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Escola Galega de Administracién Publica (EGAP) desen-

volveu en Santiago de Compostela, os dias 27 e 28 de

abril de 1998, unhas “Xornadas sobre a nova Lei do ré-
xime do solo e valoraciéns”, que contaron coa participacién de
avogados, arquitectos e profesores de diversas universidades
espariiolas.

As ditas xornadas inaugurounas o director xeral de Urba-
nismo da Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas e
Vivenda, José Jestis Cudeiro Mazaira; o director da Revista de De-
recho Urbanistico, Francisco Alegria; e Domingo Bello Janeiro,
director da EGAP.

Bello Janeiro puxo de manifesto que coa realizacién destes
encontros se pretendia afondar no cofiecemento da nova nor-
mativa urbanistica estatal: a lei sobre o réxime do solo e valo-
raciéns, o que facilitaria, asi mesmo, a correcta aplicacion da
lexislacién autonémica galega neste sentido.



O director xeral da EGAP recordou que a sentencia do Tribunal
Constitucional que declaraba inconstitucionais boa parte dos
artigos da anterior lexislacion estatal, establecia que o Estado
ten competencia exclusiva para regula-las condiciéns bdsicas
que garanten unha igualdade de trato para tédolos espafois no
exercicio dos seus dereitos de propiedade e que, en consecuen-
cia, pode establecer un minimo de aproveitamento urbanistico
obxecto de apropiacién, sempre que non exceda das condicions
basicas nin invada a competencia urbanistica autonémica e mu-
nicipal.

O primeiro relatorio da man4, titulado “Aspectos xerais mais
relevantes da nova lei”, desenvolveuno Francisco Javier Jiménez
de Cisneros Cid, avogado e profesor titular de dereito adminis-
trativo da Universidade Auténoma de Madrid, nos termos que
de seguido se comentan.

A lei que, no seu momento, nos concitou ten unha preten-
sién econoémica clara, rotundamente expresada na stia exposi-
cién de motivos, e que non € outra ca liberalizacién do solo e
a insercién da materia urbanistica no que se considera a reforma
estructural da economia espafiola.

Tameén é certo que non se pode, de ningunha das maneiras,
perder de vista que esta lei non é senén o final dun proceso que
comezou co Decreto lei 5/96 de liberalizacién do solo e que
posteriormente se plasmou na Lei 7/1997 do 14 de abril, que
foi o texto modificador da situacién anterior.

Estes preceptos e a lei vixente que imos analizar, inciden
nesta materia da liberalizacién do solo e da reforma estructural
da economia espanola en dous aspectos extraordinariamente
relevantes para os propietarios, e para os profesionais e axentes
econémicos deste sector. En primeiro lugar, o que se denomina
a clasificacién do solo, e, en segundo lugar, respecto do que as
cesiéns, como antes se configuraban na Lei do 92, relativas 6s
propietarios afectados polo proceso urbanizador ou edifica-
torio.

O novo sistema da Lei 6/98 p6dese sintetizar da seguinte
maneira: respecto da clasificacién do solo introduce un criterio
diferente 6 que tifiamos na Lei do 92 e na Lei do 76, e ainda
mais, na Lei do 56, da que arrinca todo o sistema, e que non €
outro méis c6 que xa se contifia no art. 1 do Decreto lei 5/1996,
e no art. 1 da Lei 7/97. Consiste en suprimi-lo solo urbanizable
programado e non programado, polo tanto, elimina-la progra-
macién econémica, e, sobre todo, a programacién temporal; en
segundo lugar, cambia-lo aspecto clasificatorio ou a capacidade
discrecional da Administracién 4 hora de establece-los criterios
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de acordo coa inclusién dos propietarios nalgin dos tres tipos
bésicos de solo, de tal forma, que a partir de 1997-1998, o solo
urbanizable é a regra xeral; o excepcional serd o solo non urba-
nizable, que case sempre se vai identificar co de especial pro-
teccién.

Tamén excepcional, serd clasifica-lo solo como urbano, posto
que este, xa sabemos dende hai moitisimos anos pola xuris-
prudencia do Tribunal Supremo, estd regulado, é dicir, que a
Administracién municipal carece de calquera competencia ou ca-
pacidade para determinar se o solo é urbano ou non, simplemente
se ten que limitar a constatar que retine os requisitos estableci-
dos na lei: consolidacién da edificacién ou, polo contrario, es-
tablecemento que conte cos catro servicios urbanisticos tradi-
cionais, a saber, abastecemento de augas, evacuacién de augas,
subministracién de enerxia eléctrica e acceso rodado.

Para ser exactos e precisos, o proxecto de lei partia desta idea.
A fundamentacion ideoldxica, politica, e econémica, en tltima
instancia, basicamente se limita a insistir na necesidade de aba-
rata-lo prezo do solo, e polo tanto o da vivenda, e a tnica ma-
neira de abarata-lo prezo do solo e o da vivenda é crear mais
oferta de solo: cando hai moita oferta, é razoable que se en-
tenda que o prezo baixe, posto que en definitiva o demandante,
futuro propietario da vivenda, e dende logo os axentes, poderan
disporier dunha maior cantidade de solo para presentalo no
mercado. Na opinién do relator este € un axioma que estd por
demostrar.

En primeiro lugar, porque non houbo nunca, polo menos con
cardcter xeneralizado, unha falta ou ausencia de solo urbaniza-
ble que faga que o mercado produza estas distorsiéns &s que
acabo de aludir. O que houbo foi carencia de solo urbanizado,
que é outra cousa, o que modifica o sentido no que se move o
mercado. En segundo lugar este é un sector econémico no que
€ moi dificil utiliza-las regras econémicas xerais, € un sector ab-
solutamente rixido, e ainda que non o fora, en tltima instancia,
0 que estd en xogo é un dereito fundamental, e polo tanto non
vexo facil a solucién que se pretende impofier nesta lei como a
definitiva do mal que afecta o urbanismo espaiiol dende hai 45
anos.

Sen embargo, esta formulacién ideoléxica, lexitima por ou-
tro lado, vén resolver algo intolerable, como era a aplicacién
prictica que moitos municipios espaiiois e algunhas CCAA vifian
realizando, en funcién de lle atribuir competencias absoluta-
mente arbitrarias 6 planificador urbanistico, o que lles impo-
fifa verdadeiras “forcas caudinas” 6s promotores inmobiliarios,



que, ou lles cedian unhas porcentaxes moi superiores as que a
lei establecia, en virtude duns convenios espurios ou de cal-
quera outra indole, ou, se non, non vian recualificado o seu te-
rreo. Isto era absolutamente intolerable; neste sentido ten toda
a razén do mundo o lexislador cando pretende elimina-la ca-
pacidade discrecional do planificador municipal, porque non
hai ningunha esixencia xuridica que permita tratar dunha forma
desigual diias persoas que tefien os terreos na mesma zona, coa
mesma vocacién urbanistica, e co mesmo grao de interese de
participar no desenvolvemento da promocién inmobiliaria.
Dende esta 6ptica, todo o que sexa elimina-las facultades dis-
crecionais do planificador municipal, efectivamente, debe de
ser benvido e sublifiado.

Sen embargo, sendo esta a orixe do primitivo proxecto de
lei, nada ten que ver co que resultou 6 final, xa que unha cousa
$ON Os proxectos e outra cousa € a politica; non € xa que a lei se
faga mais habil cd lexislador, cousa que € certo sempre, —porque
a lei se disocia, se independiza do seu autor- o autor pretende
unha cousa e de certa maneira, e posteriormente, os que a apli-
can (que son os xuices) interprétana dun xeito radicalmente dis-
tinto a como o fixo o lexislador, cousa que sempre sucede; non,
é algo mdis, non ten nada que ver o proxecto de lei co que fi-
nalmente safu en materia de clasificacién do solo.

Nos artigos 8, 9 e 10 da lei, que é onde se regulan os tipos
bésicos de solo, dunha primeira lectura, certamente, podese ex-
traer como conclusién ese chamado cardcter residual do solo
urbanizable; é urbanizable todo o que non ¢ nin urbano nin
non urbanizable ou ristico, como na Comunidade de Canarias
ou de Galicia asf se denomina; polo tanto todo o demais serd
urbanizable.

Agora ben, débese insistir en dias cuestiéns, en primeiro lu-
gar e polo que se refire 6 artigo 9, que fai referencia a clasifica-
cién do solo non urbanizable, introduciuse na regra 2# deste, 6
longo do debate parlamentario, unha frase que implica todo
un precepto xuridico que non estaba previsto dende os primei-
ros compases e borradores que se utilizaron nesta lei, concre-
tamente, pédese considerar como solo non urbanizable todo
aquel que o planeamento xeral, é dicir, plan xeral ou, no seu
caso, onde existan normas subsidiarias: “consideren inadecua-
dos para un desenvolvemento urbano”, Este é un concepto ina-
decuado, é un concepto normativo indeterrninado, non € dis-
crecional. Neste caso hai que xustificar por qué son inadecuados,
e a xustificacion significa explicar por qué a regra xeral debe de
ser que todo é urbanizable, salvo que se poidan determinar e
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explicar, racional e loxicamente, os motivos que inducen 6 pla-
nificador municipal e 6 concello a considerar este solo como
non urbanizable.

No que se refire a solo urbanizable, que é a segunda grande
achega da lei, como asi se establece no n.° 2 da stia exposicién
de motivos, recéllese unha cuestién bésica no artigo 16. Neste
artigo, no que se establecen as regras para promover e trans-
forma-lo solo de tal maneira que se poida edificar posterior-
mente, desapareceu a programacion temporal, e é esta, por ou-
tro lado, a regra que se deriva do artigo 1 do Decreto lei 5/1996
eda Lei 7/1997.

Sen embargo, a pesar dos esforzos do lexislador, non é po-
sible soster que non hai unha minima programacion temporal;
neste caso o que fai o lexislador é, naturalmente, distinguir den-
tro do solo urbanizable, entre aqueles solos que estan inclui-
dos en determinados dmbitos especificos territoriais, daqueles
outros que non o estin. Eses solos incluidos en ambitos, se-
gundo o tltimo inciso do artigo 16-1, singularizanse porque es-
tdn incluidos nuns dmbitos concretos, posto que se establece-
ron as condiciéns para o seu desenvolvemento.

O fondo da cuestién é que todo solo urbanizable non ten o
mesmo réxime xuridico, o cal é razoable, e boa proba de que non
tefien 0 mesmo réxime xuridico é que a propia lei, 4 hora de
determina-las valoraciéns do solo, establece que o solo urba-
nizable sen sectorializacién ou sen incluir en dmbito de desen-
volvemento ten necesariamente que valorarse como solo rtis-
tico, mentres que no solo sectorializado, o vello solo urbanizable
programado, é natural que se fixe o seu valor polo valor do apro-
veitamento, é dicir, a valoracién urbanistica, que incorpora xa
rendementos e aproveitamentos urbanos.

Polo tanto, por mdis que se queira dicir que se ampliou a
oferta de solo, os problemas inherentes a calquera proceso de
ordenacion, € dicir o establecemento duns parametros l6xicos
e racionais da evolucién do sector, e do mercado e do propio mo-
delo territorial, obrigan a distinguir dous tipos de solo urbani-
zable: o incluido en dmbitos e o non incluido en ambitos. Diso
derivan efectos inmediatos e concretos, os solos incluidos en
sectores tefien o dereito a poferse inmediatamente no mercado.

Respecto do estatuto xuridico da propiedade compre dicir
que se eliminou, como non podia ser doutro xeito, o sistema de
adquisicion gradual de facultades urbanisticas, un é propieta-
rio de solo urbano ou urbanizable e ten determinados dereitos,
e se non é propietario de solo urbano ou urbanizable terd os
que a lexislacion lle atribue 6 titular de solo mistico. Isto ten



unha enorme influencia na valoracién dos terreos. Tamén se re-
duciron notablemente os mecanismos coercitivos de que dis-
poiia a Administracion para obriga-los particulares a cumpri-
los prazos e os deberes.

Por tltimo, e dende o punto de vista xuridico, jcal é o or-
denamento aplicable? En primeiro lugar o que hai que aplicar
é a recentisima Lei 6/1998; sen embargo a disposicion derro-
gatoria da dita lei non elimina, ou suprime, ou derroga todo o
texto refundido do 92, senén que deixa inconexos mdis ala de
dudas ducias de preceptos que van resultar tamén directamente
aplicables, porque tefien caracter basico, ou no seu caso pleno.
Pola sda vez, viran despois as novas leis autondmicas, as cales
deberan axustarse 4 Lei 6/1998, non ds que se aprobaron este
dltimo ano, dende marzo ata agora. Por dltimo vén a lexisla-
cién estatal supletoria, supletoria porque no 76 estaba vixente,
posteriormente recobrou a sua vixencia, e ademais porque é ta-
meén aplicable directamente a Ceuta e Melilla, que non tefien
capacidade lexislativa para ordenarse urbanisticamente.

Como consecuencia diso estardn en vigor moitos preceptos
da Lei do solo do 76, non todos, e é necesario expurgalos un
por un, xa que algins foran eliminados no texto refundido do
92, outros recobraran vixencia, para o que debeu facerse un pro-
ceso intelectivo para ir eliminando uns doutros. Por tiltimo ta-
mén estdn vixentes os regulamentos de planeamento, disciplina
e xestion urbanistica, ainda que non todos, xa que moitos de-
les non son facilmente compatibles coa nova regulacién que in-
clie a Lei 6/1998.

Polo tanto, calquera cousa menos dicir que estamos ante
unha situacién cémoda, xa que o problema empeza para té-
dolos lexisladores autonémicos.

Juan José Bértolo Cadenas, profesor de lexislacion da Escola
de Enxeneiros de Camifios, Canles e Portos da Universidade da
Coruna, disertou sobre “A clasificacion do solo. Dereitos e de-
beres dos propietarios dos solos”.

O apartado 2 do artigo 3 da Lei do solo de Galicia deter-
mina que a accion urbanistica debe atender a que o solo se uti-
lice en congruencia coa utilidade ptblica e coa funcién social da
propiedade, o que garante o cumprimento das obrigas e cargas
legalmente establecidas; 6 mesmo tempo debe impedi-la desi-
gual atribucién dos beneficios e cargas derivados do planea-
mento entre os diferentes propietarios afectados e impofnendo,
en consecuencia, a xusta distribucién daqueles; finalmente, debe
asegura-la participacién da comunidade nas plusvalias que xere,
pola sta vez, a accién urbanistica dos entes publicos.
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Dado o caracter de lexislacién bésica do artigo 1 da nova Lei
estatal sobre réxime do solo e valoraciéns, a tales determina-
ciéns haberia que engadirlles, sen diibida, a igualdade esencial
no exercicio do dereito de propiedade do solo en todo o terri-
torio galego como preconiza o dito precepto para todo o terri-
torio nacional. Da mesma forma, a participacién da comuni-
dade nas plusvalias xeradas pola accién urbanistica dos entes
publicos (art. 3 da lei), debera producirse nos termos fixados
pola nova lei.

Por outra parte, e en concordancia co disposto no art. 4, os
propietarios deberan contribuir -nos termos establecidos nas
leis— 4 accién urbanistica dos entes publicos, os cales dirixiran
o proceso, sen prexuizo de respecta-la iniciativa daqueles. Ade-
mais a xestion urbanistica deberd suscita-la iniciativa privada,
na medida mais ampla posible, e substituiraa cando esta non
chegue a cumpri-los obxectivos necesarios, pero promovendo
a participacién da iniciativa privada ainda que esta non exerza
a propiedade do solo.

Debe aludirse tamén, ¢ apartado 4, d) do art. 3 da Lei do
solo de Galicia, que establece a esixencia do cumprimento, por
parte dos propietarios de solo, das obrigas impostas pola pro-
pia lei. A esta esixencia refirese, asi mesmo, o apartado 1 do art.
62 desta lei, no que se determina que as facultades do dereito
de propiedade se exerceran no marco da lexislacién basica do Es-
tado e da sta funcién social, pero dentro dos limites e co cum-
primento dos deberes establecidos na propia Lei do solo de Ga-
licia ou, en virtude dela, nos plans de ordenacién, conforme 4
clasificacién dos predios.

Ademais, a disposicion adicional primeira da citada Lei do
solo galega, remite a lexislacion basica do Estado en canto 4 re-
gulacion das materias que fan referencia a dereitos e deberes
basicos dos propietarios, pero, no non previsto pola citada Lei
do solo de Galicia, tales como valoraciéns, expropiacions, ré-
xime de venda forzosa ou supostos indemnizatorios, habera
que darlle a raz6n a Porto Rey, cando di que este precepto non
é simplemente incompleto, senén que lles da preferencia 4s
normas da lei en materia de dereitos e deberes, sobre a lexis-
lacién estatal, o que sup6n un claro exceso competencial e per-
mite cualifica-lo precepto como claramente desafortunado.

Pola stia vez, o art. 12 do texto estatal determina que os de-
reitos e deberes dos propietarios de solo que se regulan nesta lei
se exerceran de acordo coa normativa que sobre planeamento,
xestién e execucién do planeamento estableza a lexislacion ur-
banistica en cada caso aplicable.



Federico Garcia Erviti, arquitecto e profesor da Escola de Ar-
quitectura de Madrid desenvolveu o relatorio “Valoraciéns do solo,
de obras, edificaciéns, instalaciéns, plantaciéns, arrendamen-
tos. Concesions administrativas e dereitos reais”, do xeito que
segue.

O réxime de valoraciéns regulado na LRSV mantén, en primeiro
lugar, o importante papel que a derrogada lexislacién urbanis-
tica estatal lle atribuia. En efecto, o titulo do proxecto de lei con-
serva o termo “Valoraciéns”, o que ratifica o especial relevo ou-
torgado pola Lei 8/90 e o texto refundido da Lei sobre réxime
de solo e ordenacién urbana de 1992 (TRLS92) 6 contido eco-
némico do réxime xuridico da propiedade. Parece a primeira
vista, sen embargo, que os motivos da dita coincidencia son dis-
tintos: se no réxime derrogado a valoracién do solo constituia,
pola sta vinculacién 6 proceso de adquisicién de facultades ur-
banisticas, un elemento fundamental do réxime urbanistico da
propiedade, na LRSV, desaparecido (ou extremadamente diluido,
polo menos) tal proceso, é a condicion de rara avis dentro dos
conceptos xuridicos incluidos con caracter exclusivo na com-
petencia urbanistica estatal a que, trala Sentencia 61/1997 do
Tribunal Constitucional, lles atribiie as valoraciéns un peso es-
pecifico relevante no marco da nova lexislacién urbanistica do
Estado.

A exposicion de motivos da lei inicia a sta referencia 4s va-
loraciéns cunha declaracion de principios que manifesta a fi-
nalidade de “...reflectir coa maior exactitude posible o valor real
que o mercado lle asigna a cada tipo de solo, renunciando asi
formalmente a todo tipo de férmulas artificiosas que, con maior
ou menor fundamento aparente, contradin esa realidade e cons-
titden unha fonte interminable de conflictos, proxectando unha
sombra de inxustiza que lle resta credibilidade & Administra-
cién e contribtie a deslexitima-la sta actuacion”. Descualifica
asi de forma expresa o sistema de valoraciéns derrogado, que pro-
metia a instauraciéon dun novo réxime que vincula o contido
econémico do dereito de propiedade 6 resultado do xogo da
oferta e da demanda no momento da valoracién. Sen embargo,
como veremos, a anunciada ruptura co réxime anterior non re-
sulta finalmente tan radical como dos termos utilizados na ex-
posicién de motivos poderia deducirse.

A modificacién do sisterna de valoracién ata agora vixente pro-
dticese, no correspondente 6 solo, especialmente en dous as-
pectos: por unha parte, 6 desaparece-lo sistema de adquisicion
gradual e sucesiva de facultades urbanisticas, desvincilase do
dito proceso o contido econémico do dereito de propiedade
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dos terreos; por outra, derrégase de forma implicita o principio
contido no art. 49 do TRLS92, que expresamente prohibia a con-
sideracién da posible utilizacién urbanistica na valoracién da-
queles terreos preservados do desenvolvemento urbano e nos
asimilados a eles por non adquiri-lo conxunto de dereitos ne-
cesarios para incorporarse plenamente ¢ dito desenvolvemento.
En efecto, a LRSV establece que tanto os solos clasificados polo
planeamento como non urbanizables ou risticos, conforme 6
regulado no art. 67 da Lei 1/1997, do 24 de marzo, do solo de
(Galicia), como os urbanizables, o dmbito dos cales non fora de-
limitado polo planeamento xeral ou as condiciéns de desen-
volvemento do cal non fosen establecidas (art. 16 LRSV, por re-
misién do art. 27), valoraranse de acordo co seu valor de
mercado; este serd, polo tanto, o criterio que se seguird, atribu-
alles 0 mercado ou non 6s ditos terreos valores corresponden-
tes s posibles aproveitamentos edificatorios que do planea-
mento urbanistico puideran derivarse no futuro.

Sen embargo, como se dixo antes, no resto dos solos a dis-
crepancia cos principios valorativos enunciados na Lei 8/90 e
no TRLS92 non resulta finalmente tan terminante como nun
principio poderia deducirse do teor literal da exposicién de mo-
tivos da nova lei, xa que neles se mantén o criterio de aplica-los
valores resultantes da normativa de valoracién catastral 6 apro-
veitamento edificatorio que en cada caso corresponda, co fin de
que se conserve asi a referencia 6 valor regulado e obxectivo re-
collido na lexislacién derrogada. Para estes efectos, a exposicion
de motivos xustifica o recurso 6 valor bésico de repercusion re-
collido nos relatorios catastrais nos que, de conformidade co
disposto na Lei 39/1988, reguladora das facendas locais, este
valor reflicte os valores de mercado, posto que as valoraciéns
catastrais se fixan a partir dun estudio previo dos anteditos va-
lores. E dicir, nesta clase de solos séguese tamén o principio xe-
ral de aplicacién do "valor real que o mercado lle asigna a cada
tipo de solo”, ainda que este criterio de valoracién, sen a re-
ferencia expresa a sta relacién co mercado, é exactamente o
mesmo c6 art. 53 do TRLS92 desenvolvia para determina-lo va-
lor urbanistico dun terreo unha vez adquirido o dereito 6 apro-
veitamento urbanistico.

Por outra parte, o art. 23 da LRSV mantén de forma literal o
precepto xeral regulado no art. 46 do TRLS92 que estende os cri-
terios de valoracién de solo contidos na lexislacién urbanistica
a tédolos supostos expropiatorios, calquera que sexa a finali-
dade que motive a expropiacién e a lexislacién, urbanistica ou
doutro cardcter, que a lexitime. Engddese no segundo pardgrafo



do dito artigo que os criterios de valoracion contidos na lei te-
ran caracter subsidiario nos procedementos de distribucién de
beneficios e cargas, sempre que non exista acordo entre os pro-
pietarios afectados.

No que se refire 6 momento 6 que han de referirse as valo-
raciéns, o art. 24 da LRSV segue o criterio xeral exposto no art.
47 do TRLS92, establecendo aquel, nas expropiacions, no mo-
mento de iniciacién do expediente de xusto prezo e, no suposto
da determinacién de indemnizaciéns por cambio de planea-
mento, na data de publicacién da aprobacion definitiva do novo
planeamento. Engddese como novo sinal que, nos supostos de
actuacién distintos 6s expropiatorios, as valoraciéns teran que
referirse 6 momento de iniciacién do correspondente procede-
mento.

E, finalmente, en canto 4 valoracion doutros bens e derei-
tos, como as plantaciéns, instalaciéns e obras, asi como as in-
demnizaciéns a arrendatarios e a valoracion de dereitos reais, a
nova lei a penas modifica as disposicions que regulan esta ma-
teria no TRLS92; ademais, incorpérase o suposto das concesions
administrativas e introdticese na regulacion da valoracién das edi-
ficaciéns unha referencia 4 aplicacién da normativa catastral
que non existia na lexislacion que se derroga.

Agustin Asis Roig, profesor de dereito administrativo da Uni-
versidade Carlos 111 de Madrid, desenvolveu o tema: “Supostos
indemnizatorios por alteracién do planeamento por limitaciéns
singulares e por outros conceptos"”.

No mes de xunio o Goberno da Nacién presentou ante as
Cortes Xerais un “Proxecto de lei do solo e valoraciéns”. Xusti-
ficibase a reforma na inadecuacién da ata entén vixente nor-
mativa urbanistica, inadecuacién que tina a sia orixe, segundo
se indicaba na exposicién de motivos do proxecto, en motivos
de caracter xuridico-administrativo e econémico-empresariais.

Sinélase dentro dos primeiros, que, como consecuencia das
sucesivas reformas da lexislacién urbanistica se produciron, na
practica, tres efectos non desexados por disfuncionais: a) por
un lado, a xeracién dun secto: xuridico moi complexo; b) ade-
mais esa complexidade determinou a aparicién de intervencions
innecesarias da Administracién e, finalmente, c) esta tltima
viuse favorecida polo outorgamento de grandes cotas de dis-
crecionalidade. Tales circunstancias por ser contrarias 6 princi-
pio de seguridade xuridica deben ser corrixidas para unha mais
eficaz satisfaccién dos obxectivos da politica urbanistica.

Pero a reforma tamén se fundamenta en criterios de tipo eco-
némico e empresarial. Neste sentido enténdese que a lexisla-

REGAP

318 8




KdrRONICA
ADMINISTRATIVA

[ RIL

cién vixente ata enton facilitaba a) a limitacion artificial da
oferta de solo, e b) a incidencia dos factores xuridico-adminis-
trativos que en definitiva xeraban unha serie de incertezas res-
pecto da actividade de promocién inmobiliaria relacionadas
con factores como o tempo, o custo e a sia propia viabilidade
xuridica.

Este diagndstico, na opinién do lexislador, explica o fracaso
da lexislacion anterior, sobre todo do texto refundido da Lei do
solo, fracaso que non pode ignorarse.

Sen embargo, e como reconecera xa o lexislador estatal no ano
1990, o Estado s6 ten unha competencia limitada. Por iso s6
pode atender 4 solucion do dito problema de forma parcial e no
contexto das competencias recofiecidas polo Tribunal Consti-
tucional na stia Sentencia 61/1997, do 20 de marzo. Tal é a xus-
tificacién do caracter puntual da regulacién estatal dado que a
presente reforma deberd circunscribirse 6s ambitos materiais de
competencia do Estado. Concretamente na lei regiilanse: a) ga-
rantia de igualdade nas condiciéns bésicas de exercicio do de-
reito de propiedade, b) expropiacion forzosa, c) valoraciéns, d)
responsabilidade das administraciéns ptiblicas e e) procede-
mento administrativo comtn. E dentro do pentiltimo dos titu-
los competenciais indicados, no que se insire naturalmente a
regulacién dos supostos indemnizatorios.

O marco de competencias constitucionais, aclarado dende
a Sentencia TC 61/1997, outérgalle 6 Estado un papel consti-
tucionalmente limitado a aqueles titulos de competencias ex-
presamente previstos na Constitucion que poidan concorrer na
“materia” urbanistica. Esta afirmacién comprébase particular-
mente na doutrina que a propia sentencia confirma respecto da
inconstitucionalidade dos preceptos estatais dictados con cardcter
supletorio. Pero respecto da materia que tratamos, amparada nun
titulo competencial relacionada co réxime xuridico das admi-
nistraciéns publicas, e méis concretamente, co “sistema das ad-
ministraciéns ptblicas”, obriga a comprobar, de xeito previo,
dado o caracter preliminar da competencia, se 0s preceptos in-
dicados contidos na nova Lei do réxime do solo e valoraciéns
se adeciian 4 dita competencia.

A reserva competencial que o artigo 149.1 CE establece en
relacién co “sistema de responsabilidade das administraciéns
publicas” incliese nun apartado, a peculiaridade do cal, den-
tro do sistema de distribucién de competencias é indubidable.
Nel recéllese o que pode considerarse unha garantia de unidade
do Estatuto fundamental das administraciéns piblicas, me-
diante a atribucién 6 Estado dunha competencia reguladora dos



aspectos principais do mesmo. A peculiaridade de tal precepto
acabou sendo recoriecida pola xurisprudencia do Tribunal Cons-
titucional, 6 inserirse como normativa imperativa da actividade
e organizacién das administracins publicas, nunha das fontes
de conflictividade competencial mdis comun dentro da nosa
xurisprudencia constitucional. Trétase de instituciéns que se
proxectan sobre a totalidade da actividade administrativa; son
en consecuencia normas (1) xerais (2) de aplicacién directa e ne-
cesaria, que deben observarse na lexislacion sectorial, con inde-
pendencia da Administracién piblica de que se trate.

A problematicidade destas figuras é evidente. A funcién uni-
ficadora -non uniformizadora, como resaltou o Tribunal Cons-
titucional- xa pode supoier disfuncionalidades respecto das
concretas necesidades de xestién nas ordenaciéns sectoriais;
canto mais, cando a dita lexislacién vén configurada dende unha
instancia territorial dotada de autonomia garantida constitu-
cionalmente. O risco de extension do titulo de competencia xe-
ral do Estado dentro do ambito material de competencia auto-
noémica, ata dirixila dende o desenvolvemento do titulo estatal
é claro. Por outro lado, a frustracién da funcién racionalizadora
e de garantia que persegue a dita unidade de titulo por via de
excepcion sectorial é igualmente clara. Tratase, en definitiva da
necesidade de harmonizar e de compaxinar ambos: autonomia
e unidade fundamental do estatuto administrativo.

A consideracién desta necesaria delimitacién harménica no
propio texto, do artigo 149.1.18 CE conséguese mediante tres
técnicas. A primeira consiste en axusta-lo titulo de competen-
cias déndolle unha textura e alcance especifico. Deste xeito
cémpre encontrar competencias consistentes en acoutar, respecto
de determinadas materias, o alcance da competencia estatal, 4
fixacién das bases dun determinado sector -"réxime xuridico das
administraciéns publicas e do réxime estatutario dos seus fun-
cionarios”, ou "lexislacién basica sobre contratos e concesions
administrativas”~. A segunda consiste en formular bens cons-
titucionais que orientan —como € o caso da garantia dun trato
comiin ante as administraciéns publicas e o réxime estatutario
dos seus funcionarios- ou -limitan- que se corresponde coa sal-
vagarda das “especialidades derivadas da organizacién das co-
munidades auténomas” prevista respecto da competencia esta-
tal sobre o procedemento administrativo comun.

As anteriores, hai que engadirlles outra, mais comun, pero
que presenta algunha problematica en relacién co tema que nos
ocupa: e é a incorporacién de elementos que delimitan a ex-
tensiéon horizontal da materia. No pardgrafo que analizamos,
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prodticese esta consideracién respecto de dous dmbitos de com-
petencia: o procedemento, no que a competencia estatal, plena,
se reduce 6 procedemento administrativo comtn; e, tamén se
aplica esta técnica 4 responsabilidade no que lle corresponde &
lexislacion estatal a regulacion do “sistema de responsabilidade
de tédalas administraciéns piiblicas”.

Non poderia darse por rematada a andlise deste apartado
sen resalta-la potencia expansiva dun dos dmbitos materiais
atribuidos 4 competencia estatal. Concretamente é o que abre
o paragrafo: as bases do réxime xuridico das administraciéns
puiblicas. Entendidas estas como o conxunto de preceptos que
constittien o réxime xuridico xeral e comtn da actividade e or-
ganizacion das administracions publicas, é evidente que en sen-
tido lato, incltie as demais materias indicadas no citado paragrafo.
Efectivamente, o resto dos sectores afectados polo artigo 149.1.18
CE poden reconducirse ben d organizacién, ou ben sobre todo
6 réxime de funcionamento e dos seus efectos, e por iso, son parte
integrante do réxime xuridico das administraciéns publicas. De
feito, esta potencia expansiva viuse aceptada polo Tribunal Cons-
titucional 6 incluir como parte integrante do dito réxime o re-
gulador do patrimonio das administracions ptiblicas, ainda que
este non ¢ obxecto de repartimento competencial explicito no
noso Texto constitucional.

Esta caracteristica obriga a deducir que as referencias con-
cretas a aspectos do réxime xuridico das administraciéns pu-
blicas como réxime independente do macro titulo relativo ds
bases do réxime xuridico, s6 poden explicarse na medida en
que: 1) o constituinte quixo confirmar e especificar determina-
dos sectores como parte dese estatuto fundamental das admi-
nistraciéns ptblicas, e 2) quixo diferencia-lo tipo de compe-
tencia estatal sobre os mesmos.

José Antonio Garcia Trevijano, avogado, desenvolveu o tema:
“Expropiacion e reversion dos terreos. Excepcions”.

A Sentencia do Tribunal Constitucional 61/97, do 20 de
marzo, anula boa parte do TR de 1992 polo simple feito de que
o Estado non o considera lexislacién de aplicacién total. Anula
tamén parte dos restantes preceptos.

Mantén, en canto a expropiaciéns urbanisticas, que o Estado
é competente para regula-las expropiaciéns forzosas de acordo
co art. 149.1.18 da Constitucion, pero s para establece-las ca-
racteristicas fundamentais do procedemento expropiatorio e as
garantias dos expropiados, dado que a expropiacién forzosa
non deixa de ser un instrumento adxectivo ligado 4 competen-
cia material substantiva que lle serve de base, e esta —o urba-



nismo- non lle corresponde ¢ Estado senén ds comunidades
auténomas.

Esta interpretacion ten especial aplicacién préctica en canto
as causas lexitimadoras das expropiacions (causa expropiandi).

Sen entrar a valora-la “diseccién e andlise” de preceptos cons-
titucionais e inconstitucionais que sobre o TR 1/92 realiza a sen-
tencia en cuestién (co que se nos ofrece un texto estatal asiste-
mdtico —nunca mellor dito-), e sen entrar tampouco no delicado
problema do valor do dereito estatal especificamente supletorio
da lexislacién autonémica que se produza, o primeiro efecto
destacable da sentencia en canto a expropiaciéns urbanisticas é
a invalidacion dos arts. 206.1 f), do Texto refundido de 1992.

No primeiro de tales preceptos determinanse as distintas
causas de expropiacion. Haberd que estar polo tanto 6 que a le-
xislacién autonémica estableza, e noutro caso s causas lexiti-
madoras de tales medidas previstas no Texto refundido de 1976,
que en grande medida vefien coincidir co propio art. 206 do TR
1/92.

Mantense, sen embargo, como causa expropiandi, a relativa
a “incumprimento da funcién social da propiedade”, pois en-
tende o Tribunal Constitucional que a competencia material
substantiva que o Estado exerce se atopa no art. 149.1.1 da Cons-
titucién, ainda que expresamente afirma que non por iso se
poden concretar agora cales son os deberes basicos, o incum-
primento dos cales encaixaria dentro desa causa de expropia-
cién, polo que haberd que resolvelo caso por caso.

O art. 207 tamén é declarado inconstitucional, non porque
o seu contido o sexa (xa que 4 fin e 6 cabo concreta a citada po-
sibilidade de expropiacién por incumprimento da funcién so-
cial da propiedade), senén por impofier, con cardcter imperativo,
a pertinencia da expropiacién cando se incumpran os prazos
para urbanizacién ou edificacién, os deberes bdsicos en xeral
establecidos na lei, ou cando se proceda a unha parcelacién ile-
gal de solo urbanizable non programado ou non urbanizable.

Realmente, a expropiacién por incumprimento da funcién so-
cial da propiedade ten razén de ser, na vision do Texto refundido
de 1992, nos seguintes casos:

a) Cando se incumpre o deber de urbanizar, cando non se
pide licencia de edificacién, cando non se cumpre con tal li-
cencia, ou cando se actda sen ela ou contra a formulacién. Pero
avalidez do art. 206.1.f) queda na préctica sen demasiado alcance,
en canto que a propia Sentencia do Tribunal Constitucional de-
clara inconstitucionais os arts. 30.3 e 31.2 (sobre reaccién ante
o deber de urbanizar), 34 (igual sobre adquisicién do dereito a
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edificar), 36 (extincién do dereito a edificar), 38, 39, 40.3, 248
e 249 (efectos da edificacién sen licencia ou contra ela ou a for-
mulacién).

Pese a que se declarou inconstitucional, en termos abstrac-
tos, o esquema de adquisicién gradual de facultades urbanisti-
cas, o efecto concreto do incumprimento (a expropiacion, san-
cién ou a venda forzosa) é materia urbanistica, e polo tanto de
competencia autonémica, motivo polo que, como se dixo, o
art. 206.1.f) queda sen maior aplicacién practica 4 vista do pro-
pio Texto refundido. Haberd que atender 4 lexislacién autoné-
mica correspondente ou para os efectos que sobre incumpri-
mento de tales deberes —e en visién en certo modo distinta- se
deduzan do Texto refundido de 1976, salvo que exista lexisla-
cién autonémica, que serd preferente.

b) En casos de edificacions inadecuadas ou ruinosas. Pero,
COMmo No caso anterior, vistos os arts. 228 e 247 TR 1/92 regu-
ladoras desta materia, non parece que poida manterse como
imperativa a expropiacién ou venda forzosa, senén que, como
nesoutro caso, haberd que atender 4 lexislacion autonémica ou
6 que se deduza do Texto refundido de 1976. Certo que o art.
228.3 TR 1/92 non se declarou inconstitucional na sda primeira
parte pola Sentencia 61/97 -en concreto cando dispén que en
caso de venda forzosa por edificacién ruinosa o valor que reci-
bird o propietario serd a metade do valor do aproveitamento
susceptible de adquisicién-. Pero declarouno invdlido a Sen-
tencia do Tribunal Supremo do 25 de xuno de 1997.

¢) En funcién do que estableza a lexislacién autonémica ca-
beria tamén mante-la posibilidade de expropiacion no caso de
parcelamentos ilegais, pois a fin e 6 cabo o art. 207.b) do Texto
refundido 1/92 declarouse invélido polo cardcter imperativo
que pretende atribuirlles ds expropiaciéns.

d) O propio haberia que dicir do disposto no art. 184 TR 1/92
(caso de incumprimento polo adxudicatario dun Programa de
actuacién urbanistica). A validez do art. 184.2 carece de efecto
practico 4 vista da invalidacién dos antes citados arts. 30 e segs.
do propio texto. Non obstante, parece que cabe manter loxica-
mente este tipo de expropiacién tanto se a lexislacién autoné-
mica o prevé como cando na propia adxudicacién se estable-
ceu a posibilidade de expropiacién ou venda forzosa para caso
de incumprimento.

® En canto 6 prezo xusto, a situacion é problemadtica:

O declararse inconstitucionais os arts. 32 e 59 e segs., pa-
rece que haberfa que acudir non 6 réxime de valoraciéns do
Texto de 1976, senén s arts. 48 e segs., dado que o sistema de



adquisicién gradual de facultades se mantén. Parece polo tanto
que habera que avaliar sobre as consideraciéns dos citados pre-
ceptos.

® respecto da expropiacién-sancion, ainda que esta poida
manterse na medida en que xa o Texto de 1976 o permitia (art.
124.2), creo que non son aplicables. Incluso as posibilidades
que deixaba a Sentencia do tribunal Constitucional 61/97 6 non
declarar inconstitucional parte de tal artigo quedan sen valor
unha vez considerado invélido pola antes citada Sentencia do
Tribunal Supremo do 25 de xuno de 1997. Polo tanto, ainda
que a expropiacion sexa por incumprimento habera que pres-
tarlle atencién 6 valor que tefia o terreo segundo 0 momento no
que se proceda 4 expropiacion.

E O Tribunal Constitucional declarou asi mesmo inconsti-
tucionais os arts. 220.1 e 221 do Texto refundido -o primeiro so-
bre declaracién de urxencia expropiatoria en procedementos de
taxacién conxunta, e o segundo sobre o procedemento de ex-
propiacién individual- por entender (o que é moi discutible)
que a regulacién que sobre tales cuestions se recolle no Texto re-
fundido excede do que constitiie a regulacién minima que so-
bre a materia lle corresponde 6 Estado, e por considerar que
este tipo de expropiacion, incluso tales regras, van ligadas 4 com-
petencia material substantiva que a ampara, urbanistica e polo
tanto autonémica.

® A Sentencia do Tribunal Supremo do 25 de xunio de 1997
declarou invalido o art. 219 por considerar que non é resultado
dunha refundicién do xa previsto en textos legais anteriores, se-
nén unha innovacién improcedente nun texto refundido. Ta-
mén se consideraron invilidos os arts. 228.3 e 4.

m O resto dos preceptos de aplicacion necesaria do Texto re-
fundido mantéfiense como validos, e declardronse sen embargo
inconstitucionais os arts. 208, 209, 211.1 e 2, 212, 227.1 pri-
meira parte, 227.2, 228.1,2,3, primeiro paragrafo, segunda parte,
229, 230, 231, 233, 234 e 236, que haberd que completar coa
lexislacion xeral de expropiacién forzosa ou coa contida no
Texto de 1976 a salvo a existencia de lexislacién autonémica
respecto disto.

® En particular, en canto 4 venda forzosa como mecanismo
alternativo 4 expropiacién (permitida con caracter xeral no art.
227.1 primeira parte), declarouse inconstitucional o TR 1/92
por considerarse que aparece redactado en termos imperativos
co fin de que a Administracién competente utilice necesaria-
mente tales instrumentos, do mesmo xeito que se sostivo para
declarar inconstitucional o art. 207.
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m O réxime das reversiéns mantense polo tanto (arts. 225 e
226; ningun de tales preceptos foi impugnado).

m Cuestion diferente, ainda que enlazada con todo iso é o pro-
blema da determinacién do alcance temporal da Sentencia do
TC. Parece que se conservan os expedientes xa finalizados (mais
claramente ainda os firmes). O problema consiste en determi-
nar qué se considera expediente expropiatorio terminado. Sen
contar con outra prevision, e salvo que se aplicaran analoxica-
mente a disposicion transitoria 12.3 do TR de 1992 -declarada
vixente- para estar 6 momento de descricién de bens e dereitos
afectados, parece que formalmente a finalizacién dun procede-
mento expropiatorio, polo menos dende o prisma do prezo
xusto que é o que estamos tratando, € a fixacion definitiva en via
administrativa de tal prezo xusto.

A problematica pode quedar en todo caso obviada se existe
lexislacién autondmica que estableza outra cosa ou que poida
protexe-la aplicacién, ainda que sexa por remisién, do Texto de
1992.

José Manuel Diaz Lema, catedratico de dereito administra-
tivo da Universidade da Laguna desenvolveu o tema: “Disposi-
ciéns adicionais e réxime transitorio. Aspectos competenciais”,
da seguinte maneira:

A lei que se manexa contén cinco disposiciéns transitorias re-
lativas a réxime urbanistico, planeamento e valoraciéns. O pri-
meiro que chama a atencién é a sinxeleza -polo menos apa-
rente- das citadas disposiciéns en contraste coa complexidade
da situacién creada no dereito urbanistico como consecuencia
da STC do 20 de marzo de 1997.

Das citadas disposicions sobresaen dudas grandes cuestions,
na marxe das valoraciéns, que se corresponden por suposto coas
competencias que mantén o Estado nesta materia: o réxime do
solo na etapa transitoria, que presenta os problemas mais deli-
cados; e a clasificacién do solo, a través do planeamento, natu-
ralmente, que non reviste unha especial complexidade.

1. En canto 6 réxime do solo a lei establece a stia aplicacién
inmediata ou dende a sia entrada en vigor na transitoria pri-
meira e procede a continuacién a asimila-las novas clases de
solo 4s anteriores, 0 que en rigor s6 sucede no caso do solo ur-
banizable. Asi urbano e non urbanizable coinciden cos da an-
tiga lexislacién, mentres que a nova clase de solo urbanizable van
para-lo apto para urbanizar e os dous tipos de solo urbanizable,
programado e non programado.

Asi pois, segundo isto, todo o novo réxime de dereitos e de-
beres da nova lexislacién imporase dende o primeiro momento,



se ben é verdade que a transitoria non chega a buscarlles solu-
ciéns 6s problemas concretos que se formularan. O tinico que
destaca é o afdn de impofie-la lei dende o primeiro momento.

O dito anteriormente en parte vese limitado na transitoria 42,
relativa 6s instrumentos de distribucién de beneficios e cargas,
a través dos cales se concreta —~como é ben sabido- o réxime de
deberes ou cesidns, entre outras cousas. Esta transitoria frea en
certa medida o efecto inmediato da transitoria 12: s6 se apli-
card a nova lei se os ditos instrumentos non estdn aprobados
con caracter definitivo; en caso contrario, por un elemental prin-
cipio de seguridade xuridica, aplicarase a lexislacién precedente.

2. No que se refire 4 clasificacion do solo, parte xustamente
do principio oposto. Fronte 4 proximidade aplicada 6 suposto
anterior, o lexislador é neste caso moito menos impaciente. Se-
gundo a transitoria segunda, o planeamento adaptarase 4 nova
clasificacién do solo cando sexa revisado.

Debe terse en conta en primeiro lugar que probablemente a
maior novidade da nova lei reside precisamente no cambio da
clasificacion do solo, 6 integrar nun novo tipo de solo urbani-
zable os dous existentes con anterioridade: programado e non
programado, 6 mesmo tempo que este solo urbanizable vai
ter un cardcter expansivo fronte 6 caricter residual do solo non
urbanizable. Exactamente 6 revés do establecido na nosa lexis-
lacién tradicional.

Fronte 6 que foi habitual na nosa lexislacién urbanistica que
esixiu a adaptacién do planeamento en prazos fixos 4 nova le-
xislacion, neste caso o lexislador difire, sen lle dar prazo nin-
glin 4 nova revision do planeamento xeral, da adaptacién 6 novo
sistema de clasificacién do solo.

Esta aparente falta de urxencia do lexislador é madis percep-
tible se cabe na transitoria 32, pois o planeamento xeral, a tra-
mitacién do cal estea iniciada 4 entrada en vigor da lei, seguird
aplicando os mesmos criterios sobre a clasificaciéon do solo
procedente da lexislacién anterior. O momento decisorio sobre
a aplicacién dunha ou doutra lexislacién é a aprobacién inicial
do dito planeamento.

Esta consecuencia en certo modo é sorprendente. Contrasta
a proximidade na aplicacién do novo réxime do solo coa dila-
cién na clasificacion do solo. Todo mdis, e en relacién con esta
ultima, cabe dicir que o solo urbanizable non programado por
virtude da transitoria 12 segue o réxime do urbanizable a secas,
pero non porque se cambie a clasificacién do solo.

3. Procede analizar a continuacién a asimilacién entre o ré-
xime das distintas clases de solo na ata entén vixente lexisla-
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cién e a nova lei, isto ¢, analiza-los problemas que se derivan da
aplicacion da transitoria 1°.

En primeiro lugar, no que se refire 6 solo non urbanizable,
o art. 20 establece unhas normas bésicas que no fondo non son
madis ca un resumo da antiga lexislacién; por iso, entendemos
que neste sentido non debe crear ningtin problema no réxime
transitorio.

Moi distinta é a situacién no caso do solo urbano. A nova lei,
no art. 14, distingue dtas categorias no solo urbano, o conso-
lidado pola urbanizacién no apartado 1 e o non consolidado
pola urbanizacién no apartado 2, cunha diferencia radical de
réxime xuridico. Para o segundo caso, o non consolidado, prac-
ticamente son os mesmos deberes do solo urbanizable, polo
que debe destacarse ante todo o deber de cesién do 10% do
aproveitamento neste caso, que falta no suposto do solo urbano
consolidado. EE



