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Resumo: O obxectivo principal deste estudo radica en por de manifesto as posibles restricions inxustificadas da libre
competencia que poden xurdir no dmbito da delimitacion administrativa do solo urbanizable, asi como da delim-
itacion dos seus usos.
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Resumen: EL objetivo principal de este estudio radica en poner de manifiesto las posibles restricciones injustificadas
de la libre competencia que pueden surgir en el dmbito de la delimitacién administrativa del suelo urbanizable, as
como de la delimitacion de sus usos.

Palabras clave: restricciones de la libre competencia, delimitacién administrativa del suelo urbanizable, clasificacion
del suelo urbanizable, calificacion del suelo urbanizable.

Abstract: The main goal of the present work is to examine the unjustified restrictions of free competition that may
arise in the context of the administrative delimitation of the urban land as well as the delimitation of its uses.

Key words: restrictions on free competition, administrative delimitation of the urban land, urban land classification,
urban land-use attribution.
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da delimitacién administrativa do solo ubanizable e dos seus usos

1 Preliminar

O solo posuie unha importancia fundamental dentro do noso sistema de economia de mer-
cado. Quizais sexan as suas caracteristicas concretas como ben inmobiliario por excelencia
as que o fan tan relevantes para os efectos econdmico-comerciais. En primeiro lugar, o solo
¢é un factor de producién necesario e insubstituible no desenvolvemento da gran maioria das
actividades econémicas. En segundo lugar, constitie un importante activo financeiro para
os fogares, as empresas e o sector publico. E, en terceiro lugar, o solo erixese como o ben
esencial na producién da vivenda e, en consecuencia, representa unha gran porcentaxe da
riqueza dos fogares, que afecta as decisions en materia de aforro e consumo’.

A existencia de fallos de mercado e querer preservar o interese xeral no mercado inmobiliario
do solo xustifica a intervencion das administraciéons publicas —a partir deste momento, AAPP—
dentro deste sector econémico. Non obstante, a dita intervencién publico-administrativa,
4 sua vez, pode producir efectos negativos indesexados que restrinxan inxustificadamente
a libre competencia.

Neste marco, o 3 de setembro de 2013, a CNC? publicaba o seu informe sobre os “ Problemas
de competencia no mercado do solo en Espafha”3. Neste documento, a CNC, no cumprimen-
to das suas funciéns de promocién da competencia, analizaba o impacto da intervencion
urbanistica das AAPP no funcionamento do mercado do solo. Asi mesmo, nel afirméabase
que «as intervencions en materia urbanistica, que sen dubida responden a obxectivos le-
xitimos e poden axudar a corrixir situacions de mercado ineficientes, poden non obstante
ter efectos indesexados sobre a competencia, a eficiencia e o benestar. Este documento
pretende identificar e caracterizar os ditos efectos e as stas causas, para facilitar que os
poderes publicos tenian en conta correctamente os custos e beneficios da sta intervencion
a hora de formular as politicas en materia urbanistica»*. O documento, ademais, facfase
eco da necesidade de levar a cabo diversas reformas lexislativas en materia urbanistica. Do

1 Neste sentido, véxase o resumo elaborado pola Direccién do Departamento de Promocién da Competencia do Informe emitido pola
Comision Nacional da Competencia (CNC), do 3 de setembro de 2013, en relacién cos “Problemas de competencia en el mercado del suelo
en Espafia” (vid. MAUDES GUTIERREZ, A.e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia. ELdocumento
de discusion de la CNC”, Boletin Fcondmico del ICE, n.° 3044, 2013, pp. 3-14. Dispofiible en: http://www.revistasice.com/CachePDF/
BICE_3044_3-14__07D6COD3DEEFD1BAB854F7C2EEA08B29.pdf. Consultado 0 19.11.2015). Afirman os autores que «o solo constitiie o
ben inmobiliario por natureza. Economicamente € un recurso escaso, non renovable, irreproducible,inmdbil , heteroxéneo, duradeiro, e un
depdsito de valor, fundamental como activo real e financeiro, tanto para fogares como para empresas. Estas caracteristicas proporcionanle
ao solo certa unicidade como ben econdmico e tefien implicacions importantes para o funcionamento do mercado, de forma previa a
calquera tipo de intervencion publica.En concreto, a inmobilidade e a heteroxeneidade do solo contriblien a segmentar espacialmente o
mercado, favorecen a persistencia de desequilibrios e poden xerar posicidns monopolisticas en determinadas circunstancias».

2 Na actualidade, a CNC é un dos organismos integrantes da Comision Nacional dos Mercados e da Competencia (CNMC), creada polo
mandato da disposicion transitoria terceira da Lei 3/2013, do 4 de xuiio, de creacidn da Comision Nacional dos Mercados e a Competencia
(BOE nim. 134, do 5 de xufio de 2013). Mediante esta lei decidiuse unificar todos os organismos reguladores e de defensa da competencia
co fin de garantir a stia independencia, incrementar a sequridade xuridica e aumentar a stia transparencia en beneficio dos consumidores
e usuarios para garantir unha competencia dindmica e unha regulacion eficiente. Asi, a CNMC pasou a absorber a Comisién Nacional da
Competencia (CNC), a Comision Nacional de Enerxia (CNE), a Comision do Mercado das Telecomunicacions (CMT) e a Comision Nacional do
Sector Postal (CNSP).

3 (NG, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, de 3 de septiembre de 2013, pp. 1-90. (Dispofiible en: http:/ /www.
coac.net/AAUC/DOCUMENTS/2014%2004 %2024 %20CNC_Mercado%20del%20suelo.pdf, consultado 0 19.11.2015)

4 Aelaboracion do informe «utiliza como referencia as Recomendacidns ds administracions publicas para unha requlacion dos mercados
madis eficiente e favorecedora da competencia, documento publicado pola Comision Nacional da Competencia (CNC) en 2009. Do mesmo
Xeito que a regulacion noutros sectores,a regulacion urbanistica deberia axustarse aos principios da mellora regulatoria (better requlation),
e en concreto aos de necesidade, proporcionalidade, minima distorsion, eficacia e transparencia». (CNC, “Problemas de competencia en el
mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 6).
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mesmo xeito, propufianse unha serie de melloras tendentes a intensificar e preservar o xogo
da competencia dentro do mercado do solo®.

A CNC estuda, asf, unha serie de factores caracteristicos da intervenciéon urbanistica en
Espafa que contribten a limitar a competencia no mercado do solo. De entre as cuestions
analizadas no dito informe relativo aos problemas do mercado do solo en Espafia no que
atinxe & defensa da competencia, este traballo ten por obxecto analizar, en concreto, as
ineficiencias no nivel de competencia do mercado do solo producidas a causa da delimitacion
administrativa do solo urbanizable e dos usos que del se poden facer®.

2 Adelimitacion urbanistica do solo urbanizable e
dos seus usos. Afectacion da competencia

En termos xerais, a actividade urbanistica constitle un proceso que se desenvolve en tres
fases ou &mbitos claramente diferenciados: o planeamento, a xestion e a disciplina. Deixando
a marxe os dous Ultimos ambitos, cabe sinalar que a delimitacién administrativa do solo que
debe urbanizarse e dos usos que, en consecuencia, se lle atribuirdn a este se leva a cabo
mediante o planeamento urbanistico’.

O obxectivo principal do planeamento urbanistico é debuxar a cidade, determinando que
chans son susceptibles de seren urbanizados e o uso ao que estes deben destinarse. O pla-
neamento adoita levarse a cabo a través de instrumentos de caracter local. Concretamente,
destaca, dentro dos instrumentos de planeamento xeral, o plan xeral, desenvolvido polos
concellos®.

A finalidade principal do plan xeral dos concellos é a de clasificar e cualificar o solo, no que
se realiza unha ordenacién detallada do solo urbano e urbanizable. Deste obxectivo funda-
mental poden inferirse duas finalidades distintas: por un lado, clasificar o solo e, por outro,
cualificar os usos a que se destina.

5  Aautoridade nacional de defensa da competencia xa se pronunciara noutras ocasions en relacion coas restricions competenciais operadas
no mercado do solo. Exemplos diso son os informes do extinto Tribunal de Defensa da Competencia (TDC) de 1993 “Remedios politicos
que poden favorecer a libre competencia nos servizos e atallar o dano causado polos monopolios”, e de 1995 “A competencia en Espafa:
balance e novas propostas”. Do mesmo xeito, tamén o fixo a CNC nalguns estudos sectoriais, como o “Informe sobre as relaciéns entre
fabricantes e distribuidores do sector alimentario” (2011) e o “Informe sobre a consulta efectuada pola Secretarfa de Estado de Economia
e Apoio d Empresa sobre o mercado de carburantes de automocion en Espafia” (2012), na medida en que unha intervencion urbanistica
inadecuada pode provocar unha reducién da competencia en determinados sectores econémicos, como, por exemplo, 0s analizados nos
estudos sectoriais que se acaban de citar.

6 Oinforme céntrase tamén no estudo doutros factores de frecuente aparicion na intervencion urbanistica que poden orixinar limitacions
inxustificadas da competencia, como: i) a complexidade, discrecionalidade e inconsistencia da intervencion urbanistica; ii) os custos de
transaccion e rixidez no proceso urbanistico; e iii) a intervencion directa das AAPP no mercado do solo (CNC, “Problemas de competencia
en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 57 € ss.)

7 Arequlacion estatal basica en materia urbanistica é o recentemente promulgado Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro,
polo que se aproba o Texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana (BOE niim. 261, do 31 de outubro de 2015), que derroga a
totalidade das disposicions do anterior Real decreto lexislativo 2/2008, do 20 de xufio, polo que se aprobou o Texto refundido da Lei do
solo. A regulacion urbanistica complétase, ademais, coas respectivas leis autondmicas. E, finalmente, os concellos exercen competencias
executivas no proceso urbanistico nos termos previstos na lexislacion estatal e autondmica.

8  Osinstrumentos de planeamento de cardcter local dividense en instrumentos de pLaneanjento xeral, entre os queydestaca o plan xeral,
e os instrumentos planeamento de desenvolvemento (V/id. neste sentido, MAUDES GUTIERREZ, A. e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de
competencia en el mercado del suelo en Espana. El documento de discusion de la CNC”, cit., pp. 4 e ss.).
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Polo que se refire 4 clasificacién do solo, consiste en asignar cada parte do territorio municipal
dentro das categorias de solo das que se dispén no sistema urbanistico espafol: solo urbano,
solo urbanizable e solo non urbanizable. En cambio, a cualificacion do solo fai referencia
4 asignacién de usos e intensidades de usos, na medida en que tales usos se poden dispor
con caracter global ou de xeito pormenorizado®.

2.1 Aclasificacion do solo que pode urbanizarse.
Implicacions en materia de competencia

Mediante a técnica da clasificacion, a Administracion —xeralmente, a Administracion mu-
nicipal- demarca o solo susceptible de ser urbanizado e exclie aquelas zonas do territorio
consideradas como non urbanizables. O solo excluido integra tanto o solo protexido por
motivos de interese xeral como o solo descartado ou excluido por cuestions de programacion
temporal. Neste Ultimo caso, o planificador, discrecionalmente, podera determinar o caracter
de urbanizable do dito solo cando o considere conveniente.

Malia que este instrumento se utiliza como un mecanismo corrector do crecemento despro-
porcionado das cidades, considerouse que esta discrecionalidade do planificador non resulta
ser a mellor forma de controlar ese crecemento excesivo. Asi mesmo, a discrecionalidade da
gue goza o planificador municipal pode afectar ao xogo da competencia no mercado do solo.
Con todo, atendendo, precisamente, a estes aspectos de caracter negativo, achegaronse
razéns en contra desta técnica de clasificacion. En primeiro lugar, este sistema ou técnica de
clasificacion non constitle o mecanismo mais eficiente para solucionar os fallos de mercado
que poden dar lugar a un crecemento espacial excesivo e desordenado. Fundamentalmen-
te, a fronteira urbanistica esta dirixida a evitar o sintoma —o posible crecemento espacial
excesivo— pero non a causa do dito resultado —os fallos de mercado que impedirian que a
solucion competitiva sexa éptima—'". En sequndo lugar, a fronteira urbanistica impide que a
competencia sexa a forza fundamental na determinaciéon do solo que ten que ser urbano.
Iso i) distorsiona ineficientemente o proceso de formacién do prezo do solo na area urbana;
ii) outdrgalles poder de mercado aos propietarios de solo susceptible de ser urbanizado; e
i) favorece a aparicién de procesos de busca de rendas por parte de distintos axentes do
mercado, publicos e privados, para conseguir un trazado final favorable a intereses non xerais.
En dltimo lugar, a sua delimitacion final pode verse distorsionada tanto polos procesos de
busca de rendas como pola dependencia dos concellos nos ingresos dependentes do solo'.

9 MAUDES GUTIERREZ, A. e LOPEZ VALLES, J., “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espaiia. EL documento de discusion
de la CNC”, cit., p.4 in fine.

10 A xustificacion desta discrecionalidade aséntase na necesidade de controlar o crecemento espacial das cidades, que, de non se limitar,
poderia producir consumo e gastos excesivos tanto de espazos abertos como de infraestruturas e servizos.

11 RUECKNER, J.K., Lectures on Urban Economics, Cambridge, MIT Press, Massachusetts, 2011, pp. 51 e ss.

12 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espaiia”, cit., pp. 47 e ss. O informe fai referencia expresa a que «o problema
principal detrds desta situacion é que, mesmo no suposto de que a cantidade de solo incluida dentro da fronteira fose 6ptima desde o
punto de vista social nun momento concreto, a delimitacion concreta das parcelas que quedan incluidas dentro da fronteira pode resultar
arbitraria e impredicible. Para as parcelas excluidas inicialmente da fronteira, a expectativa sobre 0 momento en que eventualmente
poden quedarincluidas dentro desta é moi incerta e, de feito,no mercado obsérvanse comportamentos absolutamente ineficientes, como
cambios stbitos de valor de terreos por un mero cambio na clasificacion. Se a fronteira operase dun xeito predicible, tales cambios serian
madis suaves, dado que os axentes poderian avaliar en cada momento o valor futuro de cada terreo cun risco reducido» (CNC, “Problemas
de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 51).
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As autoridades de competencia ofreceron alternativas a esta problematica consistentes, por
exemplo, na asignacion de dereitos de urbanizacién mediante mecanismos competitivos, a
través dos cales o planificador poderia controlar a cantidade de solo que é posible urbanizar
en cada momento do tempo, evitando a identificacion concreta e discrecional das parcelas
a urbanizar'.

2.2 A cualificacion ou delimitacion do uso do solo.
Implicacions en materia de competencia

Ademais dos problemas de competencia relativos & clasificacion do solo urbanizable, xorden
tamén outros relacionados coa cualificacion ou delimitacién do uso dese solo.

A través do planeamento e, concretamente da técnica de cualificacion, a autoridade urbanisti-
ca determina o uso do solo, asi como outras caracteristicas relevantes no seu aproveitamento,
como, por exemplo, a edificabilidade. En teoria, a finalidade principal da cualificacion é evitar
externalidades entre usos incompatibles'4, asi como reservar solo para bens con caracteristicas
de ben publico, que terad que ser cedido polos propietarios do solo.

Malia a stia motivacion, convén sinalar que a zonificacién non corrixe totalmente as externa-
lidades —por exemplo, a contaminacién—, xa que simplemente as agrupa nun lugar concreto,
pero —seguindo co exemplo— sen axustar o nivel de contaminacién ao nivel economicamente
optimo.

A sua vez, este mecanismo presenta outros inconvenientes. En primeiro lugar, a cualificacion
segmenta adicionalmente, por usos, o solo municipal e impide que sexa a competencia
a que asigne o solo entre posibles usos econdmicos alternativos. De feito, a zonificacion
excesivamente detallada do solo pode restrinxir a competencia de forma innecesaria e
desproporcionada, reducindo o espazo disponible para establecementos en multitude de
sectores econdémicos'. Adicionalmente, o planeamento pode dar como resultado que o
solo considerado para un determinado uso non sexa do tamafno suficiente, ou incorporar
restriciéns adicionais, como tamafos minimos de parcela ou distancias minimas discrecionais
entre establecementos, cuxo efecto é restrinxir ainda mais a competencia, prexudicando o
funcionamento do sistema econémico. En segundo lugar, a eficiencia do instrumento de
cualificacién do solo pode verse distorsionada polos comportamentos de busca de rendas
e a dependencia dos concellos dos ingresos provenientes do solo. E, en terceiro lugar, a
zonificacion caracteristica do urbanismo espafol actual tende a limitar en certo modo a
aparicion de zonas de uso mixto, e pode levar, en combinacién coa cesién, a unha provision
ineficiente de bens publicos urbanos'®.

De acordo coa autoridade nacional da competencia, existen alternativas que poderian re-
sultar menos distorsionadoras e mais favorables 4 asignacion de solo mediante mecanismos

13 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 52 e 53.
14 Pénsese, por exemplo, nunha fabrica xeradora de residuos que contamine un bloque de vivendas proximo a aquela.

15 Comosinala a CNC no seu informe, os usos posibles non estan establecidos na lexislacion autondmica e dependen fundamentalmente da
autoridade urbanistica municipal (vid. CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., p. 54).

16 CNC, “Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia”, cit., pp. 53 e ss. E tamén, O'SULLIVAN, A., Urban Economics, 8° ed.,
McGraw-Hill/Irwin, United States, 2011.
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de mercado. Para evitar as externalidades entre usos incompatibles, poderian utilizarse, con
caracter xeral e fundamental, regras ou estandares que, por un lado, permitan corrixir as
externalidades pero que 4 vez posibiliten que o uso do solo se determine, en boa medida,
a través do mercado e non a través do planeamento desefado pola autoridade urbanistica.
Mediante esta técnica non se separarian usos entre si, senén que se garantiria a compatibili-
dade entre usos mediante o cumprimento dunhas regras estables, previamente establecidas,
cofecidas por todos os operadores e iguais para todos os axentes'’.
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