competencia normativa de desen-
volvemento da basica estatal. Nela, débese definir con exactitude e detalle que se entende
por “integrado de forma legal e efectiva na rede de dotacions e servizos propios dos nu-
cleos de poboacion”.

b) Os terreos e as edificacions ou construcions obtidas en virtude das cesions
correspondentes & participacion da administracion no aproveitamento urbanistico,
asicomo as adquisicions de bens e difieiro obtidos con ocasion da xestion urbanistica.-
Se un tema tivo transcendencia e sufriu variacions nas diversas lexislacions que
sucederon & Lei de 12 de maio do 56, isto foi a porcentaxe que a Administracion
percibe pola participacion no aproveitamento urbanistico. Na derrogada Lei 6/98,
de 13 de abril, de réxime do solo e valoracions (artigo 14.2, para solo urbano
non consolidado e 18.1 para o solo urbanizable), previa como unha obriga dos
propietarios de solo urbano non consolidado e urbanizable a sequinte: “(...) ceder
obrigatoria e gratuitamente & Administracion actuante o solo correspondente ao 10
por cento do aproveitamento do sector ou ambito correspondente, esta porcentaxe,
que ten caracter maximo, poderd ser reducido pola lexislacion urbanistica. Asi
mesmo, esta lexislacion podera reducir a participacion da Administracion actuante
en cargas de urbanizacion que correspondan ao devandito solo (...)". Este precepto
ten o cardcter de basico.

A LOUGA, no seu artigo 20.c dispdn o seguinte para solo urbano non consolidado: “(...)
Ceder obrigatoria, gratuitamente e sen cargas o solo correspondente ao aproveitamento
urbanistico do Concello, por exceder do susceptible de apropiacion privada, nos termos
establecidos polo apartado b do artigo 18 desta Lei. A Administracion actuante non tera
que contribuir aos custos de urbanizacion dos terreos nos que se localice este aproveita-
mento, que deberan ser asumidos polos propietarios (...)".

A remision que se fai ao apartado segundo do artigo 18 ten unha serie de peculiarida-
des. No mesmo, establécese a regra xeral de que o aproveitamento dos terreos incluidos
na categoria de solo urbano non consolidado serd o correspondente de referir & sua
superficie 0 90% do aproveitamento tipo da area de reparto correspondente. Pola mo-
dificacion operada pola Lei 15/04, de 29 de decembro, prevese a peculiar posibilidade de
gue os propietarios patrimonialicen o 100% do aproveitamento urbanistico. Son dous
supostos:

a) Poligonos que tefian cargas especialmente onerosas relativas a rehabilitaciéon inte-
gral ou restauracion de bens inmobles de interese cultural ou edificios catalogados.

b) Poligonos para os que o novo plan non prevé un incremento da superficie edificable

respecto da preexistente licitamente realizada nin incorpora novos usos que xeren
plusvalias.



Por outra parte'?, a Administracion percibird o exceso de aproveitamento obxectivo/ real/
materializable sobre o subxectivo/apropiable/patrimonializable. Se ben formara parte no
PMS este exceso, ten a finalidade especifica de que necesariamente deben ir destinados a
compensar aos propietarios con aproveitamento obxectivo/real/materializable inferior ao
subxectivo/apropiable/patrimonializable. Do resultado de tal compensacién, no caso que
exista aproveitamento excedentario, debera destinarse &s finalidades propias do PMS.

Para o solo urbanizable a situacion é similar con pequenos matices. En concreto o apartado
c do artigo 21 da LOUGA, establece. “(...) cederlle obrigatoria, gratuitamente e libre de
cargas a Administracion municipal o solo correspondente ao 10% do aproveitamento tipo
da drea de reparto. A Administracion actuante non tera que contribuir aos custos de ur-
banizacion dos terreos nos que se localice este aproveitamento, que deberan ser asumidos
polos propietarios (...)". Aparentemente non existen excepcions a regra xeral de que se
patrimonialice 0 90% do aproveitamento, non obstante, ao longo da LOUGA atopamonos
certos supostos que excepcionan este réxime:

a) Terreos que fosen destinados a usos docentes, sanitarios publicos, elementos fun-
cionais das infraestruturas de transportes e instalaciéns adscritas & defensa nacio-
nal, que por un convenio do plan poidan atribuirlles aos propietarios o 100% do
aproveitamento, ao obxecto de financiar infraestruturas (artigo 47.5 LOUGA).

b) Actuacions doutras Administracions Publicas con destino exclusivo & construcion
de vivendas de promocién publica ou de equipamentos publicos ou & creacion de
solo para facilitar a implantacion de industrias e outras actividades econémicas. A
totalidade do aproveitamento é atribuido & Administracion Publica actuante (artigo
108.4 da LOUGA).

¢) Asentamentos xurdidos & marxe do plan, non integrados na malla urbana nin
relinan as caracteristicas de solo de nucleo rural tradicional. A disposicion transito-
ria décima permite que o plan reduzca motivadamente as reservas de solo para do-
taciéns publicas ou para vivenda de proteccion, atribuindo aos propietarios o 100%
do aproveitamento. Este aspecto foi modificado pola Lei 2/2010, de 25 de marzo,
ao atribuir 0 90% do aproveitamento susceptible de apropiacién aos propietarios
do ambito.

d) Actuaciéns integradas en solo de nucleo rural cabia a posibilidade de que os propie-
tarios patrimonializaran o 100% do aproveitamento. Agora tras a recente reforma
da LOUGA, axustase ao 90%.

O TRLS08 afecta ao réxime que se expuxo con anterioridade. O artigo 16 prevé un sistema
de cesidns para as actuacions de transformacion. En relacion coa normativa vixente, en-
téndese que introduce as seguintes matizacions:

_ Prevese como regra xeral a cesion de solo, tamén libre de cargas como na CCAA de
Galicia, pero da correspondente porcentaxe da edificabilidade media ponderada.
Con anterioridade falabase de cesién de aproveitamento e 0 mesmo se media polas
técnicas que as CCAA determinasen. No noso caso, polo denominado aproveita-
mento tipo, regulado nos artigos 113 e 114 da Lei 9/02.

_ Permitese que o deber de cesion se vincule a un dmbito superior de referencia
superior ao de urbanizacion. Enténdese que esta situacion permite que no caso de
Galicia se poida establecer obrigas de cesion de forma global para unha ou mais

12 Artigo 129 e 130 da Lei 9702, de 30 de decembro.
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areas de reparto. Actualmente, se o deber de cesién vén referido ao aproveitamen-
1o tipo e este é un concepto vinculado e caracteristico da area de reparto, coa nova
redaccion da Lei estatal, permitese prever polo plan que exista un deber de cesion
Unico para unha superficie maior ao previsto actualmente.

_Nas actuacions de dotacion (definidas no apartado b do artigo14), o deber de
cesion sera referido unicamente ao incremento da edificabilidade dos terreos in-
cluidos na actuacion. Na lexislacion vixente da Comunidade Autonoma de Galicia,
eliminarase toda posibilidade de realizar operacions de equidistribucién en solo
urbano consolidado13. En canto ao réxime transitorio dos deberes previstos para
as actuacions de dotacion, estarase ao disposto na disposicion transitoria segunda
do TRLS08. Durante un ano desde a sUa entrada en vigor, unicamente quedaron
vinculados aos deberes previstos no artigo16 naquel caso que se vaian realizar cam-
bios na ordenacién (cuxo procedemento de aprobacién se inicie con posterioridade
a 1.07.07). Unha vez transcorrido un ano, para todas as actuacions de dotacion
no caso de que a lexislacion autondémica non estea adaptada, seran de aplicacion
directa as previsions do artigo16, coas seguintes salvidades:

_ Oinstrumento de ordenacion debera calcular o valor total das cargas imputa-
bles & actuacién que corresponde a cada novo metro cadrado de teito ou cada
nova vivenda.

_ Prevese a substitucién dos deberes de cesion polo seu equivalente en metalico.

_ Difire o deber de cesién ao da concesion de licenza que permita a materiali-
zacion da maior edificabilidade ou o inicio do uso atribuido pola ordenacion.
Dado que estamos nun solo en situacion de urbanizado, non existe posibilida-
de de realizar un instrumento de equidistribucion, non obstante, no caso de
gue exista mais dun propietario vai ser necesario un instrumento similar.

_  En canto & porcentaxe de participacion da Administracion na denominada edifica-
bilidade media ponderada da actuacion, regulase do 5% ao 15%. Prevese que a
lexislacion sobre ordenacion urbanistica e de ordenacion do territorio, xustifique en
supostos debidamente motivados e aplicando o principio de proporcionalidade, o
incremento da porcentaxe ata o 20%. O concepto basico para prever a concreta
porcentaxe de cesion, é o do valor das parcelas resultantes e a stia comparacion
coas restantes da mesma categoria de solo. A lexislacion urbanistica e do territorio,
deberd prever supostos que permitan ser utilizados polo planificador en orde a
apreciar cando se dan as circunstancias que poden incrementar ou reducir o deber
de cesion.

O certo é que o artigo 16.b esixe que o deber de cesion vaia destinado a formar parte do
patrimonio publico da Administraciéon actuante, pero non determina exactamente cal é
ela. Como se fixo alusion con anterioridade prevese a constitucién dun patrimonio de solo
da Administracién autondmica, en colaboracion cos Municipios coa dobre finalidade de
atender a demanda de vivenda de proteccién publica e de solo para o desenvolvemento de
actividades empresariais (artigo 174.2 LOUGA). Ata a data non existe acto de constitucién
deste patrimonio autonémico.

13 Apartado 2° do artigo 111 da Lei 9/02, de 30 de decembro: “(..) £n solo urbano consolidado os plans xerais non poderdn definir dreas
de reparto nin ningun outro instrumento ou técnica de reparto de cargas e beneficios, sen prexuizo do contido dos dereitos e obrigas
dos propietarios desta clase de solo recollidos no artigo 19 desta Lei (..)" Neste tipo de solo s se permite a realizacion de actuacions de
reorganizacion da propiedade en solo urbano consolidado, mdis cofiecidas como operaciéns de normalizacién de predios, requladas no
artigo 122 da Lei 9/02, de 30 de decembro e 117 e sequintes do real decreto 3288/78, de 25 de agosto.



Outro tema é o que vai afectar a entrada en vigor do texto normativo que se esta trami-
tando aos plans en vigor. Como sabemos, son a maioria os Municipios galegos que non
tefien adaptado & normativa vixente. Por iso para conecer cal vai ser o deber de cesion,
realizamos a seguinte diferenciacion:

o)

Municipios con plan aprobado cando estaba vixente o Texto refundido da Lei sobre
réxime do solo e ordenacion urbana de 9 de abril do 76.- O artigo 84.3.b da citada
norma, previa como un deber legal dos propietarios de solo urbanizable programa-
do o de ceder o 10% do aproveitamento medio do sector no que se atope a finca.
Realizando unha vision demasiado simple do tema, & entrada en vigor deste tipo de
plans, deberan ceder o 10%, tendo en conta a disposicion transitoria primeira, letra
d) da Lei 9/02, que equipara este tipo de solo ao solo urbanizable non delimitado.
Para aqueles poligonos que se delimiten en solo urbano, tendo en conta a lexisla-
cion autondmica vixente (disposicion transitoria primeira, letra c), debera preverse
gue sexa o 10% de cesién obrigatoria, non obstante, se se dan as circunstancias do
18.b da LOUGA, este poderase reducir.

Municipios con plan axustado & Lei 11/85 de adaptacion da Lei do Solo de Galicia
e ao Texto refundido da Lei do réxime do solo e ordenacion urbana de 26 de xuro
do 92.- O artigo 25 do texto estatal previa que os propietarios tifian a posibilidade
de patrimonializar o 85% do aproveitamento tipo da area de reparto en que se
atope. Asi mesmo o artigo 20, fixaba como deber legal para a adquisicion gradual
de facultades o de ceder o terreo onde se localice o aproveitamento correspon-
dente aos Concellos por exceder do susceptible de apropiacién privada (artigo 20).
En consecuencia, salvo que o plan se adapte e xustifique menor porcentaxe de
participaciéon, poderia manterse que é o 15%, non obstante, apréciase un conflito
normativo entre a disposicion estatal, a autonémica e o propio plan. En todo caso,
cando exista unha lei de adaptacién autondmica, o problema quedara resolto.

Municipios con plan adaptado a Lei 6/98, de 13 de abril, de réxime do solo e valo-
racions e a Lei 1/97, de 24 de marzo, do solo de Galicia.- Os artigos 14.2 e 18.4 da
Lei 6/98, de 13 de abiril, do réxime do solo e valoracions establecen como deber de
cesion o 10% do aproveitamento do correspondente ambito, sen que a Lei 1/97
altere tal obriga. En consecuencia, & entrada en vigor da nova lexislacion estatal,
fixarase como deber de cesién o0 10%, sen prexuizo que para a equivalencia de solo
coa Lei 9/02 se deba acudir & disposicion transitoria primeira da Lei 9/02.

Municipios con plan adaptado a Lei 9/02, de 30 de decembro, de ordenacion ur-
banistica e proteccion do medio rural.- Salvo as excepciéns aludidas con anterio-
ridade, a regra xeral é que os propietarios de solo urbanizable (delimitado e non
delimitado) e urbano non consolidado, poidan patrimonializar o0 90% do aprovei-
tamento urbanistico, o que é o mesmo, deben ceder obrigatoriamente o 10%. Os
Municipios nesta situacion, enténdese que non veran afectados os seus plans.

Os terreos e as edificacions ou construcions, adquiridos en virtude de calquera ti-
tulo e en especial mediante expropiacion, pola administracion titular co fin da sua
incorporacion ao correspondente patrimonio do solo e os que o sexan como conse-
cuencia do exercicio dos dereitos de tenteo e retracto previstos na Lei.- Tratase dun
conxunto de bens inmobiliarios (incluidos necesariamente no epigrafe 1 do inven-
tario de bens) que tefien distinta natureza e funcion. Tense que diferenciar o solo
ou edificaciéns incluidas en plans que non permitan a stia conservacion, do produto
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final dos actos de xestién inmobiliaria. Loxicamente non son as mesmas, as finali-
dades do solo e as dunha vivenda de proteccion que sexa propietario o Concello.
Baixo este epigrafe, o Concello pode ter no inventario separado de bens do PMS,
inmobles adquiridos por expropiacion, adquisicion directa, permuta, doazéns, ad-
quiridos por convenio, prescricion etc...Realiza unha especial mencion aos terreos
adquiridos tras o exercicio do dereito de tenteo e retracto. Os terreos obtidos por
ocupacion directa ou permuta forzosa (artigos 168 e 169 da LOUGA) non formaran
parte do PMS dado que sé se pode utilizar este mecanismo para a obtenciéon de
dotaciéns locais ou sistemas xerais.

d) Cesions en especie ou en metalico derivadas dos deberes ou obrigas, legais ou vo-
luntarias, asumidas en convenios, concursos publicos ou plasmadas en instrumentos
de xestion urbanistica.- Dentro deste apartado danse un conxunto de cuestions que
cdmpre analizar. Tratase dun tema altamente controvertido e de tratamento dispar
polos diferentes Municipios galegos. Para unha mellor analise, dividimos a materia,
naquelas cesions en especie ou en metalico que son froito do cumprimento dun pre-
cepto legal daqueles que se asumen voluntariamente por unha estipulacién plasma-
da nun convenio urbanistico, concurso ou en instrumentos de xestién urbanistica.

-Bens, recursos ou dereitos derivados do cumprimento de deberes legais.- Sen dubida, en
primeiro lugar estamos facendo referencia 4 figura das monetarizacions ou as permutas
de aproveitamento urbanistico por un terreo ou ben non ubicado no &mbito. Con respecto
a este Ultimo negocio xuridico cdmpre mencionar que se trataria dunha permuta e que a
LOUGA (artigo 177.2) esixia que se realizase por concurso. Certamente non formula mais
problema que a tramitacion dun expediente no que necesariamente se debera valorar o
aproveitamento que lle corresponde legalmente ao Concello tras a realizacion dunha ac-
tuacién de urbanizacién e o ben polo que se pretende permutar. Asi mesmo débense dar
as condiciéns previstas no artigo 112.2 do real decreto 1372/86, de 13 de xufio, de bens
das Corporacions locais, é dicir, que conste no expediente a necesidade de efectuala e que
a diferenza entre os bens a permutar non sexa superior nun 40% do que o tefia maior.

Maior anélise débese dar 4 substitucién do deber de cesion de aproveitamento urbanistico
polo seu equivalente econdmico ou mdis cofecidas como monetarizacions. De partida,
debemos ter en conta que a aprobacion do proxecto de equidistribucién supdn a trans-
misién, en pleno dominio e libre de cargas, de todos os terreos de cesion obrigatoria para
a sta incorporacion ao patrimonio municipal do solo. Tanto o Texto refundido da Lei do
Solo de 1976 como o do 92 (artigo 276.2'%), permitian a sUa substitucion en especie ou
metdlico. Asi mesmo na LOUGA, aludiase a esta posibilidade no propio artigo 176.d (ade-
mais do 22.d e 177.2) e en sede de convenios de xestién (artigo 236)'>. O que realmente
estaba previsto que fose unha mera posibilidade convertérase na regra xeral na xestion de
todo tipo de poligonos.

Como sabemos os alleamentos de bens integrantes no PMS, deben realizarse conforme
aos procedementos previstos na lexislacion en materia de bens e contratos das Adminis-
tracions Publicas. No caso de Galicia, a Lei 15/04, de 29 de decembro, de modificacion da
Lei 9/02, de 30 de decembro, predeterminou o procedemento aberto e a forma concurso
como a axeitada para o alleamento dos bens integrantes no PMS.

14 Vixente con cardcter basico.

15 Artigo 236.2 da Lei 9/02, de 30 de decembro: “(..) Os convenios nos que se acorden os termos do cumprimiento do deber legal de cesion
pola sua substitucion polo pagamento de cantidade en metalico deberdn incluir, como anexo, a valoracion pertinente, practicada polos
servizos administrativos que tefian atribuida tal funcion, con cardcter xeral ante a correspondente Administracion (..)".



A redaccion anterior & Lei 2/2010 da LOUGA era a seguinte: “(...) O alleamento ou permuta
dos bens do PMS da Administracion Autondmica ou local realizarase por prezo non inferior
ao do seu aproveitamento urbanistico, mediante concurso publico por procedemento aber-
to, na forma establecida na lexislacion de contratos das Administracions Publicas (...)".

No mesmo artigo fixabase un certo contido minimo ao prego de condicions tendente a
regular os prazos maximos de edificacion, prezos finais de venda, condiciéns que impidan
posteriores transmisions de terreos por prezo superior ao de adquisicién, indices de referen-
cia ou actualizacion dos prezos, etc...Unicamente se permitia acudir ao alleamento directo
naquel caso que o concurso quede deserto e sempre sometido &s mesmas condiciéns.

A introducion neste apartado do artigo 177 da LOUGA, supuxo unha quebra no quefacer
da xestion urbanistica en Galicia. Son moitos os Concellos que asumiron tal prevision,
non obstante, é certo que existen alglns que trataron de eludir a norma con teorias que
ao entender do que escribe o presente traballo, carecen de fundamento legal e que real-
mente non serven ao interese publico que debe residir a xestion do PMS. O certo é que
a reforma que se quixo dar & xestién do PMS foi incompleta, dado que era a todas luces
incongruente a prevision do 177.2 e o mantemento do suposto de convenio de xestion de
monetarizacion do artigo 236 e 176.2.d.

O procedemento de alleamento directo ou negociado pasou a un segundo plano e unica-
mente era aceptable nos seguintes supostos:

_ Caso de que o concurso de alleamento de PMS quede deserto e nas mesmas con-
diciéns que no primeiro expediente de licitacion (artigo 177.2 final da Lei 9/02).

_ Alleamentos de sobrantes (artigo 7.2 do real decreto 1372/86, de 13 de xufio).

_  Cesion gratuita de PMS ou por prezo inferior ao de mercado para a construcion de
vivendas de promocién publica ou para equipamentos comunitarios’®.

_  Para a ocupacion directa ou permuta forzosa de terreos destinados a obtencién de
dotacions locais ou sistemas xerais (artigo 168 e sequintes da Lei 9/02, de 30 de
decembro).

A consecuencia de allear PMS sen observar o procedemento legalmente establecido, é a
nulidade do convenio ou acordo polo cal se monetariza sen previa licitacion. Significativa
é a Sentenza do Tribunal Supremo de 31.10.01 polo cal se declara nulo un convenio polo
que se acordaba a substitucion en metalico do aproveitamento dun Concello da Rioxa polo
seu equivalente en metalico, dado que se realizaba & marxe do procedemento legalmente
establecido (neste caso, poxa).

Como ben di Jose Antonio Lépez Pellicer', os supostos previstos na norma para a substi-
tucion en metalico por convenio (artigo 236.2 LOUGA) a superficie que lle corresponde ao
Concello en concepto de participacion no aproveitamento urbanistico, hase de reducir aos
supostos de alleamento directo previstos e enumerados con anterioridade.

16 Artigo 177.4 da Lei 9/02, de 30 de decembro: “(..) Os municipios poderan ceder gratuitamente os bens incluidos no patrimonio municipal
do solo, nos supostos previstos na lexislacion vixente e cumprindo os requisitos establecidos nela, observando a sua finalidade urbanistica
con destino d vivenda de promocion publica ou para equipamentos comunitarios, debendo constar en documento publico a cesion e o
compromiso dos adquirentes (..)".

17 “El deber de cesion de aprovechamiento urbanistico al Municipio y su sustitucién por el equivalente en metdlico”, Revista de Practica
Urbanistica, Nimero 54, 2006.
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Para nada debe variar tal esixencia para o caso que o Concello pretenda o alleamento dun
ben futuro, non materializado nin incorporado ao PMS pola aprobacion do corresponden-
te proxecto de equidistribucion. Tratariase dun alleamento de cousa futura, perfectamente
posible, pero tamén sometida &s mesmas regras de procedemento que as previstas para o
suposto que se tratara dun ben xa incorporado ao patrimonio da Entidade Local.

Coa nova redaccion dada pola LOUGA realizada pola Lei 2/2010, de 25 de marzo, a si-
tuacion volveu & sta orixe. En efecto, o artigo 177 diferencia os supostos de alleamento
do solo para destinalo & construcion de vivendas de proteccién e aqueloutro que non vai
destinado as finalidades propias do PMS. Eltdese a referencia 4 forma de adxudicacion
e remitese por primeira vez (en concordancia co disposto na Lei de Contratos do Sector
Publico) &s normas reguladoras da xestién do patrimonio das Administracions Publicas.

Por outra parte, dase de novo a posibilidade de monetarizar aproveitamentos previstos
nun proxecto de equidistribucion. Non sera posible naquel caso que exista a posibilidade
de ceder solo destinado & construcion de vivenda de proteccion, tanto publica como pri-
vada (nova redaccion do artigo 236.2 LOUGA).

e) Bens, recursos ou dereitos derivados do cumprimento de actos voluntarios
instrumentados ou non por convenio.- Realmente é unha das cuestions que maior
calado vai ter unha vez que entre en vigor a nova Lei do Solo. En primeiro lugar,
é destacable o apartado primeiro do artigo 3° que proclama que a ordenacion do
territorio e a urbanistica son funcions publicas non susceptibles de transaccion’. O
apartado 3° do artigo 16, dispon o sequinte. “(...) 0s convenios ou negocios xuridicos
que o promotor da actuacion celebre coa Administracion correspondente, non
poderan establecer obrigas ou prestacions adicionais nin mais gravosas que as que
procedan legalmente de acordo co disposto neste artigo, en prexuizo dos propietarios
afectados. A clausula que contravena estas regras sera nula de pleno dereito (...)".

Con este precepto puidese parecer que perde abeiro legal numerosisimas férmulas de
financiamento local que actualmente se estan instrumentando por convenios ao longo de
toda a xeografia espanola. A propia Lei 9/02 queda afectada, dado que co actual texto
non se prohiben expresamente estas practicas, ao contrario, prevese que o importe deriva-
do de tales acordos formen parte do denominado patrimonio municipal do solo.

O certo é que se trata dunha reaccién ao denunciado “acoso inmobiliario” que estan
sufrindo certos propietarios naquelas CCAA que opera o denominado “axente urbaniza-
dor”. O problema de partida é limitar as posibilidades dun promotor/propietario convenie
ou concerte co Concello obrigas superiores as legais e que as mesmas tefian que ser
asumidas por todos os propietarios, ainda que non participasen no acto transaccional. O
alcance da limitacion que se queira dar ao artigo 3 e ao apartado 3° do artigo 16, é toda
unha incognita.

Con esta redaccién o obxecto dos convenios regulados na nosa Comunidade Auténoma
nos artigos 233 e seguintes da LOUGA, puidera verse altamente reducidos. Por tanto, esti-
mase preciso que a lexislacién autondémica defina os deberes que legalmente son esixibles
aos propietarios de solo en situacién rural para que puidesen alcanzar por medio dunha
actuacion de urbanizaciéon a condicién de urbanizado. Tampouco é banal cofiecer cal é o

18 Reproducese literalmente a limitacién & terminacion convencional de procedementos administrativos, previsto no artigo 88 da Lei 30/92,
de 26 de novembro, de réxime xuridico das Administracions Piblicas e procedemento administrativo comun.



alcance real da prevision do TRLS08 nos plans aprobados ou en tramitacién con convenios
cuxo contido xa esta incorporado nas stas determinaciéns.

e) Os ingresos obtidos mediante alleamento de terreos nos patrimonios publicos do solo.-
O TRLSO8 introduce algunha novidade que é de indubidable interese & hora de proceder
ao alleamento de solo integrante no PMS. En primeiro lugar, o artigo 39.2 con caracter
basico establece como limite do tipo de licitacién do solo destinado & construcion dalgun
tipo de vivenda de proteccién, o valor maximo de repercusion do solo sobre o tipo de
vivenda de que se trate. Enténdese que esta prevision é acertada, por canto se logra con
ela a articulacion mais eficaz dunha politica de vivenda. Por tanto, o apartado segundo
do artigo 177 viuse afectado directamente, dado que o mesmo esixe que cada acto de
disposicion de solo non podia ser por prezo inferior ao do seu aproveitamento urbanistico.
Isto provocaba que en determinados Municipios nos que a marxe de diferenza entre o
prezo do solo destinado a mercado libre e os valores maximos de repercusion de solo para
vivenda protexida, eran moi altos, aplicando a lei en sentido literal, non podian aplicarse a
vivenda suxeita a algun réxime de proteccion. Tal incompatibilidade implicou a necesidade
de reformular o contido do artigo 177 pola Lei 6/2008 e Lei 2/2010, ambas as duas defi-
nidas como de caracter urxente.

O Estado con competencia normativa plena, amosa certa preocupacion pola inscricion no
Rexistro da Propiedade, das limitaciéns, obrigas, prazos ou condiciéns de destino das fin-
cas integrantes no patrimonio publico de solo. Sen prexuizo das que se puidesen articular
no prego de clausulas, a propia LOUGA, prevé un contido minimo:

_ Prezos finais maximos de venda e, se é o caso, de urbanizacion.

_ Prezos finais maximos de venda de aluguer de futuras edificaciéns.

_  Condiciéns que impidan ulteriores alleamentos por prezo superior ao de adquisicion.
_ Indices de referencia para a actualizacién dos prezos sinalados con anterioridade.

O certo é que o alleamento de solo integrado no PMS leva implicita para o adquirente o
cumprimento de certas condicions que derivan da finalidade publica da xestién do PMS.
Por iso, para o caso de alleamento de solo con destino residencial, é posible entender que
mais que un contrato de natureza patrimonial (artigo 5.1.p da Lei de Contratos do Sector
Publico) e administrativo de natureza especial.

5 0Odestino do PMS tanto na lexislacion autonomica galega
como na lei estatal. Aplicacion do PMS

A Sentenza de marzo do Constitucional polo que anulou a maior parte do Texto refundido
da Lei do solo e ordenacién urbana de 1992, mantivo o apartado primeiro do artigo 280
(vixente en virtude da disposicién derrogatoria Unica da Lei 6/98, de 13 de abril, de réxime
do solo e valoraciéns), aludindo ao seu caracter basico: “(...) Os bens do Patrimonio Mu-
nicipal do Solo, unha vez incorporados ao proceso de urbanizacion e edificacion, deberan
ser destinados & construcion de vivendas suxeitas a algun réxime de proteccion publica ou
a outros usos de interese social, de acordo co plan urbanistico (...)".

A lexislacién autonémica desenvolve profundamente as finalidades do PMS, no artigo
177.1 da Lei 9/02, de 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccién do medio
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rural de Galicia. Cémpre analizar individualizadamente cada un dos posibles fins do PMS e
a stia confrontacién coa lexislacion estatal en tramitacion.

5.1 Construcion de vivendas sueitas a algun réxime de proteccion

Foron certos Plans Xerais dos anos 80 e 90 os primeiros instrumentos normativos que
previan a reserva de solo destinado & construcion de vivenda de proteccién. A devandita
determinacién non tifa ningun tipo de fundamento legal que as amparase e foron obxec-
to de anulacion polas STS de 1.06.87, 16.10.90 e 8.07.92.

O Texto refundido da Lei do solo do ano 92 estableceu a posibilidade de que os Plans xerais
reservasen solo para a construcion de vivenda de proteccion.

Con posterioridade, CCAA como a Navarra ou Madrilena foron pioneiras & hora de fixar
unha porcentaxe minima de reserva e na actualidade a totalidade das CCAA, en maior ou
menor medida, prevén un solo minimo destinado & construcion de vivenda de proteccion.

O titulo competencial polo cal o TRLSO8 establece un minimo de solo destinado a reserva
de vivenda protexida, non son outros que o artigo 149.1.1° (Competencia exclusiva para a
regulacion das condiciéns basicas que garantan a igualdade de trato de todos os espafiois
no exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes constitucionais), 13° (planifica-
cion xeral da actividade econémica) e o artigo 47 do texto constitucional (Todos os espa-
fois tefen dereito a desfrutar dunha vivenda digna e axeitada).

A vontade do novo texto legal en orde a dar efectividade ao dereito a unha vivenda digna
é evidente. Pofase por exemplo o artigo 2.3 do TRLSO8 polo cal se proclama que todo o
solo destinado a uso residencial esta ao servizo da efectividade do dereito a desfrutar dun-
ha vivenda digna e axeitada. Como dereito do cidadan e en desenvolvemento do artigo
47 da Constitucion espafiola, o apartado a) do artigo 4° regula o contido de tal dereito
da sequinte forma: “(...) Desfrutar dunha vivenda digna, axeitada e accesible, concebida
de acordo co principio de desefio para todas as personas, que constitua o seu domicilio
libre de ruido ou outras inmisions contaminantes de calquera tipo que superen os limites
maximos admitidos pola lexislacion aplicable e nun medio ambiente axeitado (...)".

Non cabe dubida que o apartado b, do artigo 10° establece un cimulo de mandatos
a lexislacion das CCAA e aos propios instrumentos de ordenacion, para o cal se define
como un criterio basico de utilizacién do solo: “(...) Destinar o solo axeitado e suficien-
te para usos produtivos e para uso residencial, con reserva en todo caso dunha parte
proporcionada a vivenda suxeita a un réxime de proteccion publica que, polo menos,
permita establecer o seu prezo maximo en venda ou aluguer ou outras formas de acce-
so & vivenda, como o dereito de superficie ou a concesion administrativa. Esta reserva
serd determinada pola lexislacion sobre ordenacion territorial e urbanistica ou, de con-
formidade con ela, polos instrumentos de ordenacion e, como minimo, comprendera
0s terreos necesarios para realizar o 30 por cento da edificabilidade residencial prevista
pola ordenacion urbanistica no solo que vaia ser incluido en actuacions de urbanizacion.
Non obstante, a devandita lexislacion podera tamén fixar ou permitir excepcionalmente
unha reserva inferior para determinados Municipios ou para certas actuacions, sempre
que, cando se trate de actuacions de nova urbanizacion, se garanta no instrumento de
ordenacion o cumprimento integro da reserva dentro do seu dmbito territorial de aplica-



cion e unha distribucion da sua localizacion respectuosa co principio de cohesion social
(...)". A Disposicion transitoria primeira da LSO7 establecia un mandato 4 lexislacion das
CCAA para que adaptasen a sta normativa ao precepto contido no punto b, do artigo
10. En caso contrario, transcorrido un ano, seria directamente aplicable a reserva de solo
destinado a vivenda protexida.

Tras un longo proceso de tramitacion, aprobouse a Lei 6/2008, de 19 de xufio, de medidas
urxentes en materia de vivenda e solo (LMUQ8). Como se puxo de manifesto en todas as
CCAA, a aprobacion da LS07 derivou nunha analise e estudo da necesidade de adaptacién
da lexislaciéon de cada unha das CCAA. Desta forma (entre outras), a CCAA de Madrid,
Cataluna, Aragon, Castela e Ledon modificaron os seus textos legais ou simplemente dita-
ron instruciéons interpretativas. No caso de Galicia, unicamente se abordou a necesidade
de alterar a porcentaxe de solo destinado a solo para construir vivenda de protecciéon. A
reforma da LOUGA neste aspecto abordarase de forma independente & elaboracién e pro-
cedemento de aprobacién parlamentario da LSQ7. Tal feito é corroborado de forma simple,
analizando o preambulo da LMUQ8, no que non se atopa ningunha referencia ao mandato
estatal de reserva de solo coa condiciéon aludida.

Integrando ambos os dous textos normativos, en Galicia existe a seguinte reserva de solo
para vivenda protexida:

Reserva para a dotacion autonémica para a construcion de vivendas de
promocion e titularidade publica.

Recollendo o testemufio do artigo 10. b do TRLS08, por primeira vez a LMUOS introduciu
no artigo 22 e no punto 10° do artigo 47 da LOUGA, a prevision dunha reserva de solo
autondmica para a construcion de vivendas de promocion e titularidade publica. Segundo
o Predmbulo do novo texto legal, as vivendas resultantes tratan de dar resposta a unhas
necesidades que non logran satisfacer as vivendas protexidas tradicionais e van dirixidas a
servir de residencia a sectores de poboacion con rendas mais baixas.

_ Tipo de solo: Unicamente afecta ao solo clasificado como urbanizable e a natureza
do mesmo e por extensién das construcions, sera de dominio publico.

_ Superficie de solo a ceder & Administracién Autonomica: a superficie de solo a
reservar sera de polo menos de 2,5 m? de solo por cada 100 m? edificables de uso
residencial.

_ Edificabilidade a asignar: non se lle atribuird aproveitamento lucrativo privado, pero
a edificabilidade a asignar sera o resultante do estudo das rendas da poboacion mu-
nicipal e da demanda de vivendas para a poboacién de rendas mais baixas. En todo
caso a edificabilidade non poderéa superar o 2,5% da edificabilidade residencial de
todo o sector.

A edificabilidade a asignar terase en conta a efectos do célculo de dotaciéns, equi-
pamentos e espazos libres.
Reserva de solo para a promocion privada de vivenda protexida.
Parametro global:
Municipios con poboacién maior a 20.000 habitantes: Como minimo o 40%

da edificabilidade residencial prevista para o Plan en solo urbano non consoli-
dado e urbanizable.
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_ Municipios con poboacion inferior aos 20.000 habitantes: 30% como minimo
da edificabilidade residencial prevista no Plan para o solo urbano non conso-
lidado e urbanizable. Existe a posibilidade que motivadamente se reduza ao
20%.

_ En Municipios inferiores a 5.000 habitantes: Serd a mesma que a anterior, sal-
VO que resulten exentos de reserva cando o plan en tramitacion non prevexa
desenvolvementos urbanisticos (en solo urbano non consolidado e urbaniza-
ble) que superen as cinco vivendas por cada 1.000 habitantes e ano (tendo en
conta a previsible duracién do plan).

Pardmetro especifico por clase de solo:

_  Solo urbano non consolidado: Polo menos 0 20% da edificabilidade residen-
cial debera ser destinada a construcién de vivenda sometida a algun réxime de
proteccion.

Nunca serdn reservas maiores as previstas no solo urbanizable. Sera igual para
todos os distritos.

_  Solo urbanizable delimitado: Serd como minimo o0 20% da edificabilidade resi-
dencial en cada sector, salvo a posibilidade de reducién/eliminacion de reserva
naquel caso que a edificabilidade do sector non supere 0 0,20 m%/m?.

Parametro de localizacion: procurarase a concentracion excesiva, favorecer a cohe-
sién social e evitar a segregacion territorial polo seu nivel de renda.

Posibilidade de incrementar a reserva prevista para as distintas clases de solo: pode-
rase incrementar naquel caso en que se leve a cabo unha estimaciéon da demanda
potencial de vivenda libre e en especial a protexida en atencién de circunstancias
como as relativas aos prezos das vivendas, expectativa de creacién de novos foga-
res, as necesidades de reposicion ou rehabilitacion do parque inmobiliario etc....

Réxime transitorio previsto na LMUO08:

Plans xerais en tramitacion (disposicion transitoria primeira): os plans aprobados
provisionalmente antes do 1 de xullo do afio 2008, podian continuar a sta trami-
tacion coas determinacions que contefian sen necesidade de adaptalas 4 LMUQS,
durante un prazo maximo dun ano. No caso de que se aproben durante o men-
cionado prazo, sera de aplicacion o réxime previsto na disposicion transitoria se-
gunda.

Afirmase que a adaptacion do plan 4 LMUQS8, non supdn unha modificacion subs-
tancial que abra a posibilidade de sometelo a un novo periodo de informacion
publica.

Plans xerais aprobados e adaptados 4 LOUGA sen plan de desenvolvemento: manten-
se a reserva de solo para vivenda protexida prevista no solo urbano non consolidado.
En urbanizable delimitado, manténense as reservas previstas cando no conxunto do
plan xeral sexan iguais ou superiores ao 40% (municipios con poboacién superior
aos 20.000 habitantes) ou 30% (municipios con poboacién inferior aos 20.000 ha-
bitantes). En solo urbanizable non delimitado, establécese unha reserva do 40% en
municipios de poboacién superior aos 5.000 habitantes e 0 20% no resto.

Plans xerais aprobados e non adaptados & LOUGA sen plan de desenvolvemento:
Serd necesario que en solo urbano non consolidado, cada poligono, unidade de
actuacion ou execucion, se localice canto menos 0 20% da edificabilidade residen-



cial con destino & construciéon de vivenda sometida a algun réxime de proteccion.
En urbanizable delimitado a reserva serd do 40% en municipios de mais de 20.000
habitantes e 30% no resto. Ao igual que no punto anterior, no solo urbanizable
non delimitado, a reserva sera do 40%, salvo que o municipio non alcance os 5.000
habitantes, entén a reserva serd do 20%.

_  Concretos ambitos con plan de desenvolvemento aprobados: os ambitos con plan
de desenvolvemento aprobado, cando non transcorrese o prazo para a sua execu-
cion e ata 0 1.07.11, poderan desenvolverse conforme as stas determinacions sin
necesidade de adaptacion.

_ Plan de desenvolvemento en tramitacién: No caso que se prevexa unha reserva do
20% podera continuar a sta tramitacion durante o prazo de tres anos.

Sobre as excepcions da normativa vixente nas reservas de solo para vivenda protexida.-
Tanto a LOUGA como o TRLS08 articulan unha serie de excepcions a reserva de solo
aludida neste apartado. Comezando polo TRLS08, prevé as seguintes formas de apli-
cacion moderada da norma prevista no punto b, do artigo 10°:

_  Permite que as lexislaciéns das Comunidades Auténomas apliquen unha norma de
forma moderada, naqueles casos que se trate de actuacions de nova urbanizacion,
se garanta no instrumento de ordenacion o cumprimento integro da reserva dentro
do seu ambito territorial e unha distribucién da sta localizacion respectuosa co
principio de cohesion social.

_Nadisposicion transitoria primeira, artictlase unha moderacion na aplicacion direc-
ta do artigo 10.b, exceptuando da sua aplicacién aos Municipios con poboacién
inferior aos 10.000 habitantes con escaso arranque edificatorio ou actuacions de
reforma interior inferiores 4s 200 vivendas. Na mesma disposicion, permite que os
instrumentos de ordenacion poidan minorar a reserva de vivenda protexida en ac-
tuaciéns de urbanizacién non dirixidas a atender a demanda de primeira residencia,
sempre que se compense noutras actuacions.

En canto & LOUGA (tras a reforma operada polo TRLS08), desenvélvense as seguintes
excepcions:

_ Non se previa a reserva de solo destinado & construcion de vivenda protexida en
solo clasificado como de ndcleo rural. Non obstante, nalguns preceptos da reforma
operada pola Lei 2/2010, de 25 de marzo, previuse tal posibilidade.

_  Posibilidade de que os municipios de poboacién inferior aos 5.000 habitantes non
teflan que reservar solo para a construcion de vivenda protexida, cando os novos
desenvolvementos non superen as cinco vivendas por cada 1.000 habitantes e ano,
tomando como referencia o nimero de anos de horizonte do plan.

_ Sectores de solo urbanizable con edificabilidade inferior ou igual ao 0,20 m¥m?2,
podera minorar ou eliminar a reserva naquel caso que o plan compense a reducion
co resto dos sectores.

_  Parece deducirse da disposicion transitoria primeira do TRLS08, que debe ser preci-
so un plan xeral adaptado 4 LOUGA e o LMUOS para que se dispofa de solo dota-
cional autonémico para a construcion de vivenda. Non obstante, da nova redaccion
dada pola LMUOS & letra b, do artigo 86, parece deducirse que os plans parciais
e de sectorizacion que se aproben deberan incorporar a dotacion autondmica de
vivenda.
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En materia de vivenda protexida, tamén é necesario facer mencién 4s seguintes novidades
previstas pola LMUOS:

_ Durante a fase de tramitacién parlamentaria, o proxecto de LMU incorporaba un
novo documento os PXOM consistente nunha andlise da demanda e necesidades
de solo para a construcion de vivenda protexida. Na version finalmente aproba-
da non prevé a existencia do citado documento con caracter independente. Non
obstante, para poder alterar a reserva prevista legalmente, nos puntos 13 e 14 do
artigo 47 da LOUGA, esixe que o PXOM incorpore un estudo sobre os prezos da
vivenda, a evolucién da poboacion e as expectativas de creacion de novos fogares
e necesidades de rehabilitacion e reposicién do parque inmobiliario.

_ Aletrab, do artigo 86 da redaccién dada &4 LOUGA pola LMUOS, esixe que durante a
tramitacién de plans parciais ou de sectorizacion, se incorpore un informe da “Con-
sellerfa” competente en materia de vivenda. Tal informe foi eliminado pola LMU10.

_ Por outra parte, era unha preocupacién do lexislador autonémico, que o solo des-
tinado & construcién de vivenda protexida non quedase vacante de edificacién du-
rante tempo indefinido. Para iso, a letra j, do artigo 64 prevé que os prazos que se
fixen para a edificacién en soares destinados & construcion de vivenda protexida
non sexan superiores aos de construcion da libre. Tendo en conta que é realmente
dificil calcular cal vai ser un ritmo razoable de edificacion, o Unico instrumento que
vai posibilitar a esixencia da construcién vai ser o denominado rexistro de soares.
Esta medida, foi adoptada no marco dunha coxuntura que non é a actual.

_ Non se prevé cal vai ser o réxime de proteccién ao que se deban someter as viven-
das a executar no solo reservado.

_Malia que se puidese deducir do punto primeiro-letra b do artigo 16 do TRLS0S,
deberia haber unha manifestacion legal mais clara de que a porcentaxe de aprovei-
tamento que debe recibir o Concello, deba ser en solo destinado & construcién de
vivenda protexida.

Por Ultimo, tense que deixar claro que calquera alteracion da porcentaxe de reserva de
solo para a construcion de vivenda protexida, implica unha alteracion do plan vixente.
En efecto, a lexislacion galega trata a reserva de solo para vivenda protexida como unha
determinacién do plan tal e como se establece nos artigos 47 da LOUGA (apartados 10 a
13, introducidos pola LMUQS).

5.2 Outros usos de interese social
(artigo 277 Texto refundido da Lei do Solo do 92)

Dentro do marco normativo basico, a lexislacion autondmica integrou dentro do interese
social, as seguintes finalidades:

_ A propia planificacion e xestién urbanistica, en especial ao pagamento en especie,
mediante permuta, dos terreos destinados a sistemas xerars.

_Actuacions publicas dotacionais, sistemas xerais ou outras actividades de interese
social.

_ Conservacion e mellora do medio ambiente, do medio rural e do patrimonio cultu-
ral construido.



Creacion de solo para o exercicio de actividades empresariais compatibles co desen-
volvemento sostible.

Conservacion e ampliacion do propio patrimonio.

Certamente o proceso de extension do concepto basico de “interese social” ao que se
refire o Texto refundido da lei do solo de 1992, ampliouse ata puntos que a Doutrina con-
sidera que desvirtuou a finalidade propia do PMS.

Loxicamente moitos dos destinos regulados polas distintas CCAA, non poden materiali-
zarse se non é mediante o alleamento e obtencién de recursos financeiros. Non obstante,
tamén se estd admitindo a posibilidade de entrega ao uso xeral ou a implantaciéon dun
servizo publico.

Aspecto de discusion é o da afectacion dos recursos ou ingresos que se obtefian do allea-
mento do Patrimonio municipal do solo ou provefian das denominadas monetarizaciéons
de aproveitamentos urbanisticos. Tradicionalmente defendéronse duas posturas: En pri-
meiro lugar, aqueles que nunha interpretacion estrita do artigo 276.2 e 280 do TRLS92,
entenden que necesariamente deben ir destinados & conservacién e ampliacién do PMS.
Outras posturas, permiten que os recursos obtidos poidan ir destinados ao financiamento
de investimentos para a adquisicion de novos solos e mesmo a realizacion de investimen-
tos, sempre que estea prevista no plan.

En opinion de Cholbi Cacha' para o tratamento da cuestiéon compre deslindar as inten-
cions das realidades. Entende que é claro que o destino dos ingresos do PMS deben ir
destinados & conservacion ou ampliacion do PMS, non obstante, distinta é a natureza dos
gastos para lograr tal finalidade. Asi mesmo realiza unha fervente critica & teoria da retroa-
limentacién do propio PMS, concluindo o seguinte: “(...) esta situacion de permanente
retroalimentacion levada ata os seus ultimos extremos, de forma indiscriminada, podenos
levar ao absurdo e ao propio incumprimento da finalidade persequida cos PMS. Malia esta
opinidn, non deben confundirse as boas intencions cunha regulacion bdsica legal clara e
interpretada, estritamente, polos nosos Tribunais (...)".

Certamente estase cuestionando a compatibilidade da lexislacion estatal contida no ar-
tigo 276.2 e as lexislacions autonémicas. O caso é que a STC 61/97%° non abordou con
detalle o titulo competencial polo que se atrible ao Estado certas atribuciéons normativas
béasicas. A hora de estudar os destinos do PMS teremos que cofiecer que é o que Nnos
marca a norma autondémica na materia. Se a mesma habilita para a utilizacién dos recur-
sos obtidos por alleamento de PMS para a execucion de infraestruturas, construcions de
indole social, etc... deberase aplicar a mesma sen necesidade de que o operador xuridico
se pofa a analizar a compatibilidade ou legalidade das normas, funcién encomendada a
outros érganos.

O Supremo analizou a cuestion e pronunciouse a favor dunha interpretacion estrita das
finalidades e destinos do PMS. Resimense nos pronunciamentos xurisprudenciais mais
significativos:

STS de 31.10.01, pola que se ratifica un convenio polo que un Concello permuta
uns inmobles sen respectar o destino do 280.1 e o procedemento de alleamento.

19 CHOLBICACHA, A;; Los principales instrumentos de financiacion procedentes del urbanismo. Aspectos juridicos y econdmicos, El Consultor,
2004.

20 ASTC 61/97 xustifica o cardcter de xustiza rogada o feito de que non se analizara a constitucionalidade do precepto 276.2 do TRLS 92.
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_ STSde 2.11.01, na que se determina a anulacién dun orzamento municipal —Ovie-
do- por non reinvestir no PMS o importe do alleamento dos seus bens na conser-
vacion e ampliacién do PMS.

_ STSde 25.10.01, reproduce a opinién da sentenza anterior, pero engadindo algun
argumento mais no sentido de diferenciar meridianamente as referencias ao 276.2
e 280 do TRLS 92.

_ STS de 7.11.02 na que se analiza a impugnacion do orzamento municipal de San
Sebastian por infrinxir o contido do artigo 276.2.

Por tanto, obsérvase unha corrente xurisprudencial que vai no mesmo sentido e en parale-
lo a un desenvolvemento normativo das Comunidades Auténomas que tenden a ampliar
as finalidades e destino do PMS.

Analizada a situaciéon actual, compre tomar o texto que se vai propofier como unha Lei
estatal do solo para analizar os cambios que se ven no horizonte na xestiéon do PMS.

En primeiro lugar, diferéncianse por unha parte, as finalidades do PMS como as tradicio-
nais de regular o mercado de terreo, obter reservas de solo para actuaciéns de iniciativa
publica e facilitar a execuciéon da ordenacion territorial e urbanistica.

Diferéncianse os destinos dos bens e dereitos do PMS e os dos recursos obtidos polo
alleamento de bens ou substitucién por difieiro da participacion do Municipio no aprovei-
tamento urbanistico das actuaciéns de urbanizacion.

En canto aos destinos dos bens integrantes no PMS, son os seguintes:
Construcion de vivendas suxeitas a algun réxime de proteccion publica.

Outros usos de interese social. Deben ser definidos pola lexislacion autonémica e pre-
vistos no instrumento de ordenacion, sendo necesariamente urbanisticos ou de pro-
teccion ou mellora de espazos naturais ou dos bens inmobles do patrimonio cultural.

Por outra parte, o destino necesario dos recursos obtidos polo alleamento de bens ou
substitucion por difieiro da participacion do Municipio no aproveitamento urbanistico,
debera ser o de conservar, administrar ou ampliar o PMS. En todo caso débense destinar a
gastos de capital. Asi mesmo (novidade con respecto ao art. 280.2 do TRLS) poderan ser
utilizados para os destinos previstos para os bens e dereitos integrantes no PMS.

En conclusion:

_ Matizouse e limitouse a posibilidade das CCAA de establecer novos destinos ao
PMS. Agora reduicense aos urbanisticos, proteccién ou mellora de espazos naturais
ou de bens inmobles do patrimonio cultural.

_ Prevese agora como destino dos recursos obtidos por alleamento de aproveita-
mento urbanistico previsto no art 16 do TRLS08, o de conservacion, administracion
e ampliacion do PMS e os destinos do resto dos bens do PMS. Antes unicamente
tinan que ir destinados & conservacién e ampliacion. Iso si, esixese que sempre se
trate de gastos de capital.

_ O plan xeral*' prevese como un instrumento decisivo na xestiéon do PMS, onde to-
das as decisiéns deban ser xustificadas no seu contido.

21 Sobre o plan urbanistico e o PMS analizou a sua relacién Estefania Pérez Lopez no artigo publicado no Consultor (ndmero 1, 2007): “(..)
esta facultade de planeamento non contrible sendn a desnaturalizar a institucion e a facilitar 4 Administracion a consecucion doutros
fins que puidesen resultar politicamente mdis vantaxosos, ou mesmo de maior interese social, pero que se alonxan moito dos que a
insituticion queria conseguir inicialmente. O plan, segundo o meu entender, cando acttie sobre bens propios do PMS, debe recoller para
eles necesariamente as finalidades que lle son propias. £n caso contrario seria un plan contrario d Lei (..)".




6 Incertezas e cuestions non resueltas pola lexislacion vixente
en relacion co PMS

_ Sobre os mecanismos de control e xestion do PMS. Autores como Cholbi Cachéa
notan a falta dunha regulaciéon detallada de mecanismos de control e xestién do
PMS que permita aos 6rganos de control interno e externo unha rapida fiscalizacion
da actuacion municipal. Algunhas CCAA previron rexistros publicos autonémicos
de patrimonios municipais do solo, como é o caso da Comunidade Valenciana.

_  Sobre a andlise individualizada de cada Municipio en orde a reqular e predeterminar
cal é a necesidade a que debe satistacer o PMS.- A lexislacion vixente non reflicte
o feito de que non todos os Municipios contan coas mesmas necesidades. En todo
caso, se ben as finalidades do PMS son loables, non por iso, poden deixar de existir
necesidades mais importantes nos Municipios. Por iso, estimase preciso articular un

procedemento polo cal se permita aos Concellos excepcionar o destino dos bens
integrantes no PMS.

_ Sobre a tributacion na xestion patrimonial do PMS.- A Resolucion 2/2000, de 22
de decembro, da Direccion Xeral de Tributos, considerou que na xestion do PMS,
os concellos acttian como verdadeiros empresarios ou profesionais suxeitos 4 Lei
27/92 do IVE. Son innumerables os problemas que estan xurdindo nos concellos
sobre a tributacién das operacions de disposicion de bens integrantes no PMS.
Deberiase matizar en que casos os Concellos actan no mercado inmobiliario como
un axente mais e cando se trata do exercicio de funcions publicas.

_ Sobre o dereito de realoxo e retorno.- Coa STC 61/97 anulouse parcialmente a dis-
posicion adicional cuarta do Texto refundido da Lei do réxime do solo e valoracions
do 92. Con tal acto de lexislacién negativo, privouse do dereito aludido aos propie-
tarios afectados por operaciéns de xestion urbanistica que non sexan realizados por
expropiacion, salvo que sexa previsto na lexislacion autondémica. Resulta impreciso
0 apartado e) do artigo 16 cando remite ao deber de garantir o realoxamento dos
ocupantes legais que se precise desaloxar de inmobles situados dentro da drea da
actuacion e constituan a sua residencia habitual, asi como o retorno cando tenan
dereito a el, nos termos establecidos na lexislacion vixente.
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