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. Presentacion

A Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo (en adiante LSG) é a norma
fundamental que rexe en Galicia na materia. Como expresa a sia expo-
sicién de motivos e evidencia a stia disposicién derrogatoria, vén substi-
tui-la Lei 11/1985, do 22 de agosto de adaptacién da do solo a Galidia.

O simple enunciado de dmbalas duas leis, confirmado polo exame do
seu contido, manifesta o distinto 4mbito e propésito das mesmas, ainda
que subsiste unha certa continuidade.

Na lei do 85 existe unha confesada aceptacion da lexislacién estatal
como marco xenérico dentro do cal se introducen unha serie de excep-
ciéns, dominadas fundamentalmente pola preocupacion de encontrar unha
regulacién mdis congruente co asentamento disperso da poboacion, ben
cofiecido!, e que se concretou fundamentalmente na atencién 6s nucleos
rurais nos que a clasificacién do solo e o seu réxime xuridico, contidos

1 Como dicfa a exposicién de motivos, con referencia 6 censo de 1981, dos 63.022
nticleos existentes en Espana, en Galicia encontrabanse 31.894, é dicir, un pouco mdis
do 50%.



na lei estatal, non resultaban adecuados, mais ainda nalgiins aspectos con-
tradictorios coa realidade de Galicia?, asi como as complexas esixencias
técnicas da formulacion xeral, que algo tiveron que ver co exiguo niimero
de plans aprobados daquela.

Nada mais l6xico, polo tanto, que a lei de adaptacién terminase reco-
fiecendo o dereito estatal como supletorio en todo aquilo en que a lei non
o modificase, obviamente, podendo modificalo.

Fronte 6s 55 artigos da Lei 11/1985, os 194 da vixente 1/1997 revelan
a diferencia anteriormente apuntada en canto 6 seu propésito, como ex-
presa a exposicién de motivos 6 referirse 4 “conveniencia de formular unha
regulacion legal da materia urbanistica que debe constituir un bloque nor-
mativo completo”. Non obstante a siia extension, a referencia 4 lexislacién
estatal é explicita: a Lei do solo de Galicia “incardinase no marco basico
da lexislacion estatal”, segundo propia declaracion, “para asumir canto de
aceptable e de adecuado 4 realidade galega ten a regulacién do Estado”
sen prexuizo, obviamente, de ofrece-las soluciéns que a sia singularidade
require ou lle aconsella a posicién autonémica”.

Sucede que esa lexislacion estatal que o lexislador galego tivo en conta
€ a Lei 18/1990, do 25 de xullo e, sobre todo, o Real decreto lexislativo
1/1992, do 26 de xufio, que supuxeron un profundo -e discutido- cam-
bio respecto da lexislacién do solo estatal constituida polo texto refundido
de 1976 e os regulamentos de desenvolvemento e que quedou seriamente
danado pola STC 61/1997, do 20 de marzo 6 declarar inconstitucionais
un bo nimero de preceptos cualificados de cardcter basico ou de aplica-
cién plena e un ntimero ainda maior doutros que foran cualificados de
eficacia supletoria 4s lexislaciéns autonémicas.

A diferencia entre as datas das sentencias e a da LSG non pode ser mais
expresiva, sobre todo se se ten en conta que a lexislacion estatal procede
dun Goberno ideoloxicamente distinto da Xunta de Galicia. O paradoxo
acenttase ante a nova Lei 6/1998, do 13 de abril sobre réxime do solo e
valoraciéns (propiciada por un Goberno, esta vez do mesmo partido), de
signo claramente oposto ¢ maioritariamente derrogado no Real decreto
lexislativo 1/1992.

Todo este proceso produce unha certa perplexidade desde o punto de
vista da legalidade e da oportunidade. Desde este ultimo non deixa de ser
sorprendente que a lexislacién urbanistica dunha Comunidade Auté-
noma como a de Galicia, gobernada polo PP, se corresponda coa lexisla-

2 Un exemplo especialmente significativo é o do “niicleo de poboacién” rural que,
segundo a normativa estatal, se cualificaria como solo non urbanizable e que, en cam-
bio, se converteu en elemento capital da citada lei. Nese sentido Meildn, J. L., prélogo
6 libro de Diaz Lema, ]. M., Derecho urbanistico de Galicia. Comentarios d Lei do solo de
Galicia do 22 de agosto de 1985, Fundaci6én Caixa Galicia, 1989, pax. 63-79.
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cién emanada dun Goberno do PSOE, ainda que tamén ha de recordarse,
para aumento do paradoxo, que a Comunidade Auténoma de Galicia non
impugnou nin a Lei 8/1990 nin o Decreto lexislativo 1/1992.

Un asunto especialmente significativo e, probablemente, un dos pou-
cos aplicados durante a vixencia plena daquela lexislacién € o da cesién
do 15% do solo por parte dos propietarios do solo urbanizable que a ci-
tada sentencia do Tribunal Constitucional declara nulo e, polo tanto, fai
revivi-lo anterior deber de cesién do 10%, cando a Lei do solo de Galicia,
en uso da stia autonomia, referendada polo Tribunal Constitucional, es-
tablece o 15%, agora diminuido pola nova Lei 6/1998, do 13 de abril a
un méximo do 10%, coa posibilidade de que as comunidades auténomas
poidan rebaixalo.

Como implicitamente queda dito, a STC 6/1997 fai legal o contido da
LSG, redactada, en gran medida, de acordo co patrén da lexislacion 1990-
1992. Non existe a menor dibida respecto dos preceptos anulados en vir-
tude do cardcter supletorio atribuido indebidamente, segundo o Tribunal
Constitucional, polo lexislador estatal. Doutra parte, polo que se refire a
normas estatais de caracter basico ou pleno, a disposicién adicional pri-
meira da lei galega encargase de recordar que estas regulardn os dereitos
e deberes bésicos dos propietarios no previsto por ela, asi como as valo-
raciéns, expropiaciéns e réxime de venda forzosa, supostos indemnizadores
e réxime xuridico.

Neste sentido non afectan 4 LSG as variaciéns que nesas materias in-
troduciu a nova Lei estatal 6/1998, que se deducen de compara-los pre-
ceptos do Real decreto lexislativo 1/1992 que quedaron vixentes despois
da STC 61/1997 e os que declara vixentes a disposicion derrogatoria unica
da citada Lei 6/1998, o contido da cal, ademais dos principios xerais en
que non se produce unha esencial discontinuidade, se refire precisamente
4 clasificacién do solo e dereitos e deberes dos propietarios, a valoracions,
expropiaciéns e supostos indemnizadores.

Deixando a un lado cuestiéns de oportunidade que ha de apreciar o
lexislador galego e, polo tanto, considerar se o cambio do marco estatal
lle aconsella unha revisién da lei, desde o punto de vista da legalidade s6
quedaria comprobar ata qué punto os preceptos considerados co cardc-
ter de competencia exclusiva do Estado, o de lexislacién basica pola nova
Lei 6/1998, infliien na lei galega e obrigan a modificala ou, en todo caso,
a interpretala de conformidade con aquela.

Como ¢é 16xico, 6 ser impugnada ante o Tribunal Constitucional a ci-
tada Lei 6/1998, o xuizo que poida formularse sobre a correccién consti-
tucional da LSG queda condicionado, nalgunha medida, polo éxito ou
o fracaso do recurso.

De tédolos xeitos o problema, desde o punto de vista da legalidade,
suxeito parcialmente 6 xuizo de constitucionalidade pendente, non €



moi importante. Co cardcter de competencias exclusivas do Estado, no seu
sentido estricto, a Lei 6/1998 considerou o titulo III dedicado a valora-
cions, o IV que se ocupa das expropiaciéns -excepto o artigo 34 que se
refire ds funciéns da expropiacién, cualificado de basico- asi como pre-
ceptos relativos 4 responsabilidade da Administracién (art. 44.2) ou de
caracter civilista (transmision de terreos e declaracion de obra nova, tra-
tados nos artigos 21 e 22), que a lei galega recofiece que son de compe-
tencia estatal.

2. Competencias estatais e autonémicas en materia de urbanismo

A discusion pode xurdir 6 redor dos preceptos que se cualifican de ba-
sicos, tanto por esa cualificacién como polo concreto contido dos mesmos.
A titulo de exemplo resulta discutible a disposicién adicional cuarta en canto
que se aplica s6 6s territorios insulares. Compréndese que “a peculiari-
dade do feito insular”, descrita na citada disposicién, permita que a le-
xislacién urbanistica das comunidades auténomas de referencia poida es-
tablecer “criterios complementarios para clasifica-los solos non urbanizables
e urbanizables”; pero xorde a diibida de se unha posibilidade de analoga
natureza non debe admitirse en presencia doutros feitos diferenciais, como
€ o caso da peculiar distribucion da poboacién en Galicia coa ampla rede
de niicleos rurais, onde a clasificacién do solo de conformidade coas ca-
tegorias da lexislacién estatal, ademais de incongruente, suporia unha ma-
nifesta inxustiza por discriminacién e paradoxalmente iria en contra da
igualdade no exercicio dos dereitos recofiecida no artigo 149.1.1 da Cons-
titucion, reiteradamente invocado pola STC 61/1998 e explicitamente ad-
mitido tamén como fundamento pola Lei 6/1998.

Quizais o mdis correcto seria a xeneralizacion dese precepto no arti-
culado, ou interpretalo nese sentido sen necesidade de mante-la citada dis-
posicion. Esa xeneralizacion é incompatible coa disposicién transitoria
segunda, xa que careceria de sentido a obriga de adapta-la clasificacién do
solo contida no planeamento xeral vixente 6 disposto na Lei 6/1998
cando se proceda 4 revision daquel.

Nin sequera serfa obrigatoria, desde a perspectiva que aqui se defende,
a supresion da diferenciacién entre solo urbanizable programado e non
programado que desaparecera na Lei 7/1997, do 14 de abril de medidas
liberalizadoras en materia de solo e de colexios profesionais (art. 1) e que
loxicamente tampouco se recolle na Lei 6/1998 nin na LSG, aprobada pouco
antes. O inso6lito é que se mantivese a categoria na lexislacién urbanistica
estatal correspondente a un Estado composto como é o autonémico. Pero,
pola mesma razén, correspéndelle 4 Comunidade Auténoma determinar
se se mantén ou non tal clase de solo.
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O que acaba de dicirse, a titulo de exemplo, revela que o problema
central vai consistir en cémo entende a lexislacion estatal e autonomica
o concepto e o alcance do bésico. Desde o punto de vista positivo e
xurisprudencial o par -bases estatais e desenvolvemento autonémico-
esta perfectamente admitido. Cinguindonos exclusivamente 6 presente
caso caberia recordar unhas palabras da STC 61/1997, do 20 de marzo:

“(...) A resultas desas condiciéns bésicas, polo tanto, o Estado pode
plasmar unha determinada concepcién do dereito de propiedade urbana,
nas stias lifias mais fundamentais, como, por exemplo e entre outras, a que
disocia a propiedade do solo do dereito a edificar, modelo este que € tra-
dicional no noso urbanismo (e que mantén a LRSV). As comunidades au-
ténomas, desde a competencia urbanistica que lles recofiecen a Constitucion
¢ os estatutos de autonomia, poderdn dictar normas atinentes ¢ dereito
de propiedade urbana, con respecto, claro estd, desas condicions bdsicas
e das demais competencias estatais que, en cada caso, sexan de aplica-
cién (como, v. gr,, a que descansa no art. 149.1.8 CE, en relacién coa di-
mension xuridico-privada do dominio; ou a relativa ds garantias
expropiatorias ex art. 149.1.18 CE...

Se se ten en conta que a competencia estatal de regulacién das condicions
bésicas para garanti-la igualdade non significa nin equivale a unha com-
petencia sobre a lexislacién basica en materia de dereitos e deberes cons-
titucionais, dun lado, e que as comunidades auténomas tefien competencia
para dictar normas sobre a propiedade urbana, é evidente que, para arti-
cular esta confluencia de titulos competenciais, as normas estatais ema-
nadas baixo a cobertura do art. 149.1.1 CE poden encontra-la siia mellor
expresion, a través de principios ou de regras xerais que, en definitiva,
sirvan para garanti-la igualdade nas posicions xuridicas fundamentas,
sen menoscabo da competencia urbanistica das comunidades auténomas
e, en consecuencia, da competencia destas para dictaren tamén normas
sobre a propiedade urbana3’.

Desde o dereito positivo pode comprobarse a perfecta concordancia
de preceptos estatais e da lei de Galicia. Asi, o artigo 2 da Lei 6/98, que
se encontra en lifa co artigo 8 do texto refundido de 1992, salvo no que
este implicaba de adquisicién gradual de facultades urbanisticas (arts. 33
e segs.), encontra unha correspondencia paralela no artigo 62.1 da LSG:
“As facultades do dereito de propiedade exerceranse no marco da lexisla-
cién basica do Estado e da stia funcién social, dentro dos limites e co cum-
primento dos deberes nesta lei ou, en virtude da mesma, polos plans de
ordenacién, de acordo coa clasificacién urbanistica dos terreos”.

A luz da doutrina do Tribunal Constitucional estd claro que non pode
fundarse a competencia estatal para regular todo tipo de propiedades no
artigo 149.1.8 da Constitucion relativo 4 lexislacion civil, que non se trata

3 vid. . x. 10.



dunha “institucién unitaria regulada no Cédigo civil”, que “a Constitu-
ci6én non recolleu unha concepcion abstracta deste dereito”, en expresiéns
da STC 37/1987, do 26 de marzo. Produciuse unha diversificacién da ins-
titucién dominical nunha pluralidade de figuras ou situaciéns xuridicas
reguladas cun significado e alcance diversos. En definitiva, “diferentes ti-
pos de propiedades dotadas de estatutos xuridicos diversos, de acordo coa
natureza dos bens sobre os que cada dereito de propiedade recae”

Como recorda a STC 170/1989, do 19 de outubro, os poderes ptibli-
cos deben delimita-lo contido do dereito de propiedade en relacién con
cada tipo de bens. E resulta obvio que a expresion “poderes ptiblicos” non
se refire s6 6 Estado, engloba tamén as comunidades auténomas.

A mesma conclusién chégase atendendo 4 funcién social da propie-
dade, xa que “os fins de interese xeral ... poden xustifica-lo emprego de
distintos instrumentos xuridicos en atencién 4 propia localizacién dos bens
ou en razon das cambiantes condicions econémicas, sociais e incluso de
orde cultural en cada parte do territorio” (STC 37/1987).

A confluencia do Estado e das comunidades auténomas na regulacién
da propiedade urbanistica —ou “urbana” en expresién da exposicién de
motivos da Lei 6/1998- pode considerarse admitida comunmente e asi
o recorniece expresamente a STC 61/1997 6 declarar non sé a constitucio-
nalidade do artigo 5 do TR de 1992 (“a funcién social da propiedade de-
limita o contido das facultades urbanisticas susceptibles de adquisicién
e condiciona o seu exercicio”) senén tamén coa sua referencia 4 “legali-
dade ordinaria e, na sia virtude, 6 planeamento” (f. x. 17.a) e mdis con-
cretamente 6 dicir que “...se ben pode ser o planeamento o que determine
para cada porcién do territorio a sia aptitude para urbanizar e os concretos
usos de edificacion que eventualmente lle correspondan, coas sdas cargas
e beneficios, non o é menos que habera de se-la lei —estatal ou autoné-
mica-, de acordo coa orde constitucional de distribucién de competen-
cias, a que estableza os criterios xerais do sistema de propiedade urbana
por imperativos da lei e do principio de legalidade (arts. 33.2, 53.1 CE e
art. 103.1 CE)#" (f. x. 17.¢).

:Que perspectiva prevalece? O tema propicia a discusién. Na mifia opi-
nion, manifestada mais extensamente noutro momento, sendo o urbanismo
unha competencia exclusiva das comunidades auténomas, ex. artigo
148.1.3 da CE, as comunidades auténomas tefien competencia prevalente,
ainda que limitada pola competencia estatal ex. artigo 149.1.1 da CE, de
acordo coa doutrina constitucional para a solucién de coincidencia de di-
ferentes titulos competenciais.

4Vvid. f.x. 17.c.

3 Cfr. MEILAN, . L., La ordenacidn juridica de las autonomias, Tecnos, Madrid, 1988,
péxs. 118-132. En preparacién a publicacién de varios relatorios expostos en diferen-
tes xornadas sobre competencias en materia de urbanismo.
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O lexislador de 1998, 4 vista da exposicion de motivos, € mdis cauto
—ou quizais menos prepotente- c6 de 1990, probablemente como con-
secuencia da tantas veces citada STC 61/1997. Aquel recofiece “que carece
constitucionalmente de competencias en materia de urbanismo e de or-
denacién do territorio en sentido estricto” e reclama explicitamente “unha
continuacién por parte dos lexisladores das diferentes comunidades au-
ténomas, sen a cal a reforma que agora se inicia quedaria incompleta”. Pero
smbolos dous lexisladores coinciden en utiliza-lo artigo 149.1.1 da Cons-
titucién —do que fixo un uso constante a STC 61/1997- como xustifica-
cién da maior parte das competencias no que xenericamente se denomina
urbanismo e foi o contido das diferentes leis do solo, ¢ dicir: “regula-las
condiciéns basicas que garantan o exercicio do dereito de propiedade do
solo en todo o territorio nacional”.

O longo da STC 61/1997 queda clara a dificultade con que o propio
Tribunal Constitucional se encontra para distingui-lo que é exercicio do
dereito e o que forma parte do seu contido, que non € do caso desenvol-
ver agora. Bastarfa con presenta-lo interrogante acerca da cesion obriga-
toria do solo, jrefirese 6 exercicio do dereito ou trétase dunha delimitacién
do seu contido?

Para o lexislador de 1998 non ofrece a menor dibida “a determina-
cién das distintas clases de solo como presuposto mesmo da definicion
das condiciéns basicas do dereito de propiedade urbana”.

3. Contido da LSG

Anteriormente sublifiouse o cardcter de ordenamento completo da LSG
dentro do marco da lexislacién estatal, o cambio da cal, na stia maior parte,
non lle afectou.

Polo que se refire 6s principios xerais, como a propia exposicion de mo-
tivos se encarga de recofiecer, non existen grandes diferencias coa lexisla-
cién do Estado “sen prexuizo de reforza-la necesidade de incorporar 4
xestién publica a iniciativa dos particulares”, como asi se evidencia no
artigo 3.3.b), c) e 3.86 e concordantes’.

6 A xestién publica canalizard e fomentara, na medida mais ampla posible, a ini-
ciativa privada e substituiraa, cando esta non chegue a cumpri-los obxectivos necesa-
rios, coas compensaciéns que a presente lei establece.

7 No mesmo sentido prontnciase a Lei estatal 6/1998, do 13 de abril no artigo
4.2 e chega a dicir no apartado 3 do mesmo artigo que nos supostos de actuacion pu-
blica a Administracién actuante “promoverd a participacion da iniciativa privada, ainda
que esta non posta a propiedade do solo”.



Seguindo a orientacién da derrogada Lei de 1985 atribteselles 4s
normas provinciais de planeamento unha funcién de suplencia e de
complementariedade do planeamento municipal, especialmente impor-
tante por razons estatisticas, e acollense os proxectos de ordenacién
rural.

A axilizacion que aparece como unha das preocupaciéns da LSG para
a xestion e execucion dos plans complétase coa Lei 7/1995, do 29 de xufio,
sobre delegacién de competencias nos municipios.

Pola siia importancia e pola coincidencia da regulacién estatal e au-
tondmica parece razoable analiza-lo réxime xuridico do solo ou o réxime
urbanistico da propiedade do solo que lle dd nome 6 titulo II da lei es-
tatal.

3.1. A clasificacién do solo

O artigo 63 da LSG prevé como posibles clases de solo os seguintes ti-
pos: urbano, de niicleo rural, urbanizable e ristico. Constitie sen diibida
un paso adiante do que contifia a lei do 858. O homélogo da lei do 98
(en adiante LSRV) clasifica o solo en urbano, urbanizable e non urbani-
zable ou clases equivalentes reguladas pola lexislacién urbanistica.

Non parece que exista incompatibilidade insuperable entre 4mbalas
duas clasificaciéns, e admitese a correcciéon constitucional do caracter de
bdsico autoatribuido pola LSRV, calquera que sexa o alcance que queira
atribuirselle & equivalencia. Non resulta esencialmente forzado, como se
verd seguidamente, afirmar unha certa equiparacién de solo rdstico e
solo non urbanizable.

Do contraste entre as dias enumeraciéns resulta patente que o solo de
nucleo rural, o madis caracteristico da LSG, non figura explicitamente na
LSRV. Tritase de terreos que asi se delimiten polo planeamento e que se
corresponden con aquelas dreas que constitiien “un asentamento de po-
boacién singularizado” diferenciado administrativamente e, o que é su-
mamente significativo, “identificado como tal pola poboacién residente
e a practica administrativa local” (art. 75 LSG). O seu destino son “o0s usos
relacionados coas actividades propias do medio rural e coas necesidades
da poboacién residente nos ditos nicleos” (art. 76 LSG). Xustamente es-
tas necesidades explican a stia aptitude para ser urbanizados e para a edi-
ficacién, neste caso contando coa “disponibilidade, cando menos, dos
servicios de acceso rodado, saneamento, abastecemento de auga e ener-
xia eléctrica”, é dicir, os que configuran o solo urbano, sen alcanza-la con-
dicién de soares. Séguese asi depurando a redaccién da lei do 85.

8 En relacién co niicleo rural, os terreos poderian clasificarse como urbanos, ur-
banizables programados ou non programados, ou aptos para urbanizar, ou non ur-
banizables.
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Non parece que, 4 vista da STC 61/1997, exista ningtin obstéculo para
reconece-la competencia estatal para a clasificacion de solo co carécter de
preceptos bdsicos, baixo a cobertura do artigo 149.1.1 da CE en canto “pre-
suposto da mesma propiedade do solo” e sen a cal “non serfa posible re-
gular ningunha condicién basica do exercicio do dereito de propiedade
urbana que aquel precepto lle reserva 6 Estado, posto que constituie a pre-
misa a partir da cal se fixan tales condiciéns bésicas” (f. x. 14.b).

O problema xorde en relacién co posible réxime xuridico dos supos-
tos basicos de clases de solo, para o que a LRSV se apoia tamén no artigo
149.1.13 da CE que considera o urbanismo como un sector da economia
para conseguir unha “reforma do mercado do solo no sentido dunha maior
liberalizacién que incremente a sia oferta”, 6 que se dirixe que “todo o
solo que ainda non foi incorporado 6 proceso urbano” e que non deba
ser preservado “poida considerarse como susceptible de ser urbanizado”.

De acordo con ese obxectivo liberalizador, a LRSV inverte o que foi a
orde tradicional nas leis do solo, configurando como residual o urbani-
zable. A dita sistematizacién contrasta coa da LSG, inspirada no TR do 92,
que considera solo ristico -non se fala de non urbanizable- “os terreos
que o planeamento xeral non incltia en ningunha das clases de solo an-
teriores” (art. 68.1 LSG). Polo contrario, a decisién do planeamento de
incorporar terreos 6 proceso de desenvolvemento urbano determina o solo
urbanizable (art. 67 LSG).

A peculiar incidencia que a STC 61/1997 tivo na lexislacién urbanis-
tica produce o paradoxo de que a regulacion da LSG tena afinidades for-
mais co derrogado TR de 1992, pero substancialmente estd mais cerca a
LRSV, pese a diferencias tamén formais.

A propia denominacién de solo ristico deberia levar a unha concep-
cién non residual dese solo, como ocorre co solo non urbanizable do art.
9 da LRSV, que se define positivamente, ben pola stia natureza de espe-
cial proteccién, ben porque o planeamento considere os terreos “inade-
cuados para o seu desenvolvemento urbano”, que se corresponden, sen
forza-las categorias, coas de solo rustico de especial proteccion e rstico
comuin do artigo 68 da LSG.

A redaccién do artigo 68.1 da LSG non é moi afortunada. O precedente
do artigo 80 do TR de 1976 non configuraba como residual todo o solo
non urbanizable, xa que xunto 6s terreos non incluidos nos tipos de solo
urbano e urbanizable recollia os espacios de especial proteccion deter-
minados polo plan. No artigo 68.1 da LSG ¢é preciso realizar unha inter-
pretacién para separar ambolos dous supostos.

A correspondencia, sen embargo, das categorias de solo dista de ser
exacta. Dentro do solo ristico, a LSG incliie 4reas delimitadas polo plan
xeral “que sexan aptas para urbanizar” (art. 68). Dun lado poderian
corresponderse co solo urbanizable non programado do TR de 1992 que



a LSG, con bo criterio, non incorpora e, doutro, materialmente encontra
cabida na ampla concepcién que do solo urbanizable ten a LRSV.

As categorias de solo non se aplican do mesmo modo na realidade. De-
pende de que os municipios tefian ou non planeamento. E esta tiltima cir-
cunstancia é especialmente importante en Galicia.

O artigo 11 LRSV dispén, para estes municipios, que o solo que non
tefia a condicién de urbano de conformidade cos criterios establecidos na
dita lei (criterios que coinciden cos da LSG), terdn a consideracién de solo
non urbanizable.

Con esta declaracion, a LRSV estd imponéndolles 6s municipios sen
planeamento a obriga de clasifica-lo seu solo -a través do instrumento es-
pecifico que prevexa a lexislacién autonémica-, unicamente, en dias cla-
ses de solo, urbano e non urbanizable ou clases equivalentes, pero iso en
tanto no tenan planeamento.

jAta que punto esta determinacién da lei estatal vincula a LSG? En-
contrimonos de novo cun caso 6 que haberia de aplicarselle a interpre-
tacion ampla de clases equivalentes de que se falou anteriormente ou, con
maior ambicién, do xogo da prevalencia do titulo autonémico ou, incluso,
minimalistamente, do alcance do cardcter basico atribuido a este precepto.

A cuestion preséntase porque o citado artigo 11 da LRSV fai referencia
6 planeamento xeral. Quizais non existiria aquela se se limitase a falar de
planeamento conforme o disposto na lexislacién autonémica. Porque a
LSG prevé para eses municipios sen plan xeral dos especificos instru-
mentos de planeamento: os proxectos de ordenacion do medio rural e as
normas provinciais de planeamento.

Para aqueles municipios de baixa complexidade urbanistica que non
opten pola realizacién dun Plan xeral de ordenacién municipal, a LSG (art.
18.1) obriga 4 tramitacion dun Proxecto de ordenacién do medio rural
no que se realice un estudio do medio rural e do sistema de nticleos de
poboacién de natureza urbana ou rural. A previsién deste instrumento de
planeamento xeral obedece 6 obxecto especifico (art. 18.2) de “facer
posible que tédolos concellos conten cun instrumento que estableza as
determinaciéns bdsicas da ordenacién urbanistica (reguladas no art. 19
LSG), orientadas a establece-las medidas de proteccién do territorio e a
paisaxe, facer posible a actividade de edificacion dentro dos ntcleos de
poboacién sen desnaturaliza-lo seu cardcter e mellorar, no seu caso, as con-
diciéns de vida nos mesmos a través de plans especiais de mellora do
nticleo ou do medio rural” (estes plans especiais preveos, asi, a LSG como
instrumentos especificos de desenvolvemento dos proxectos de ordena-
cién do medio rural en municipios sen PXOM: arts. 26 a 29 LSG).

Cando estes pequenos municipios que, ainda sen contar con PXOM,
postian un Proxecto de ordenacién do medio rural, pero sen ordenanzas
de edificacién e uso do solo, determinacién que, con carcter potestativo,
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prevé o art. 19.d) LSG -"no seu caso”- 6 regula-lo contido dos proxectos
de ordenacién, a LSG prevé como instrumento de planeamento de desen-
volvemento destes, as normas provinciais de planeamento que deberan
establece-las disposiciéns aplicables nestes municipios (art. 6 LSG).

Asi, nestes municipios que carezan de PXOM, o solo s6 podera clasi-
ficarse, conforme as clases de solo que prevé a LSG, como urbano, como
solo de niicleo rural (subespecie de solo urbano, sometido 6 mesmo
réxime xuridico c6 solo urbano) ou como solo ristico (art. 63 LSG).

3.2. Réxime xuridico do solo urbano

A definicién do solo urbano na LSG (art. 64) non difire do que foi tra-
dicional na lexislacién do solo e correspéndese co que se inclie no artigo
8 da LRSV, é dicir, contar cos servicios de acceso rodado, abastecemento
de auga, evacuacién de augas e subministracién de enerxia eléctrica ou ben
por estar consolidados pola edificacién “na forma e coas caracteristicas que
estableza a lexislacién urbanistica”, que no caso da LSG (art. 64.a) se con-
creta en “polo menos duas terceiras partes dos espacios aptos para a
mesma segundo a ordenacién que o plan xeral ou o Proxecto de ordena-
cion do medio rural establezan”, (amén dos terreos que en execucién do
planeamento cheguen a dispor dos citados elementos de urbanizacién,
como dicia o artigo 78 do TR de 1976).

A LSG achegou a innovacién de distinguir no solo urbano duas cate-
gorfas: consolidado e non consolidado, segundo que non resulte ou si
resulte “necesario o desenvolvemento de actuaciéns de execucion integral”,
é dicir, segundo a propia aclaracién da exposicién de motivos, que se “che-
gou 6 final do proceso de desenvolvemento urbanistico” ou non, o cal ha
de ser previsto no planeamento xeral (art. 64.2 LSG).

A LSG adiantouse, nese sentido, 4 LRSV, que acolle tamén a distincién,
afnda que con terminoloxia quizais mdis apropiada, de solo xa transfor-
mado (o que conta cos servicios citados) e solo consolidado pola edifi-
cacién, para evita-las posibles confusions, sendo este equivalente 6 non
transformado se se toma como punto de referencia a transformacién.

A LSG, sen embargo, non regula con suficiente claridade o réxime xu-
ridico correspondente a unha e outra categoria de solo urbano, a dife-
rencia da LRSV que, en relacién cos deberes dos propietarios en solo ur-
bano, os distingue en dous apartados do artigo 14. Os deberes aparecen
recollidos no artigo 70.2 da LSG sen distincién ningunha, o que obriga a
unha interpretacién sistemaética da propia lei coa axuda -neste caso moi
conveniente- da LRSV.



A) Dereitos

Polo que se refire 6s dereitos dos propietarios de solo urbano, o ar-
tigo 70 da LSG reproduce literalmente o artigo 83.1 do TR de 1976 de-
clarado vixente pola STC 61/1997 e que se corresponde coa mais sinté-
tica redaccién do artigo 13 da LRSV: “dereito a completa-la urbanizacién
dos terreos para que adquiran a condicién de soares e a edificar estes nas
condicions que en cada caso estableza a lexislacion urbanistica e o pla-
neamento”. A LSG, como o TR de 1976, formulao dun modo negativo:
non poder edificar se a parcela non é soar salvo que se asegure a execu-
cién simultdnea da urbanizacién e da edificacién mediante as garantias
regulamentariamente establecidas (arts. 40 e 41 do RXU, polo momento),
xeralmente consistentes na prestacién de aval.

A LRSV non contén definicién ningunha de soar e a LSG, no seu ar-
tigo 69, reproduce o artigo 82 do TR de 1976 coa tinica diferencia de non
inclui-lo encintado de beirarrias: contar cos servicios propios do solo ur-
bano, a pavimentacién da via a que a parcela dea fronte e ter sinaladas
alinacions e rasantes no planeamento se existiran.

Ainda que segundo os preceptos citados, constitiie un requisito im-
prescindible para poder edificar un terreo clasificado como solo urbano,
a previa condicién de predio na parcela ou terreo sobre o que se sitiie a
edificacién ou, como criterio alternativo, a adquisicién da dita condicién
a través da urbanizacién adecuada pero, en todo caso, simultinea 4 edi-
ficacion, o TS declarou que:

“... tal simultaneidade, en circunstancias concretas adecuadamente mo-
tivadas, pode e debe ser susceptible dunha flexible modulacién, pero sem-
pre dentro duns parametros temporais préximos 6 estricto concepto literal
de simultaneidade” (STS 23/V1/1997, Arzdi. 5365).

Asi, o TS admitiu a posibilidade de conceder unha licencia de obra e,
posteriormente, a autorizacién de primeira ocupacion, sempre e cando o
terreo que sustente o edificio, fose xa ab initio un predio ou porque nel se
realizase ou, polo menos, se estivese realizando, “con finalizacion proxima”, a
tarefa urbanizadora.

A LRSV limitase a recofiece-lo dereito a urbanizar. Desde a lexislacién
estatal complétase co precepto xeral contido no artigo 24 do TR 1992, no
anulado pola STC 61/1997, segundo o cal “a adquisicién do dereito a ur-
banizar require a aprobacién do planeamento preciso en cada clase de solo”,
Este precepto encontra o seu correlato no artigo 119.1 da LSG, que cam-
bia a dltima parte da frase por planeamento pormenorizado, esixible se-
gundo a clase de solo de que se trate, adxectivo que, cando menos, resulta
equivoco e por iso innecesario, xa que se trata dunha determinacién con-
creta (art. 11.1.b), necesaria para a aprobacién do plan, que ha de enten-
derse definitiva (ex. arts. 53 e 62 LSG).
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En relacion co dereito a edificar, como “facultade inherente 6 dereito
de propiedade urbana®’, o TC declarou que este dereito ou facultade
“representa o eixe mesmo desta manifestacién do dominio!%” e consiste
en materializar sobre o terreo, o aproveitamento urbanistico adquirido polo
seu titular mediante o cumprimento dos deberes e cargas inherentes 6 sis-
tema!l, no prazo establecido polo planeamento e de conformidade co
mesmo!2,

Ainda que a LRSV non di cémo se adquire este dereito, ha de enten-
derse, segundo os arts. 242.1 e 243.1 TR/92 (vixentes, en virtude da disp.
derrogatoria tnica, 1) e consonte o art. 70.2.d) LSG para o solo urbano
eart. 72.2.e) LSG para o solo urbanizable, que se adquire, en xeral, co ou-
torgamento por parte do concello da licencia de edificacién, sempre que
o exercicio de tal dereito sexa conforme coa ordenacién urbanistica apli-
cable —isto é, consonte a lexislacién urbanistica e o planeamento vixente-
que, ademais, dada a natureza normativa do mesmo, ha de estar publi-
cado (arts. 9.3 CE e 70.2 LBRL)13.

Non obstante, a disposicién adicional terceira da LSG determina que
nos concellos que carezan de plan xeral ou de Proxecto de ordenacién do
medio rural “podera edificarse nos terreos que merezan a condicién de
solo urbano consolidado ou estar en dreas consolidadas pola edificacion”.

En canto 6s prazos para a edificacién, a LSG, como a LRSV, establece
que seran os fixados polo planeamento e non pola preceptiva licencia,
como dicfa o TR/92. Nun ou noutro caso, 0 sometemento a prazo para
edificar constittie unha manifestacién da dimensién temporal da propie-
dade urbana, un elemento determinante 6 servicio, en ultima instancia,
da utilizacién do solo de acordo co interese xeral e da loita contra a

?Vid. STC 61/97 (f. x. 17.).

10 vid, STC 61/97 (£. x. 17.¢).

11 yid, STC 61/97 (f. x. 17.d).

12 yid. STC 61/97 (f. x. 34.a): o acto de edificacion implica a materializacion so-
bre un determinado terreo xa convertido en soar do aproveitamento urbanistico pa-
trimonializado polo titular dominical daquel, de tal maneira que o acto autorizatorio
da licencia municipal constitiie 0 modo de control ou intervencién administrativa para
fiscalizar se se produciu a adquisicion da facultade urbanistica concretada no dereito
de edificar.

13 para determinar cil é, ent6n, a “ordenacion aplicable” que determina o contido
do dereito de propiedade —pois ha de terse en conta que despois de solicita-la licen-
cia e antes de que se dicte resolucién sobre o seu outorgamento ou denegacion, pode
producirse un cambio de ordenacion-, se ben existiron distintas posturas xurisprudencdiais,
a partir dunha STS 15/IV/1981, veu afirméndose o criterio que distingue segundo que
a resolucion se dicte dentro ou féra do prazo legal (art. 168.4 LSG e art. 9 RSCL)): no
primeiro caso, seria a ordenacién que estivese vixente no momento da resolucién, e
se 0 acordo sobre a mesma recae transcorrido o dito prazo, a existente no instante da
solicitude (STS 1/X11/1992; Arzdi. 9737).



especulacién!4, sendo a Administracién, a competente para fixar tales
prazos que, consonte a LSG -arts. 70.2.d) e 72.2,e) LSG- debera facerse
no plan xeral.

B) Deberes.

A LSG, a pesar de por especial énfase, na sia exposicién de motivos,
na diferenciacién das duas categorias de solo consolidado e non conso-
lidado dentro do solo urbano, non distingue claramente céles son os
deberes dos propietarios nas mesmas 6 regulalos no artigo 70.2. Polo con-
trario, o artigo 14 da LRSV distingue en dous apartados os deberes duns
e doutros propietarios.

Poderia concluirse, prima facie, que 6 non realizar esa diferenciacién
de réxime xuridico a LSG estaria imponiéndolles practicamente 0s mesmos
deberes a uns e a outros en virtude dunha posible competencia autoné-
mica para desenvolve-las bases estatais, o que suporia considerar estas como
un minimo comun para todalas CCAA.

Tal apreciacién estaria en contra do que a propia LRSV di en relacién
coa cesién obrigatoria tanto de propietarios de solo urbano (art. 14.2.¢)
como do urbanizable (art. 18.4) que “ten un cardcter de maximo” de con-
formidade co declarado na STC 61/1997 e que loxicamente “poderd ser
reducido pola lexiglacién urbanistica”.

De acordo con iso e cunha interpretacién adecuada da funcionalidade
das bases estatais como preservadoras contra unha desigualdade inxusta,
desde o punto de vista do interese xeral comutin, haberia que concluir que
os preceptos bdsicos da LRSV que recofiecen deberes han de interpretarse
como un maximo que non poden traspasar as comunidades auténomas,
ainda que si poden reducilos.

Esta consideracién ha de conducirnos a rexeita-la xeneralizacién dos
deberes dos propietarios de solo urbano, sen distincién entre o consoli-
dado e o non consolidado, por supoifier unha interpretatio in peius a luz
da LRSV.

Doutra parte, a enfitica diferenciacién das citadas categorias de solo
urbano obriga a buscar unha interpretacién congruente, para o que a pro-
pia LSG proporciona elementos, a pesar da sua insatisfactoria sistemati-
zacion.

A exposicién de motivos aclara a distincién. Convén transcribi-las
stas palabras para maior claridade:

“0 solo urbano consolidado debe ser aquel no que, por determinacion

do planeamento xeral, non é necesario realizar operaciéns ou actuaciéns
de execucidn integral, é dicir, non é preciso delimitar un poligono e apli-

14 vid, STC 61/97 (f. x. 17.j).
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car un sistema de actuacién para levar adiante as cesions, a distribucién
de cargas e beneficios e a execucion da urbanizacion. E o solo no que cul-
minou o proceso da stia conversién en urbano, ainda que non se edificase.
Normalmente este solo teré a cualificacién xuridica de predio, ainda que
non cabe excluir desta categoria de solo parcelas nas que ainda se tena que
efectuar algunha obra parcial de urbanizacién para alcanzar aquela cuali-
ficacién mediante simples proxectos de obras. A fronteira entre o solo ur-
bano consolidado e o non consolidado encéntrase, pois, no limite entre
o solo que non require un proceso completo e complexo de xestion ur-
banistica, comprensivo de cesiéns, distribucién de cargas e beneficios e ur-
banizacién completa, ainda que precise dalgunha illada de urbanizacion;
e 0 que, sendo urbano por reunir ou estar baixo a influencia dos servicios
urbanisticos basicos, debe ainda someterse 6 proceso descrito”.

E mais adiante,

“O reconecemento expreso das duas categorias de solo urbano esixe que
se extraian as consecuencias l6xicas no plano dos seus respectivos réximes
urbanisticos. Encontrandose o solo urbano consolidado recofiecido polo
planeamento 6 final do seu proceso de formacién, non cabe esixirlle
novas cesiéns; 6 contrario, estas seran procedentes no solo que, por re-
quiri-la finalizacién do proceso descrito, se integra en unidades de execu-
ci6n integral porque no alcanzou aquel grao de consolidacién”.

E en concreto sobre o deber de cesién, a propia exposicién de moti-
VoS concreta que

“s6 esta xustificada nas areas de nova urbanizacion e nos terreos urba-
nos que non culminasen o proceso de conversién polo cumprimento das
obrigas de cesién, equidistribucién e urbanizacién, en congruencia coas
duias categorias de solo urbano que en realidade existen”.

a) Solo urbano consolidado

O deber de urbanizacién -dereito simultianeo 6 de edificacién- refi-
rese 6 necesario para que o solo urbano xa consolidado adquira a condi-
cién de predio. S6 nese sentido podera ser aplicable o deber a que se refire
o apartado ¢ do artigo 70.2 (“custea-la parte que lle corresponda do im-
porte da urbanizacién”).

E, por suposto, en concordancia co dereito 4 edificacion o propietario
de solo urbano consolidado debe “solicita-la licencia de edificacion e edi-
fica-los predios cando o plan o estableza e nos prazos que 0 mesmo si-
nala” (art. 70.2.d).

Polo que se refire 4 cesion de terreos en que se localice 0 aproveitamento
correspondente 6 Concello —a STC 61/1997 di que debe facérselle 4
Administracién actuante e non necesariamente 6 Concello- por exceder
do susceptible de apropiacién privada, hai que ter en conta o que dispén
o artigo 71 da LSG relativo a aproveitamento urbanistico da propiedade.



Concretamente prevese que os terreos situados en zonas de solo urbano
consolidado poden estar ou non incluidos polo plan urbanistico en areas
de repartimento. No segundo caso, o seu aproveitamento é o real, é dicir,
o que “resulte da aplicacién directa das ordenanzas ou normas urbanis-
ticas ou da parcela” (art. 71.a). Pero no primeiro caso o aproveitamento
urbanistico sera “o aproveitamento tipo fixado para a drea” (art. 71.b).

Asi como para o solo urbano non consolidado é razoable que sexa obri-
gatorio o establecemento de dreas de repartimento (art. 87.1) de cargas e
beneficios e fixacién dos aproveitamentos tipo (art. 10.b), no consolidado
¢ potestativo, de modo que os plans xerais “poderdn definir dreas de re-
partimento, fixando os aproveitamentos tipo para os tinicos efectos de fa-
cilita-la distribucién dos novos beneficios e cargas que o plan estableza e
de determina-lo aproveitamento atribuible 6s propietarios de terreos que,
polo seu destino publico, sexan obxecto de cesién ou de expropiacién”
(art. 87.2).

Dada a transcendencia da inclusién ou non en areas de repartimento
bétanse de menos criterios obxectivos que guien os planificadores para a
correspondente decision que, agora, sen desenvolvemento regulamenta-
rio, pode conducir a arbitrariedade. Quizais a xustificacién poderia en-
contrarse en relacion coa non necesidade ou na necesidade, respectivamente,
de efectuar algunha obra parcial de urbanizacién a que se refire a expo-
sicion de motivos. En todo caso, para evita-la actual inseguridade, nece-
sitase unha concrecién regulamentaria, ademais do razoable precepto de
que “en ninglin caso entrard no repartimento o aproveitamento da edifi-
cacion existente que o plan mantefna” (art. 87.2 in fine).

A citada distincién relativa 6 solo urbano permite que poidan aplicarse
no consolidado, incluido en dreas de repartimento —como obviamente no
non consolidado- as transferencias de aproveitamento urbanistico re-
collidas no artigo 108 e seguintes da LSG. A anulacién pola STC 61/1997
dos preceptos da TR de 1992 que os regulaban fundouse no caracter su-
pletorio que lles atribuiu a lexislacién estatal de 1990-1992, o que, en prin-
cipio, constituiria un argumento favorable para a competencia autonémica.

Polo tanto, s6 no solo urbano consolidado que estea incluido en dreas
de repartimento, necesitado dunha motivacién seria e obxectiva, sera esi-
xible o deber de cesién a que se refire o artigo 70.2.c) da LSG.

b) Solo non consolidado (ou “non transformado”)

Os deberes que o artigo 70.2 da LSG enumera nos seus cinco aparta-
dos son atribuibles 6s propietarios de solo urbano non consolidado e co-
rrespéndense substancialmente cos seis apartados de que se comp6n o artigo
14.2 da LRSV para os terreos de solo urbano “que carezan de urbaniza-
cién consolidada”. Ha de sublinarse que esa regulacion coincide coa pre-
vista no artigo 18 da LRSV dos deberes relativos 6 solo urbanizable, salvo
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o de custear e, no seu caso, executa-las infraestructuras de conexién cos
sistemas xerais exteriores 4 actuacion.

Velaqui os citados deberes:

1°) O deber que impén o primeiro apartado do art. 70.2.a) LSG, de
“cederlles gratuitamente s concellos respectivos os terreos destinados a
viais, parques, xardins publicos e demais dotacions publicas establecidas
polo planeamento sempre que sexa posible o repartimento equitativo das
cargas e beneficios entre os propietarios afectados” é unha cesién obriga-
toria, pois a finalidade deste deber basico, non € outra, que responder 6
principio constitucional de participacion da comunidade nas plusvalias
xeradas pola accién urbanistica dos entes publicos (art. 47.2 CE), que es-
tablece o art. 3 da LRSV como principio xeral en materia de réxime do solo?5.
Asi se reconece no artigo 14.2.a) da LRSV16.

Non parece que exista inconveniente en entender que se trata de do-
taciéns publicas de caracter local, como recolle o citado artigo 14.2 da LRSV,
xa que forman parte do modelo urbanistico e territorial, sendo, conse-
guintemente, unha competencia urbanistica autonémica determina-la
forma de obtencion destes terreos en funcién do tipo de actuacién -sis-
temadtica ou asistemdtica- de que se trate!”.

O artigo 153 da LSG proporciénalle o fundamento positivo a aquela
tese: a cesién de terreos para dotacions publicas locais serd gratuita “sem-
pre que poida aplicarse algtin dos instrumentos de distribucién de cargas
e beneficios”. A mesma conclusiéon chégase consonte unha reiterada xu-
risprudencia e o artigo 46.2 do RXU!8.

Con cardcter xeral, pode sinalarse que, mentres que a obtencién de te-
rreos dotacionais 6 servicio da colectividade se podera facer por expropiacién
ou por ocupacién ou mediante transferencias de aproveitamentos urba-
nisticos (arts. 152 e 109 LSG), no caso de que estean 6 servicio dunha drea
de repartimento, os terreos han de ser cedidos polos propietarios “en canto
especialmente beneficiados!?”.

15 Este deber é, asi mesmo, unha manifestacion, do principio constitucional pro-
clamado no art. 45.2 CE, en virtude do cal “os poderes piblicos velardn pola utiliza-
cion racional de tédolos recursos naturais, co fin de protexer e de mellora-la calidade de
vida e de defende-lo medio natural, para o que se apoian na indispensable solidariedade
colectiva”: vid. voto particular, nim. 3, da STC 61/97.

16 Art. 14.2.a) LRSV: “Os propietarios de terreos de solo urbano que carezan de
urbanizacién consolidada deberdn asumi-los seguintes deberes: a) Cederlle obrigato-
ria e gratuitamente 4 Administracion todo o solo necesario para os viais, espacios li-
bres, zonas verdes e dotaciéns puiblicas de cardcter local 6 servicio do dmbito de
desenvolvemento en que os seus terreos resulten incluidos”.

17 Vid, STC 61/97 (£. x. 17.b € 29.b).
18 Vid., entre outras, SSTS 27/111/1990 (Arzdi. 2261) e 13/VI/1995 (Arzdi. 4952).
19 vid., por todas, STS 24/111/1997 (Arzdi. 3563).



Neste sentido, constitiie unha xurisprudencia consolidada a que declara
que, a cesién gratuita de terreos para viais, parques, etc., en solo urbano,
constitie un principio xeral obrigatorio, imposto -no noso caso- polo art.
70.2.a) LSG -art. 14.2.a) LRSV- e que se produce, unicamente, cando o0s
ditos viais sexan para o servicio do poligono correspondente, non obstando
tal cesién para que o propietario afectado poida esixi-lo repartimento equi-
tativo da carga que iso supon e que habera de efectuarse, en principio, a
través do instituto da reparcelacién (que prevé a LSG)20.

2°) Cesidn obrigatoria e gratuita de terreos destinados a sistemas xe-
rais que se inclian en dreas de repartimento -art. 70.2.a) in fine LSG-.

No mesmo sentido se expresa o art. 14.2.b) LRSV (que contempla este
deber nun apartado independente, precisamente, para destaca-la dife-
rencia que con respecto 6 mesmo, existe entre o solo urbano non conso-
lidado e o solo urbanizable):

“Ceder obrigatoria e gratuitamente o solo necesario para a execucién dos

sistemas xerais que o planeamento xeral, no seu caso, incliia no ambito
correspondente, para os efectos da siia xestion”.

A diferencia fundamental a que se facia referencia entre o contido e o
alcance deste deber en solo urbano, e no urbanizable, consiste en deter-
minar se o dito deber leva ou non aparellado o deber de custear ou exe-
cuta-la urbanizacién dos sistemas xerais. A resposta ha ser negativa, xa que
no solo urbano non consolidado a cesién de solo para a execucion de sis-
temas xerais se impon “para os efectos da siia xestion”; finalidade que non
prevé o art. 18.2 LRSV.

A tese debe ser tamén aceptada para a LSG pola consideracién de ma-
ximo que ten o deber contido na LRSV.

3°9) “Cede-lo terreo necesario para situa-lo 15 por 100 do aproveita-
mento tipo que lles corresponda 6s terreos incluidos nas areas de repar-
timento que se definan polo planeamento en solo urbano non consolidado”
(art. 70.2.b LSG).

O artigo 14.2.c) LRSV di, en cambio: “Cederlle obrigatoria e gratuita-
mente 4 Administracién actuante o solo concernente 6 10 por 100 do apro-
veitamento do correspondente dmbito”.

O lexislador de 1998, 6 configurar este deber, volvendo 4 mesma
terminoloxia do TR de 1976 seguiu a pauta xa marcada polo Real

20 Cando tal repartimento, por esta via, non sexa posible e o afectado non obtena
ningunha compensacién coa afectacion, habera de arbitrarse un medio para tal efecto,
que non podera ser outro que o da indemnizacién a través do procedemento sinalado
para a expropiacién. E dicir, cando non exista poligono obxecto da xusta distribucién
(suposto dun (inico propietario) nin sexa posible a reparcelacién e o afectado non ob-
tefa ningunha compensacién coa afectacion, entén, habera de acudirse 6 instituto ex-
propiatorio. Vid., entre outras, SSTS 17/X1/1975 (Arzdi. 4400); 31/X/1984 (Arzdi. 57359;
29/X/1996 (Arzdi. 9514).
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decreto-lei 5/96 e a posterior Lei 7/97, impoiiendo, asi, o deber de cede-
-lo 10 % do aproveitamento tipo da drea de repartimento?! coa finalidade
de garanti-lo principio constitucional de equidistribucién dos beneficios
e cargas derivados da ordenaci6n urbanistica (arts. 5 LRSV e 74 LSG)22.

O propio lexislador estatal dispon, expresamente —art. 14.2.c) LRSV-,
que esta porcentaxe “ten cardcter de méximo”, outorgandolle-la posibili-
dade 6s lexisladores autonémicos de reduci-la dita porcentaxe, asi como
acurta-la “participacién da Administracién actuante nas cargas de urba-
nizacién que lle correspondan 6 dito solo”.

Con esta prevision, queda definitivamente fixada a porcentaxe maxi-
ma de cesién de aproveitamento 4 Administracién que, consonte a dis-
posicién transitoria 42 da LRSV, deberan aplicar de forma inmediata os
lexisladores autonémicos e, polo tanto, o galego, que, como se deriva do
precepto citado, previra unha porcentaxe superior. E iso, en tanto non aco-
metan a stia reforma, na que poderdn “reducir” a dita porcentaxe pero nunca
aumentala.

En canto 4 participacién da Administracién actuante nos custos de ur-
banizacién -que, de acordo coa xurisprudencia, serd o Concello, salvo que
a lexislacién autonémica estableza outra cousa23 (no caso galego € o con-
cello)-, o concello 6 que lle corresponda o 10 por 100 do aproveita-
mento debera participar nesa proporcién nos custos de urbanizacion,
podendo a lexislaciéon autondmica “reducir” a dita participacion.

Poderia cuestionarse se a lexislacion autonémica pode chegar a eliminar
totalmente a dita participacién con base nunha interpretacion extensiva
da marxe de manobra que lle ofrece a lei. En concreto, cél seria a conse-
cuencia dunha eliminacion de toda participacién da Administracién nas
cargas de urbanizacién: ;seria 0 mesmo que impoiie-lo deber de cesion
do solo correspondente 6 10 por 100 do aproveitamento do correspon-
dente ambito “libre de cargas"?

O TS resolveu esta constante confusién cunha resposta claramente ne-
gativa, declarando que:

“Efectivamente, a expresion libre de cargas e gravames’ que recollen (as or-
denanzas do PXOU), e referida 6 10% do aproveitamento medio que ha

de facérselle 6 concello non fai ningunha alusién 6 custo da urbanizacidn se-

nén 4 condicién de libres dos bens obxecto de cesion. Pola sia parte, a alu-
sién do estudio econémico a que o custo da urbanizacion corre a cargo

21 O aproveitamento tipo e as dreas de repartimento constittien as técnicas que uti-
lizou o lexislador galego, basedndose no TR/92 son plenamente constitucionais, para
garanti-lo principio de igualdade no repartimento de cargas e beneficios na execucién
do planeamento: STS 30/VI/1997 (Arzdi. 5385).

22 yid. STS 4/V/1982 (Arzdi. 3114): “..a xusta distribucién de beneficios e cargas
¢ presuposto da cesién obrigatoria e gratuita...”.

23 Vid., por todas, unha STS 23/XI1/1997 (Arzdi. 9620).



dos propietarios non exclie a Administracién pois tan propietaria é ela do
10% cedido como os demais propietarios, e precisamente, por aseme-
llarse a stia condicién 4 dos demais propietarios é polo que esta propie-
dade non se distingue para estes efectos da dos demais propietarios?4
(STS 23/X11/1997).

Polo tanto, esta dobre medida do art. 14.2.c) LRSV non pode inter-
pretarse separadamente.

A tese exposta pode defenderse de acordo coa citada STC na medida
en que admitiu25:

Por unha parte, que “o feito de que a “carga”, “limite” ou “deber” ur-
banistico se faga efectivo na fase de execucién do planeamento non sig-
nifica que, en termos substantivos (...) a lei que o establece non estea
regulando por definicién as condiciéns basicas do dereito de propiedade
urbana, con todo o que iso poida supofier para os efectos competenciais
(arts. 33.2 e 149.1.1 CE)".

Por outra, que o art. 149.1.1 CE “pode comprender asi mesmo o es-
tablecemento -a prol das condicions basicas que garantan a igualdade no
exercicio do dereito de propiedade- dun minimo do aproveitamento ur-
banistico obxecto de apropiacion, isto é, o contido bdsico ou elemental
do dereito de propiedade urbana (ben sexa por referencia a algtns crite-
rios bdsicos ou principios xerais que tefian que observarse en todo o te-
rritorio nacional, ben sexa acudindo a algunha férmula abstracta que per-
mita unha cuantificacién, sempre que nun e noutro caso non exceda das
condiciéns basicas, nin se invada por esta via a competencia urbanistica)”.

E ademais, tamén se lle reconecia 6 Estado, para darlle cumprimento
6 principio constitucional consagrado no art. 45 CE, a competencia para
“fixar un minimo en punto 4 recuperacion pola comunidade das plusva-
lias xeradas pola accién urbanistica dos entes publicos (...), en caso de que
opte por un modelo de devolucién a través da determinacién do apro-
veitamento urbanistico susceptible de apropiacién26”.

24 Vid. STS 23/X11/1997 (Arzdi. 9620).

25 Vid. STC 61/97 (f. x. 17.c).

26 Con base nestas declaraciéns, poderia cuestionarse por qué o lexislador estatal,
na stia competencia para fixa-los “minimos” non estableceu a forma de calcula-lo apro-
veitamento ou a base de cdlculo do aproveitamento tipo, pois esta técnica, ainda sendo
propiamente urbanistica, ten por obxecto iguala-lo dereito de propiedade. E iso, de
acordo coa doutrina establecida polo TC en relacién coa “concreta forma de configu-
racién legal do aproveitamento urbanistico susceptible de apropiacién”, que se deri-
vaba do art. 27 TRLS de 1992: “... resulta rexeitable, a este propésito, afirmar que o
aproveitamento urbanistico susceptible de apropiacién (o 85 por 100 do aproveita-
mento tipo ou medio, de que falan os apartados 1.2 e 4 do art. 27) non pode ser en-
tendido como unha limitacién ou, mellor, delimitacién do contido da propiedade ur-
bana, cando non é senén unha das regras mais bdsicas e fundamentais do seu alcance
e contido no dmbito urbanistico”.
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Sen entrar en discusiéns doutrinais nin aludir a aspectos fiscais, cabe
destacar unha diferencia substancial respecto do réxime xuridico que pre-
via o TR/92.

Na medida en que o art. 14 LRSV non utiliza ningun criterio poboa-
cional para os efectos de distinguir aqueles municipios nos que se non se
aplican as técnicas ou dmbitos equidistributivos, se a lexislacion urbanistica
autonémica non establece tal distincién, o deber de cesion que prevé o
art. 14.2.c) LRSV ser4 aplicable a tédolos municipios?”. Este € o caso da
CA de Galicia, tal e como se declara, expresamente, na propia E.M da LSG
(n. © 4, ultimo paragrafo):

“O principio de igualdade esixe que o réxime de cesions e de apropia-
cién de aproveitamento sexa 0 mesmo en tédolos municipios. A cesién

do 15 por 100 (hoxe 10 por 100) baseada na plusvalia creada pola clasi-

ficacién do solo, s6 estd xustificada nas dreas de nova urbanizacion e nos

terreos urbanos que non culminasen o proceso de conversién polo cum-
primento das obrigas de cesion, equidistribucién e urbanizacién, en con-
gruencia coas duas categorias de solo urbano que na realidade existen”.

Con todo, o cumprimento deste deber de cesién xunto co deber de ur-
banizar que, asi mesmo prevé a LRSV con carécter basico (art. 14.2.¢) nesta
clase de solo, determinan a adquisicién por parte do propietario do de-
reito 6 aproveitamento urbanistico; aproveitamento que integra o contido
urbanistico da propiedade inmobiliaria e que a LSG regula no art. 71, o
apartado c) da cal deberi interpretarse de acordo coa LRSV.

Agora ben, a atribucién efectiva 6 propietario afectado por unha ac-
tuacién urbanistica dos usos e intensidades susceptibles de adquisicion
privada, ou, no seu caso, o seu equivalente econémico, isto €, do apro-
veitamento urbanistico apropiable —que se concreta nun determinado vo-
lume edificador ou na posibilidade de obtelo28-, debera facerse polo
planeamento?? nos termos e coa técnica urbanistica que a LSG prevé

27 Dentro do marco do TR de 1992, o xogo do art. 27.4, disposicion transitoria
primeira, nim. 2° letra d) e disposicién adicional primeira, nim. 3, nos municipios
de poboacién inferior a 25.000 habitantes, se a comunidade autonoma (de oficio ou
a instancia do concello) non establecese disposicién automémica en contrario, apli-
cariase 0 100% do aproveitamento susceptible de apropiacién 6s particulares, non po-
dendo o concello impoiie-lo 85% do aproveitamento tipo por vontade propia sen acordo
da CA. Agora ben, era de esperar que o TC declarase a nulidade de tales normas, pois
o TRLS de 1992 na stia regulacién incorrera claramente nunha extralimitacién, xa que
a LRRU (art. 9) vinculaba ese 85% 4 execuci6n do planeamento e non 4 existencia do
aproveitamento tipo. A STC 61/97, asf o confirmou, 6 declarar inconstitucionais tales
disposicions, “tendo en conta a expresa referencia a concretas e detalladas técnicas ur-
banisticas (f. x. 17.¢)".

28 Vid, STS 24/11/1997 (Arzdi. 1290).

29 Vid. STS 1/1/1994 (Arzdi. 602): O “volume edificatorio” ou aproveitamento de
que é susceptible cada parcela obxecto de equidistribucion determinao o propio plan,



para o seu cdlculo, que é o aproveitamento tipo; técnica plenamente
compatible, consonte a STC 61/97, coa LRSV30:

“O aproveitamento urbanistico que lle corresponde a cada terreo serd o
85 % (agora, 0 90 %) do aproveitamento tipo da drea de repartimento en
que se encontre situada, sen que tefia relevancia respecto disto a sia cua-
lificacion concreta no plan” (art. 73 LSG).

4°) “Proceder a distribucion equitativa dos beneficios e cargas derivados
do planeamento, con anterioridade 6 inicio da execucién material deste”
(art. 14.2.d LRSV).

O lexislador galego, se ben non contempla dun modo auténomo e ex-
plicito este deber entre os deberes urbanisticos basicos que se lles impo-
fien 6s propietarios de solo urbano, no artigo 70.2 fai unha referencia 6
repartimento equitativo das cargas e beneficios entre os propietarios
afectados no apartado a, 6 tratar de cesion de terreos para dotaciéns pu-
blicas.

De tédolos xeitos ese deber pode deducirse dunha interpretacion sis-
temadtica, con base nos artigos 131 e seguintes da LSG que figuran no ca-
pitulo segundo do titulo IV relativo 4 execucion dos plans, e o artigo 120
relativo 6s poligonos que son necesarios para a execucién dos plans e que
han de ser delimitados, precisamente, para permiti-la xusta distribucién
de cargas e beneficios, que é unha das finalidades da accién urbanistica
(art. 3.26 da LSG) e, para o solo urbano, incluido en dreas de repartimento,
reconécese no artigo 96.

Que esa distribucion -xusta ou equitativa— deba facerse antes do ini-
cio da execucién material do planeamento é razoable. Por via interpreta-
tiva e/ou regulamentaria pode —e debe- aceptarse a stia aplicacién na LSG

non a Administracién municipal nin, moito menos, o particular interesado, e non pode
ser obxecto de variacion, como declarou o TS “nin so pretexto de novas obrigas, pois
aquel, polo seu rango regulamentario, non pode establecer mdis cesiéns nin outros
deberes c6s previstos na lei”.

30 ASTC 61/97 outorgdralle 6 lexislador autonémico para a regulacién destas unha
dobre alternativa: a) Establece-las técnicas ou mecanismos que regulaba a lexislacion
anterior de 1992, xa que, precisamente, a stia inconstitucionalidade foi declarada polo
TC por exceder do que son condiciéns bésicas de exercicio do dereito de propiedade
urbana, e o Alto Tribunal recofiécelle 6 lexislador urbanistico a competencia para “de-
termina-lo instrumento, o procedemento ou a forma en que ha de realizarse a execu-
cién do planeamento”; b) Prever outros instrumentos distintos, sempre e cando cos
mesmos se “garanta a distribucién equitativa dos beneficios e cargas entre os afecta-
dos, asi como o cumprimento dos deberes de cesi6én correspondentes e custeamento
da obra urbanizadora, na medida en que iso entronca co estatuto basico da propie-
dade urbana amparado no art. 149.1.1 CE (f x. 27.b).”

Por tanto e, na medida en que a LSG contempla os mesmos instrumentos que pre-
via o TR/92, deben entenderse plenamente conformes coa STC 61/97 e coa LRSV. En
solo urbano son os previstos no art. 95 LSG.
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que s6 esixe que as operaciéns de redistribucién deberdn realizarse “con
anterioridade 4 peticién de licencia”.

5°) “Custea-la parte que lles corresponda do importe da urbanizacién,
ou executala nos poligonos que se xestionen polo sistema de compensa-
cién de acordo cos prazos previstos” (art. 70.2.¢c, LSG).

A LRSV, con caracter xeral, dispon: “Custear e, no seu caso, executa-la
urbanizacién (art. 14.2.e).

Tal e como dispén a LSG, o cumprimento deste deber pode limitarse
a custea-los gastos de urbanizacién ou ben, abarcar, asi mesmo, a execu-
cién material das obras de urbanizacién, segundo o sistema de actuacion
de que se trate previsto na LSG.

O deber de urbanizar como condicién de exercicio do dereito de edi-
ficar constitte un deber basico inherente 6 contido esencial da propiedade
urbana nesta clase de solo e forma parte do modelo secuencial de ad-
quisicién de facultades urbanisticas (urbanizar e edificar).

A obriga de soporta-la carga do custo da urbanizacién ten, en virtude
do art. 178 RXU e como declarou o TS, carécter real, nunca persoal3!. Do
que resulta, que o suxeito obrigado a custea-las obras serd, en principio,
o promotor da urbanizacién, pero despois, por subrogacion, os sucesivos
propietarios das parcelas, sen prexuizo da execucion subsidiaria por parte
do concello nos termos establecidos pola LSG.

En segundo termo, a concrecion e o alcance das especificas obras para
realizar, asf como a calidade das mesmas, han de vir establecidas polo pla-
neamento urbanistico de conformidade co esquema xeral fixado pola LSG
en funcién do sistema de actuacion aplicable en cada caso.

6°) “Solicita-la licencia de edificacién e edifica-los predios cando o plan
asf o estableza e nos prazos que este sinale” -art. 70.2.d) LSG~-.

Polo contrario, o art. 14.2.f) LRSV limitase a establecer, como mani-
festacién da dimensién temporal da propiedade urbana, con cardcter ba-
sico, o deber de: “Edifica-los predios no prazo que, no seu caso, estableza
o planeamento”, e omite, polo tanto, o de solicita-la licencia de edifica-
cién que, como se sinalou, ha de entenderse, na nova lei estatal, impli-
cito no dereito para edificar.

£ unha novidade da LSG, acollida tamén na nova regulacién estatal do
réxime do solo, que se lle atribda, expresamente, 6 planeamento a fun-
cién de fixa-los prazos para o exercicio do ius aedificandi, pois consonte
a lexislacion estatal anterior era a licencia en canto acto autorizatorio a
que determinaba, mediante o seu outorgamento, a adquisicion do dereito
de edificar e a que sinalaba os prazos para o seu exercicio.

De acordo co teor literal do artigo 70.2.d), in fine, o propietario uni-
camente ten o deber de edificar se “asi” o establece o planeamento e nos

31 Vid., por todas, STS 24/VI{1997 (Arzdi. 5371).



prazos que o mesmo fixase. Polo tanto, se o plan non determinase nada
respecto disto, dado que o artigo 83.1 LSG determina que “os propieta-
rios de predios deberdn solicita-la licencia de edificacién dentro do prazo
fixado no plan que se execute”, haberia de entenderse que ¢é no acto de
outorgamento da licencia cando terdn que fixarse os prazos de iniciacién,
interrupcion maxima e finalizacion das obras32.

Mais correcta € a redaccién do artigo 14.2.f) da LRSV, xa que “no seu
caso” se refire s6 4 fixacion de prazos polo planeamento —pode facerse no
outorgamento da licencia- pero non fai referencia ¢ deber de edifica-los
predios, que debe entenderse un deber xeral, dada a vocacién mesma dos
predios para ser edificados.

3.3. Réxime xuridico do solo urbanizable

a) Segundo o artigo 67 da LSG,

“constituirdn o solo urbanizable os terreos que o Plan xeral de ordena-
¢ién municipal ou as normas provinciais de planeamento incorporen & pro-
ceso de desenvolvemento urbano en consecuencia coas actuacions puiblicas
programadas ou privadas concertadas”.

Nalgunha medida, salvo na non distincién entre programado e non
programado, a LSG segue a tradicién da lexislacién urbanistica. Polo con-
trario, a LRSV definea asi:

“O solo que, para os efectos desta lei, non tefia a condicién de urbano
ou de non urbanizable, terd a consideracion de solo urbanizable, e poderd

ser obxecto de transformacién nos termos establecidos na lexislacién
urbanistica e no planeamento aplicable” (art. 10 LRSV).

E, na definicién desta clase de solo, onde a nova Lei 6/1998 sup6n un
xiro radical respecto da anterior regulacion estatal e tamén en relacién coa
LSG, pois configiirao cun cardcter residual —propio do solo non urbani-
zable comun da lexislacion urbanistica anterior e da LSG- o que reserva
o seu desenvolvemento ou transformacién 6 correspondente planea-
mento de desenvolvemento -Plan parcial na LSG (art. 21- que en canto
peza do PG “de natureza subordinada 6 seu nivel operativo e elaboracién
demorada por razéns puramente estratéxicas”, constitte, como sinalou o
TS un verdadeiro instrumento de flexibilizacion do planeamento33.

O obxecto primordial da LRSV e a clave da reforma operada por esta
€, precisamente, a “busca dunha maior flexibilidade” no desenvolve-
mento das politicas urbanisticas, crendo que para iso, debia rexeitarse a
concepcién da propiedade que inspiraba a lexislacién urbanistica anterior,

32 Vid. STC 61/97 (f. x. 17.j).
33 Vid. STS 13/V/1988 (Arzdi. 3755).
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desde a LS de 1956 que a lexislacion de 1990-1992 levara “ds stdas lti-
mas consecuencias34”, e que asumiu, plenamente, a LSG.

O lexislador de 1998, ainda sendo consciente das stias limitadas com-
petencias para alcanzar este obxectivo, proponse introducir unha concepcién
da propiedade na que se reforce a dimensién individual do dereito -isto
é, as facultades urbanisticas dos propietarios-, realizando, desde a stia com-
petencia para regula-las condiciéns basicas do dereito de propiedade (art.
149.1.1 CE), un cambio, presuntamente substancial, nos criterios de cla-
sificacién do solo, co fin de “facilita-lo aumento da oferta de solo, a tra-
vés da posibilidade de que todo o solo que ainda non foi incorporado 6
proceso urbano, en que non concorran razéns para a stia preservacién, poida
considerarse susceptible de ser urbanizado3>".

A regulacién que contén a Lei 6/98 desta clase de solo —que coincide,
practicamente, co solo urbanizable programado e apto para urbanizar do
TR de 199236-, distingue dous subtipos ou categorias deste tinico solo ur-
banizable segundo estea delimitado ou incluido en dmbitos -"solo
sectorizado”, poderia denominarse~ ou non, ainda que ambos, coa mesma
finalidade de poder ser susceptibles de urbanizacion, ben mediante a tra-
mitacién do correspondente planeamento de desenvolvemento (plans par-
ciais) cando se trate de solo urbanizable en que o planeamento xeral
delimitase os seus &mbitos —ou sectores— ou fixase as condiciéns para o
seu desenvolvemento (art. 16.1 LRSV), ben na forma establecida pola le-
xislacién urbanistica cando non estean delimitados os ditos dmbitos ou
non se fixasen as condiciéns para o seu desenvolvemento por parte do pla-
neamento xeral (art.16.2 LRSV).

Esta distincién introduciuna o lexislador cunha finalidade clara. E é
que, a presunta desaparicion da programacién temporal nesta nova clase
de solo que xa se derivaba da Lei 7/1997, do 14 de abril de medidas
liberalizadoras en materia de solo e colexios profesionais (art. 1), co ob-
xecto de “incrementa-la oferta de solo coa finalidade de abarata-lo solo
dispoiiible”, non podia entenderse como unha eliminacién total da dita
programacion.

34 Vid. E.M.1, pardgrafo segundo, da Lei 6/98. Nela fdlase do fracaso da dita con-
cepci6n “que hoxe é imposible de ignorar” e que “reclama unha enérxica rectificacion,
o norte da cal non pode ser este que se repite ata catro veces na E.M.-. Agora ben, men-
tres que o éxito deste obxectivo ainda estd por ver, o certo € que non pode falarse, de
forma tan tallante, dun fracaso do TRLS de 1992, cando non existe unha base xuris-
prudencial consolidada que o confirme.

35Vid. EM., 2, paragrafo primeiro da Lei 6/98.

36 A Lei 7/1997 do 14 de abril, que suprimiu a distincién entre solo urbanizable
programado e non programado (art. 1.1) declarou aplicable 6 solo urbanizable as dis-
posiciéns contidas no TRLS de 1992 para o solo urbanizable programado (art. 1.3).



E dicir, o programa desaparece como concepto imperativo ou coerci-
tivo para os particulares, pero, de acordo coa STC 61/97 ha de entenderse
que segue existindo en canto inherente a todo planeamento urbanistico
municipal, para fixa-los desenvolvementos prioritarios, o sistema de in-
fraestructuras, etc., e en xeral, para realiza-la fixacién duns pardmetros 16-
xicos coa finalidade de “asegurarlle un minimo de consistencia 6 dereito
do propietario do solo clasificado polo planeamento como urbanizable
que como tal minimo, debe entenderse comprendido sen discusién den-
tro das condiciéns bdsicas do estatuto xuridico da propiedade37”.

A exposicion de motivos da LRSV esténdese na suia explicacion:

“0 réxime urbanistico do solo prescinde asi de imponerlles 6s propie-
tarios un sistema de actuaciéns programadas pola Administracién, sen da-
tos nin garantias efectivas que aseguren a stia execucion, que esta s6 estd
en condiciéns de ofrecer en relacién coas sdas propias actuacions. Isto non
implica, en ningin caso, unha renuncia d funcién directiva e orientadora
que é consubstancial 4 idea de plan. Moi é contrario, a lei parte do
efectivo exercicio desa funcién por parte do planeamento xeral, que pode
e debe fixar en todo caso a estructura xeral do territorio, isto é, a imaxe da
cidade que a comunidade que o aproba considera desexable, xa que esa é
unha referencia da que, en ningtin caso, pode prescindirse.

Esta é a idea xeral da que a lei parte co propésito de non introducir, desde
a definicién do estatuto xuridico bésico da propiedade do solo, rixideces
innecesarias que poidan impedi-lo despregamento por parte dos lexisla-
dores autonémicos e por parte das administraciéns piblicas competen-
tes, de politicas urbanisticas mdis flexibles e con maior capacidade de adap-
tacién ds cambiantes circunstancias no contexto dunha economia, a
globalizacién da cal a fai especialmente sensible 6s cambios de conxun-
tura”.

Sendo o lexislador estatal consciente de que o aumento da oferta de
solo, en canto obxectivo central da nova concepcién, excede da compe-
tencia que a CE lle atribtie para regula-las condiciéns basicas do dereito
de propiedade, reforza a dita competencia, autoinvocando a que lle atri-
bie o art. 149.1.13 CE38

A invocacién deste titulo é controvertible, incluso desde a STC 61/1997,
pero en tanto non resolvan os correspondentes recursos de inconstitu-
cionalidade contra a nova norma, a LSG debe adaptarse, no basico, 4 LRSV,
o cal supén, en relacién co réxime xuridico do solo urbanizable, un cam-
bio total de perspectiva.

37 vid, E.M. 2, tltimo par4grafo, da LRSV.

38 Asi se deriva da propia E.M. da Lei 6/98 cando sinala que: “Hai que ter presente,
asi mesmo, que a reforma do mercado do solo no sentido dunha maior liberalizacién
que incremente a sia oferta forma parte da necesaria reforma estructural da economia
espafiola, para a que o lexislador estatal ten as competencias que lle atribde o artigo
149.1.13 da Constitucién espanola”.
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b) Os propietarios de solo urbanizable xenérico ou residual, segundo
a LRSV, tefien dous dereitos bdsicos (art. 15 LRSV):

1°- O “dereito a usar, gozar e dispofier dos terreos da stia propiedade
consonte a natureza ristica dos mesmos”. E unha facultade que terd o pro-
pietario en tanto non exercite o seu dereito a promove-la transformacion
do mesmo, podendo destina-los seus terreos, unicamente, ¢s fins que a
LRSV prevé para o solo non urbanizable: “agricolas, forestais, gandeiros,
cinexéticos ou outros vinculados a utilizacion racional dos recursos na-
turais” (art. 20 LRSV) encadrando a “natureza ristica” no solo non urba-
nizable.

Polo tanto, ata que os propietarios non insten a Administracion para
a aprobacién do correspondente Plan parcial para promove-la stia trans-
formacién, este solo estard sometido 6 mesmo réxime xuridico ¢6 solo non
urbanizable, coas limitaciéns que, no seu caso, establezan as leis ou o pla-
neamento, 6 exercicio do dereito de edificar.

29- O “dereito de promove-la stia transformacién”. A presuncion xeral
favorable 4 transformacién urbanistica do solo, concrétase no dereito que
a LRSV lles atribtie s propietarios do solo urbanizable “a promove-la
stia transformacién instando a Administracién para a aprobacién do
correspondente planeamento de desenvolvemento, de conformidade co
que estableza a lexislacién urbanistica”

Malia esta remision xenérica 4 lexislacién urbanistica, € dicir, 4 com-
petencia das comunidades auténomas, o artigo 16 da LRSV establece
dous réximes diferentes: un, contido na propia lei (art. 16.1) e outro xe-
nericamente deixado ds comunidades auténomas.

O dereito a promove-la transformacién do solo urbanizable poderase
executar desde o momento en que o planeamento xeral delimite os seus
ambitos ou se establecesen as condiciéns para o seu desenvolvemento (art.
16.1 LRSV). Tal dereito exercitase, loxicamente, mediante a presentacion
ante o concello do correspondente planeamento de desenvolvemento. A
regulacién deste dereito é congruente, dentro da filosofia de lei, co obxectivo
de flexibilizacion e a supresién das dudas categorias de programado e non
programado. De todos modos, a aprobacién correspéndelle 4 potestade
discrecional do concello, o control da cal serd o propio de toda potestade
discrecional, pero non asegura a rapidez perseguida pola lei.

Tamén, no mesmo solo, poderan solicitarlle ¢ Administracién, men-
tres non se aprobe o correspondente planeamento de desenvolvemento
(art. 17 LRSV), a oportuna autorizacién para levar adiante, excepcional-
mente, usos e obras de cardcter provisional3?, pero, neste caso, sempre que
non estean prohibidas pola lexislacién urbanistica autonémica.

39 Cabe destacar, respecto das denominadas, xurisprudencialmente, “licencias pro-
visionais” ou “a precario”, que a LRSV (art. 17) suprime o previo informe preceptivo



Polo contrario, no solo urbanizable non “sectorizado” (art. 16.2 LRSV)
o exercicio do dereito de promove-la sia transformacién ou desenvol-
vemento, dependerd da delimitacién dos correspondentes dmbitos ou
sectores e do establecemento da stia ordenacion precisa mediante o pla-
neamento de desenvolvemento, nos termos que sinale a lexislacién ur-
banistica das CCAA (art. 78 en relacion co 72.1 da LSG), xa que existe unha
correspondencia entre o solo ristico en dreas delimitadas precisamente
para poder incorporarse 6 proceso de desenvolvemento urbanistico (art.
68.3 LSG) e o solo urbanizable da LRSV.

A través do procedemento que prevexa a lexislacién autonémica po-
derdn autorizarse, neste solo, con cardcter excepcional, actuaciéns espe-
cificas de interese publico, trala xustificacién de que non concorren
circunstancias que fagan incompatible a sta transformacion por encon-
trarse sometido a algtin réxime especial de proteccién, que é o recofiecido
para propietarios de solo non urbanizable (arts. 17 e 20.1. paragrafo 2°
da LRSV).

A dita autorizacién, segundo o artigo 77.3 da LSG, é competencia do
O1gano autonémico, xa que se trata de fins de interese supramunicipal e
€ anterior 6 outorgamento da licencia municipal e trala informacién pi-
blica por prazo de vinte dias.

Os propietarios de solo urbanizable non sectorizado tefien tamén o de-
reito de consulta urbanistica (art. 16.2 da LRSV) que, con esta denomi-
nacion xenérica se regulaba no artigo 43 do TR de 1992, pero para salva-la
inconstitucionalidade declarada por uso incorrecto da supletoriedade se-
gundo a STC 61/1997, remiteselle-la stia regulacién ds comunidades au-
tonomas, coa indicacién de que deberdn regular tamén os prazos de
contestacion 4 dita consulta.

A LSG non regula a consulta urbanistica e é unha lagoa do ordenamento
autonémico que debe cubrirse fixando o prazo para contestar e os efec-
tos da non contestacién. Na actualidade haberia que invoca-lo dereito re-
conecido como precepto estatal basico e a Lei 30/1992 de réxime xuri-
dico das administraciéns publicas e do procedemento administrativo
comun.

A situacién de transitoriedade en que se encontren os solos urbani-
zables ou aptos para urbanizar consonte os instrumentos de planeamento
xeral existentes 4 entrada en vigor da Lei 6/98 ha de resolverse coa apli-
cacion inmediata 6s mesmos do réxime que prevé o seu art. 16.1 LRSV
para promove-la sda transformacion, diferindose, polo contrario, a apli-
cacién das regras bésicas que para o exercicio do dito dereito prevé o art.

e vinculante da CA que previa a lexislacién anterior, e que coincidia asi coa regulacién
que, dos “usos e obras provisionais” contén a LSG, na que xa non se esixia o dito in-
forme (art. 57 LSG).
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16.2 no momento da revisién do planeamento en que debera incorpo-
rarse a clasificacién do solo consonte a nova lei?0.

Agora ben, a diferencia das leis estatais anteriores, a LRSV xa non
prevé un prazo preceptivo para proceder d adaptacion do planeamento a
nova lexislacién, senén que difire a mesma e, polo tanto, a clasificacién
do solo, 6 momento da revision do planeamento xeral.

Polo contrario, o planeamento que se encontre en tramitacion a en-
trada en vigor da Lei 6/98, isto ¢, o planeamento xeral ou a stia revision
que foran obxecto de aprobacién inicial, podera seguirse tramitando con-
sonte as clasificaciéns existentes sen necesidade de adaptalas ds previstas
na nova lei4l.

¢) Deberes dos propietarios de solo urbanizable.

Seguindo a concepcién que se deu da facultade de “transformacién do
solo clasificado como urbanizable”, non xa como un dereito subxectivo
connatural no contido mesmo do dereito de propiedade senén como un
dereito propiamente urbanistico que lle atribtie directamente a Adminis-
tracién 6 propietario, os deberes 6s que a LRSV condiciona a sda adqui-
sicién (art. 18) son os mesmos que os que a lei lles imp6n 6s propietarios
de solo urbano non consolidado.

Remitindonos, por iso, 4 andlise que se fixo dos deberes dos propie-
tarios de solo urbano non consolidado 6 estudia-lo réxime xuridico do
solo urbano, onde xa se apuntaba, neste sentido, que aquel constituia, por
raz6n dos deberes a que da lugar, materialmente, un solo urbanizable, uni-
camente resta por examinar, o deber que regula o apartado terceiro do art.
18 LRSV, consistente en:

“Custear e, no seu caso, executa-las infraestructuras de conexién cos sis-
temas Xerais exteriores 4 actuacién e, no seu caso, as obras necesarias para

a ampliacién ou reforzo dos ditos sistemas requiridos pola dimensién e

densidade da mesma e as intensidades de uso que esta xere, de conformi-

dade cos requisitos e condiciéns que estableza o planeamento xeral”.

A prevision deste deber legal, que constittie a dnica diferencia entre o
réxime de deberes dos propietarios de solo urbanizable e de solo urbano
non consolidado -pois neste ltimo os sistemas xerais deben estar fixa-
dos polo planeamento xeral-, xa se contifia no TRLS de 1976 (art. 123 e
146.3.c) e no RXU (art. 66), respectivamente, para o desenvolvemento do
solo urbanizable non programado que fose obxecto dun programa de ac-
tuacién urbanistica e para solo apto para urbanizar de NNSS para desen-
volver por un Plan parcial, que incluia entre os seus deberes a execucion
das ditas conexions.

40 vid. disp. trans. primeira, b) e segunda da LRSV.
41 Vid. disp. trans. terceira da Lei 6/98.



A finalidade deste deber bésico dos propietarios de solo urbanizable,
que ¢ inherente 6 caracter residual co que configura a LRSV esta clase de
solo, non € outra que facer posible o proceso productivo, consistente en
crear un “hipotético” ou “futurible” solo apto para propiciar novos desen-
volvementos urbanos mediante actuaciéns illadas desconectadas dos
nuicleos xa existentes. E iso, de conformidade co principio rector da poli-
tica social e econémica que consagra o art. 45.2 CE e co inescusable man-
dato 6s poderes puiblicos, 4 vez que principio, contido no art. 47 da dita
norma, en canto directrices constitucionais de obrigado cumprimento tanto
pola Administracién no exercicio da sia potestade de planeamento para
estende-lo solo urbanizable requirido para o crecemento da cidade, como
polos administrados no exercicio dos seus dereitos e deberes urbanisticos.

Asi, e ainda que non o sinale, expresamente a lei, ha de entenderse42
que neste deber bésico de custea-las obras de conexion se encontra im-
plicito o deber de cesién do solo correspondente en que tefian que sus-
tentarse as mesmas, podendo reconecérselles 6s interesados o beneficio
de expropiacién de acordo co declarado vixente art. 183 TRLS de 199243
—e co art. 226 RXU-, en virtude do cal:

“En todo caso, a aprobacién do programa de actuacién urbanistica im-
plicard a declaracion de utilidade publica e a necesidade de ocupacién, para

os efectos de expropiacion forzosa, dos terreos necesarios para o enlace da

zona de actuacién cos correspondentes elementos dos sistemnas xerais”.

Agora ben, ainda que a referencia que contén o dito precepto 6s PAUS
(pois en solo urbanizable programado non se previa este deber de urba-
niza-las infraestructuras de conexién) puidese aplicarselles perfectamente
6s plans parciais que prevé a LSG nos novos procedementos de tramita-
cién do planeamento ou nos xa revisados, o certo é que este SUPOSto ex-
propiatorio por razén de urbanismo sé podera aplicarse, de acordo cos
arts. 33 e 34 LRSV, cando a lexislacién autonémica a previra, como causa
de utilidade ptiblica, coa finalidade de enlaza-lo solo urbanizable obxecto
de transformacién cos correspondentes sistemas xerais exteriores 4 actuacién.

E asi se deriva da LSG, pois a mesma se remitiu, neste punto, 4 regu-
lacion que, das expropiacions urbanisticas, estableza a lei estatal (dispo-
sicion adicional primeira da LSG).

Agora ben, de acordo coa disposicién transitoria segunda da LRSV, o
deber que prevé o seu art. 18.3 tratase dun deber “futuro”, pois o seu exer-
cicio non é preceptivo en tanto non se revise o planeamento xeral e se in-
corpore a nova clasificacién do solo consonte os criterios establecidos na
LRSV.

42 Cfr. ORTEGA GARCIA, A., Derecho Urbanistico Estatal (Después de la Ley 6, do 13 de
abril de 1998), ed. Montecorvo, Madrid, 1998, pax. 94.

43 Vid. disposicién derrogatoria tinica da LRSV.
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3.4, Réxime xuridico do solo ristico

Como se indicou anteriormente, a LSG utiliza a categoria de solo rus-
tico e non a de solo non urbano, e doutra parte, aquel ten un caracter re-
sidual como tradicionalmente o tivo en parte na lexislacion estatal o solo
non urbano, pasando agora a ter ese cardcter o solo urbanizable na LSRV.

Co obxecto de examinar qué posibles correlaciéns existen nunha e nou-
tra lei en funcién da seguridade xuridica e concluir cdl é o dereito apli-
cable, ¢ preciso analiza-la regulacién de &mbolos dous solos nas citadas
leis.

De acordo co artigo 9 de LRSV distinguense tres tipos de solo non ur-
banizable: a) os que estan “sometidos a algin réxime especial de protec-
cién incompatible coa stia transformacién” de acordo con plans e lexislacion
sectorial (agricultura, defensa, medio natural, dominio piblico, etc.); b)
os que “o planeamento xeral considere necesario preservar polos valores”
que xustificaron o sometemento dos anteriores; c) aqueles outros que o
planeamento xeral “considere inadecuados para un desenvolvemento
urbano”.

Nos dous primeiros casos é inequivoco que nos encontramos ante
realidades obxectivas, reconducibles a conceptos xuridicos indetermina-
dos#4. E é tamén claro que a inadecuacién en que se basea o terceiro dos
supostos supén unha potestade discrecional, o exercicio da cal esixe
motivacién para non caer en arbitrariedade, segundo xurisprudencia con-
solidada.

Na LSG non se distingue entre o solo protexido “externamente” e o
protexido “internamente” por determinacién do propio plan. Pero esa
ausencia de diferenciacién é irrelevante porque, en tltimo termo, o pla-
neamento debe incluir eses dous supostos de solo protexido. O artigo 79
da LSG relativo a protecciéns especiais no solo ristico correspondese co
solo non urbanizable protexido, tanto porque o planeamento xeral “de-
ber4 delimitar aqueles espacios ou elementos existentes no solo rustico que
polos seus valores ecol6xicos, do medio natural, paisaxisticos, histéricos,
etnogréficos e culturais ou con potencialidade productiva sexan obxecto
de especial proteccién urbanistica”, canto por que se prohibe “calquera uti-
lizacién que implique transformacién do seu destino ou natureza ou le-
sione o valor especifico que queira protexerse” (art. 79.2 LSG), xa que a
incompatibilidade coa sta transformacién é a que define tal solo na LRSV.

44 Agi se deduce da propia xurisprudencia cando declara que a clasificacién dun
terreo como solo urbanizable especialmente protexido “implica o simple reconecemento
da stia singularidade coa finalidade da adecuada proteccion dos espacios naturais do
territorio municipal, en harmonia co modelo territorial desefiado polo planificador
municipal”, sen que tal determinaci6én da natureza clasificatoria deste solo permita de-
ducir ou suponer “que foi efecto dun desaxuste ou excepcién non motivada do mo-
delo elixido, ou dunha decisién administrativa (STS 22/X11/1997; Arzdi. 9617).



Polo que se refire 6 terceiro suposto do artigo 9.2 da LRSV, a stia fun-
cionalidade resulta tecnicamente mellor cuberta polo solo ristico co-
mun que prevé a LSG: “en tanto mantefan este caracter —determinacién
obxectiva- s6 poderdn ser destinados a usos caracteristicos do medio
rural, vinculados 4 utilizacién racional dos recursos naturais” (art. 77.1).
E ainda pode engadirse que a regulacién da LSG é madis consistente c4 da
LRSV, precisamente pola existencia da categoria de solo mistico comtin,
como salienta a exposicién de motivos: “partindo das categorias basicas
de protexido e comiin tritase de evitarlle calquera tipo de agresién 6 pro-
texido e disciplinase o uso do comin”.

Baste para iso comproba-lo disposto no apartado 1 do artigo 20 da LRSV.
En relacion cos dereitos dos propietarios do solo non urbanizable que, con
cardcter xeral, reconece o paragrafo primeiro, non se distingue entre os seus
tres supostos e coinciden cos do solo mistico comun da LSG que, en cam-
bio, contén unha limitacién mdis estricta para os de proteccion especial,
como se indicou antes (art. 79.2).

A incongruencia da regulacién da LRSV evidénciase en relacién co ré-
xime excepcional recollido no segundo paragrafo para autorizar actuaciéns
especificas de interese piiblico, que non deberian admitirse en ningtin dos
dous supostos de solo non urbanizable protexido —externa ou interna-
mente- do artigo 9 e non s6 no protexido externamente, recollido no seu
apartado 1.

Esa mesma posibilidade que, como se recordou anteriormente, se da
tamén no solo urbanizable non sectorizado é admisible no solo ristico
comun, o réxime do cal, entendo, é o recollido no artigo 77 da LSG, xa
que 6 de proteccion especial se lle dedica o artigo 79, sen violentar, polo
tanto, a natureza do solo ristico de especial proteccion.

Polo que se refire 6 solo ristico previsto no artigo 68.3 da LSG -4reas
delimitadas polo plan xeral “en tanto son incorporadas 6 proceso de des-
envolvemento urbanistico mediante a aprobacién do correspondente
Plan parcial "~ o seu réxime xuridico é equiparable 6 do solo urbanizable
non incluido en “sectores ou dmbitos para o seu desenvolvemento” 6 que
se refire o artigo 17, in fine, que, pola sta vez, remite 6 do solo non ur-
banizable (art. 20).

A falta de correspondencia completa entre a LSG e a LRSV provén, como
se expuxo anteriormente, da distinta concepcién que unha e outra tefien
da residualidade do solo que para a primeira caracteriza o ristico e para
a segunda o urbanizable. A explicacion formal hai que buscala no marco
estatal que a LSG tivo en conta. Pero a intencién do lexislador galego queda
claramente expresada na exposicién de motivos da LSG. Esas dreas pre-
vistas no artigo 68.3 da LS responden inequivocamente 4 idea central da
LRSV acerca do solo urbanizable, en que non se diferencia entre progra-
mado e non programado, que non era o que preexistia e que tivo que to-
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mar en conta a LSG. Paga a pena transcribi-las palabras da exposicién de
motivos:

“O estudio profundo do solo ristico, categoria de solo a que se lle de-
volve a stia xenuina denominacion, permite que poidan incorporarse 6 pro-
ceso de desenvolvemento urbanistico dreas de solo rdstico comtin que
presenten as condiciéns de aptitude obxectiva para seren soportes de tal
desenvolvemento, co que se evita asi a excesiva clasificacién de solo ur-
banizable cando ainda non esté asegurada a existencia de iniciativas pu-
blicas ou privadas para o seu desenvolvemento”.

;Para que clasificar como solo urbanizable non programado eses te-
rreos? Mais 16xico é que conserven a sia natureza de risticos —e non de
proteccién- e poidan ser utilizados segundo ela.

Dada a importancia que a LSG lle atribtie na siia exposiciéon de moti-
vos 6 solo rstico, malia a forzada incongruencia de consideralo residual
respecto das outras clases de solo, resulta razoable que contefa un réxime
xuridico mais detallado ca LRSV, e non s6 polo caracter bésico dos pre-
ceptos da lei estatal.

Entre os dereitos dos propietarios deste solo figura o de poder reali-
zar construccions destinadas a usos caracteristicos do medio rural, repro-
ducindo con algunha modificacién o que se dicia no artigo 85 do TR de
1976.

A LSG reconece explicitamente (art. 77.6) a posibilidade de que o plan
xeral permita a construccién de vivendas unifamiliares illadas no solo rs-
tico que non sexa obxecto de especial proteccion.

Tamén, como se expuxo anteriormente ¢ tratar do solo urbanizable non
sectorizado, “poderan autorizarse construccions e instalaciéns para fins
de interese xeral que tenan que situarse no solo rural, ou aquelas, a situacién
das cales vena determinada polas caracteristicas e esixencias da actividade”
(art. 77.3 LSG).

O artigo 20.1 da LRSV recolle andloga permisién e sublifia que serd “ex-
cepcionalmente” e que non poderdn construirse en terreos que estean so-
metidos a algtin réxime especial de proteccién (art. 9.1 LRSV), para o que
as cualifica como “actuaciéns de interese publico” e remite 6 procedemento
que se prevé na lexislacién autonémica. Polo que se refire a Galicia € o
contido no artigo 77.4 da LSG comentado anteriormente.

O carécter excepcional debe ser admitido como criterio interpretativo,
xa que a LSG, segundo a exposicién de motivos, pretende imponer “un
maior rigor no emprego dos parametros da utilidade publica e interese so-
cial"45, Estes eran os que figuraban no artigo 40 da Lei 11/1985 de Gali-
cia. O procedemento previsto no citado artigo 77.4 da LSG é menos

45 Tal declaracién non era vinculante en canto 4 idoneidade da sta localizacion.



detallado?® e 4 stia vista a declaracién da exposicién de motivos resulta
un tanto voluntarista.

Agora ben, en todos estes casos, como destacou o TS, o “caracter so-
cial” da edificacién ou o “interese social” da obra proxectada require para
a sla situacién en solo non urbanizable a sta previa xustificacion4?,
obriga imposta polo artigo 44.2.d) RXU 6 esixi-la xustificacién por parte
do interesado da utilidade ptiblica ou do interese social, asi como no seu
artigo 44.4 6 esixir que “na resolucién habera de valorarse a utilidade pu-
blica ou interese social da edificacién ou instalacién”48.

A luz da exposicién de motivos da LSG esa xustificacién debe ser esi-
xida con maior razén.

En relacién cos tipos de construcciéns permitidas, a LSG precisa algo
madis que o TR de 1976 (art. 85) e a Lei 11/1985: prohibese non sé6 as edi-
ficacions caracteristicas das zonas urbanas, senén tamén as vivendas e usos
residenciais4?.

E unha determinacién especialmente interesante é a contida no apar-
tado 9 do citado artigo 77 da LSG: “non poderd autorizarse clase nin-
gunha de edificacién se non estivesen resoltos, por conta do propietario,
os servicios urbanisticos” que se requiren para construir no solo de nticleos
rurais (art. 76.2).

Por tltimo, caberia facer referencia 4 ulterior limitacién que, seguindo
a tradicion do réxime urbanistico desta clase de solo, contén o artigo 77.7
e 8 da LSG, concordante co 20.2 da LRSV, consistente na prohibicién de
efectuar no mesmo parcelaciéns urbanisticas, asi como fraccionamentos,
nas transferencias de propiedade, divisions e segregacions en contra do dis-
posto na lexislacién agraria, forestal ou outra de similar natureza39.

3.5. Conclusion reflexiva

A STC 61/1997 é discutible en varios aspectos, tanto polo que se re-
fire 4 interpretacion do artigo 149.1.1 da CE como fundamento para cua-
lificar como badsicos preceptos do TR de 1992 como moi especialmente

46 Anteriormente inicidbase no concello coa obriga de remitirlle o expediente
despois da preceptiva informacién piblica por un prazo de quince dias 4 Comisién
Provincial de Urbanismo, coa posibilidade de subrrogacion desta se aquel non cum-
pria en tempo co seu deber. Suprimidas as comisidns provinciais pola Lei 7/1995, a

competencia para autorizar correspéndelles 6s delegados provinciais da conselleria.
Sobre a dobre autorizacién autonémica e municipal existe unha consolidada xuris-
prudencia. Cfr. STS 22/VII/1997.

47 Vid, STS 1/XI11/1997 (Arzdi. 9450).

48 Vid, STS 15/X/1985 (Arzdi. 4595).

49 Na Lei do 85 diciase “vivendas colectivas”
50 Vid, STS 5/X1/1997 (Arzdi. 8159).
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pola stia concepcién da supletoriedade do dereito estatal con graves con-
secuencias desde o punto de vista da prudentia iuris e da prudencia poli-
tica. Pero supuxo tamén un reto & responsabilidade das comunidades
auténomas en relacién coa competencia sobre urbanismo que a Consti-
tucion lles atribie como exclusiva.

Algunhas tiveron que reaccionar por via de urxencia aceptando o de-
reito estatal anulado pola sentencia e aprobando medidas transitorias ou
urxentes5!. A Comunidade Auténoma de Galicia non se encontrou nesa
situacién, xa que tifia aprobada unha lei suficientemente completa.

O longo do exposto anteriormente pretendeuse razoar sobre a legali-
dade vixente tendo 4 vista a Lei 6/1998, do 13 de abril, que declara basi-
cos unha serie de preceptos que se corresponden, en canto & materia, co
regulado na LSG.

Sen cuestionar dialecticamente a correccién deses preceptos da LRSV
pode concluirse que non afectan significativamente 6 disposto na LSG, nin
sequera polo que se refire 6 caracter residual que a LRSV lle atribtie 6 solo
urbanizable. Basta, nos casos menos conformes, cunha interpretacion
para salva-la falta de correlacién, se se quere defender por razons de ca-
racter practico.

Desde unha perspectiva autonémica esa operacion seria, incluso, in-
necesaria. E claro que a lexislacién autonémica, como ds veces reconece
a LRSV pode ir mdis ald do que nela se prevé ou se regula, sempre que se
respecte o contido esencial do dereito de propiedade52. Pero, por discu-
tible que sexa o fundamento do artigo 149.1.1. non parece razoable que
a Comunidade Auténoma poida impoiier un deber superior 6 fixado como
base estatal en tanto sexa configuradora do contido do dereito de pro-
piedade, como seria a cesién de solo.

A LSG segue o que foi a regulacién tradicional do urbanismo, con-
densada no TR de 1976, cos seus aspectos positivos e negativos: por un
lado, o hébito xerado na sia aplicacién, en favor por tanto da seguridade
xuridica, e por outro, a excesiva complexidade da stia armazon técnica, que
non foi eficaz para cumprir cos principais obxectivos da lexislacion ur-
banistica.

Seguindo a tendencia da Lei de 1985, a LSG incorporou, e matizou as
principais innovaciéns daquela relativas 6 peculiar asentamento disperso
da poboacién, coa extraordinaria importancia que tefien os nucleos, que
son mais determinantes que a clasificacién do solo 4 hora dunha regula-
cién xuridica.

51 Asf, a Lei 1/1997, do 25 de abril da C.A. de Cantabria, Lei 1/1997 do 18 de xufio
da C.A. de Andalucia, Lei 5/1997, do 10 de xullo da C.A. de Castela-A Mancha, Lei
20/1997, do 15 de xullo da CA. de Madrid, Lei 9/1997, do 13 de outubro da C.A. de
Castela e Le6n.

52 Cfr, STC 61/97 (f.x. 7 e 9).



Desde o punto de vista da legalidade non resultaria necesaria unha re-
forma da LSG; se acaso unha pequena modificacién, se non se quere acu-
dir 4 via da interpretacién, polo que se refire 4 clasificacién do solo e 6s
seus réximes xuridicos.

Obviamente o novo sistema de valoraciéns que contén a LRSV
e que o lexislador estatal regulou con cardcter de lexislacién plena en
virtude dos arts. 149.1.1 e 18 CE, partindo da afirmacién dun contido ur-
banistico inherente 4 propiedade53, deberd aplicarse tanto na Comunidade
Auténoma galega como no resto do territorio nacional.

O procedemento de tramitacién dos instrumentos de ordenacién ur-
banistica, os instrumentos e sistemas de execucién do planeamento, os
supostos indemnizatorios e o réxime de expropiaciéns urbanisticas, que
preve a LSG, non resultou afectado pola LRSV e, polo tanto, nin sequera
son cuestionables desde o punto de vista da legalidade.

Outra cousa seria contempla-lo problema desde o punto de vista da
conveniencia de reforma-la LSG para afastarse dunha regulacién en exceso
complexa nuns aspectos, e continua-la lifia iniciada para a aprobacién do
planeamento pola Lei 7/1995, de delegacién e distribucién de competencias.
En relacién con estas non deixa de chocar, como expoiiente dunha iner-
cia’4, as que se lle atribtien 4 Conselleria en materia de normas provin-
ciais ou de ordenacién urbanistica comun a varios municipios e proteccién
da legalidade en zonas verdes, espacios libres, dotaciéns, equipamentos
e solo ristico con especial proteccién.

Pero tamén a plausible orientacién flexibilizadora que ofrecen
outros preceptos, dos que depende a inclusién ou non de solo en dreas
de repartimento e equivalentes, e consecuentemente un réxime xuridico,
requiririan unha maior obxectivizacién ou criterios obxectivos para a stia
determinacion.

Como a historia recente do urbanismo revela, un dos grandes problemas
para o éxito da sta regulacion radica na efectividade da stia aplicacién. A
Lei 8/1990 e o TR de 1992 practicamente non foron aplicados e, nume-
rosos preceptos da lexislacion anterior ou non o foron ou o foron con no-
toria dificultade xerando o problema que querian resolver: creacién de solo
apto para edificar. Neste sentido a LSG ¢é, quizais, demasiado debedora
desa tradicién.

53 Vid, STC 61/97 (f. x. 19).

54 Cfr. MEILAN, J. L. prélogo cit., pax. XII, con critica tamén sobre as comisions pro-
vinciais de urbanismo, acertadamente suprimidas en Galicia.
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Postscriptum

Redactado o presente traballo, publicouse no Diario Oficial de Galicia
do 25 de setembro de 1998 a Instruccién 1/1998, do 24 de xullo da Con-
selleria de Politica Territorial, Obras Ptiblicas e Vivenda da Xunta de Ga-
licia sobre aplicacién da Lei do solo de Galicia no marco da Lei 6/1998,
do 13 de abril sobre réxime do solo e valoraciéns.

Segundo declaracién auténtica da sua introduccién, a Lei do Solo de
Galicia “foi escrupulosamente respectuosa coa orde constitucional de
distribucién de competencias”, do que ofrece como proba a remisién que
a disposicién adicional 12 lle fai 4 lexislacién estatal.

A finalidade da citada instruccién é de caracter hermenéutico -non po-
dia ser doutra maneira- dirixida 4s administraciéns publicas e 6s “distintos
operadores urbanisticos”, “buscando a interpretacion que permita a efi-
caz e plena aplicacién da lexislacién urbanistica autonémica en canto re-
sulte compatible co novo marco da lexislacién estatal”.

Tal obxectivo coincide substancialmente co do traballo, co que exis-
ten notorias coincidencias e algunha diferencia.

1. A citada instruccién entende que no solo urbano consolidado non
poden aplicarse os procedementos de xestién previstos na LSG, como de-
limitacién de poligonos, actuaciéns sistemdticas, etc., por entender que
o impide o artigo 14.1 da estatal LRSV.

Como se di no traballo, a LSG admite que no solo urbano consoli-
dado os plans xerais poden definir dreas de repartimento coa conseguinte
repercusién no aproveitamento (art. 87.2). Coa cautela que establece o
artigo 87.2 in fine (“en ningtin caso entrard no repartimento o aprovei-
tamento da edificacién existente que o plano mantefia”) e a necesidade
dunha motivacion “seria e obxectiva” da inclusién do solo urbano en areas
de repartimento para evita-la arbitrariedade, estimo que a interpretacion
que realiza a instruccién é innecesariamente contundente. Poden existir
casos nos que sexa moi conveniente utilizar eses procedementos de xes-
tién en beneficio dun urbanismo racional en aspectos concretos que
melloren a imaxe da cidade, sen ter que acudir & expropiacién forzosa,
que dificilmente poderfa xustificarse, a stia oportunidade, en operacions
daquela natureza.

Doutra parte, como se razoa no traballo, os preceptos sobre transfe-
rencias de aproveitamento urbanistico, 6s que non se alude explicitamente
na instruccién, anulounos a STC 61/1997, en razén do cardcter supleto-
rio que lles atribuiu a lexislacién estatal 1990-1992.

2. Polo que se refire 6 solo de nicleo rural, a instruccion equiparao
taxativamente 6 solo urbano “por estar consolidados pola edificacién e
coas caracteristicas que estableza a lexislacién urbanistica”, segundo a
expresion do artigo 8.b in fine da LRSV que equipara a esa consolidacién
cualificadora o “feito fisico da agrupacién de vivendas”, xa que en defi-



nitiva “ambalas dudas clases de solo lle serven de soporte fisico a un asen-
tamento de poboacién”, por suposto sen que estea asegurada a equiva-
lencia da calidade.

A instruccion engade -pasando o seu cardcter, para adoptar outro de
tipo regulamentario- que o planeamento debera incluir no estudio do me-
dio rural unha anaélise detallada do grao de consolidacién edificadora de
cada nticleo rural e que xustifique o ambito delimitado.

3. A instruccion participa, como o traballo, da diferente concepcién da
LRSV e da LSG en relacién co cardcter residual do solo: para aquela, esa
condicién tena o solo urbanizable e para a segunda o solo mistico de acordo
cunha inercia que debia superarse. De tédolos modos as equivalencias non
resultan dificiles:

a) O solo urbanizable definido pola LSG correspéndese co solo ur-

banizable “sectorizado” da LRSV, como recofiece a instruccién e se

razoa no traballo.

b) O solo ristico comtn apto para urbanizar da LSG correspéndese

co urbanizable non sectorizado da LRSV.

¢) O solo ristico de especial proteccién da LSG correspéndese co non

urbanizable, o mesmo que o ristico non obxecto de especial protec-

ci6én da LSG se corresponde co solo non urbanizado inadecuado para

o desenvolvemento urbano da LRSV.

Dado o amplo caricter residual que ten o solo urbanizable na LRSV,
a instruccién puntualiza —con espirito regulamentario- que “o planifica-
dor estara obrigado a considerar como apto para urbanizar a totalidade
do solo ristico comtin, excepto os ambitos que resulten inadecuados para
o desenvolvemento urbanistico, o que terd que xustificarse cumpridamente
no preceptivo estudio do medio rural”, &
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