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ProPiepAD DEL SUELO.

A partir de previa distribucién de todo el territorio nacional en
términos municipales (1) la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién

(") Redactado con el cardcter de comunicacion al V Congreso Hispeno-Luso-Ameri-
cano-Filipino de Municipios.

(1) Este principio estructural, heredado de] constitucionalismo decimonédnico, ni es
de aplicacién en otros sistemas juridicos, ni es absolutamente cierto en Espafia (véase la
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Urbana de 12 de mayo de 1965 —en adelante L. S.— «configura las facul-
tades dominicales sobre los terremos, segin su calificacién urbanisti-
ca» (2); de esta forma tenemos los siguientes elementos:

— Admision del régimen de propiedad privada del suelo.
— Organizacién de un sistema de calificaciones juridicas.
— En funcién de la estructura municipal del territorio.
— Con efectos sobre las facultades dominicales.

La L. 3. instrumenta, en su sector, un principio constitucional, una
decision politica y una técnica que encuenira sus raices en el Derecho
civil,

Aludimos al principio constitucional de garantia a la propiedad
privada (3), la decisién politica de no nacionalizar el scelo y lu tée-
nica civilista de organizar un sistema de limites legales al derecho de
propiedad, lo que responde al intento de superar su concepeidn in-
dividualista. Sobre estructuras de propiedad romana (4) y germini-

disposicién adicional segunda del Decreto 3.219/1962, de 29 do noviembre, sobre Ordena-
miento local de la provincia de Sahara. cuyos dos Municipios no cubren sino una infima
parte del territorio). Sobre los “county” como ente territorial primario en parte de Estados
Unidos, F. Losato Brime, La Administracién Local en Estados Unidos de América, “Re-
vista de Estudios de la Vida Local”, nim. 160, 1968.

(2) En términos literales de su FExposicitn de Motivos.

(3) Véase Garcia pe ENTERRIA, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion For-
zosa. Instituto de Estudios Politicos. Madrid, 1956, pags. 21 y sigs. En otra perspectiva,
H. Castro, Mrincipios de derecho soviético, Madrid, 1931; A. MuXoz ALonso y S. GLEJ-
pURA, E! Derecho comunista, “Revista de Estudios Politicos», nim. 123, pags. 279 y sigs.;
J. Hazaro, Las dos tendencias contempordneas del Derecho sotiético, “Revista de Estudios
Politicos™. nums. 117-113, pags. 171 y sigs.; A. Denisov y M. KirICHENKO, Sotviet State
Law, Moscou, 1960.

(4) Mas que de propiedad romana deberiamos atender a las sucesivas etapas de sw
evolucién juridica (primitiva, derecho pretorio, derecho justinianeo). En las XII tablas
los rasgos esenciales son:

— La propiedad es esencialmente romana por la exigencia de tres requisitos: el
titular ha de ser ciudadano romano, la cosa debia estar situada en territorio romano y el
modo de adquirir la propiedad habia de atenerse al Derecho romano.

— La propicdad individual se presente como un sefiorio absoluto e interiormente ili-
mitado. Las relaciones de vecindad siguen un régimen basado en la rigurosa independencia
de los fundos. Las servidumbres, voluntariamente establecidas, se sujetan a tipos formales,
reconociéndose inicialmente sélo las de paso y acueducto.

— La propiedad es un poder absorbente rigiendo de modo absoluto el principio de
accesion; acceden todas las cosas adhiriéndose a las demas (aguas, minerales, tesoros,
plantas, edificios y aluviones).

— BoNFaNTE destaca que la propiedad =e afirma frente a la soberania del Fstado en
cuanto el fundo romano es inmune, libre de toda carga publica o privada. Los antiguos
tributos, aunque se ahonen segin los bienes, son personales y no recaen sobre la pro-
piedad

— La propiedad es perpetua, e irrevocable; no se concibe ad tempus.
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ca (5) el régimen feudal implicé la descomposicion del dominio a través
de su:

En el Derecho pretorio se extiende la propiedad a los no ciudadanos, a los fundos
provinciales, y se crean nuevos modos de transmisién. La propiedad pierde su abeoluta
independencia comenzando a surgir limites legales. Se atenia su fuerza absorbente al
eurgir la institucion del “Tesoro”, y someterse a régimen especial aguas v minerales.
Posteriormente desaparecen las notas de inmunidad y de perpetuidad. De Francisci, [l
transferimento della propietd, Padua, 1924; Storia del Diritto romano, Roma, 1923; Box-
FANTE. Storia del Diritto romano, Milan, 1923: Corso di Diritto romano, vol. I, sec. 1a
paginas 195 y sigs., Roma, 1926; J. Arias Ramos, Derecho romano, vol. 1, Madrid, 1954,
paginas 331 y sigs.

(5) Para la propiedad germanica, E. pE HiNojosa, Historia general del Derecho espa-
7of, vol 1, Madrid, 1887, pags. 335 y sigs., y bibliografia alli citada; CarLasso, Medioevo
del Diritto, pags. 105-137.

El lenguaje juridico germanico, conocié el adjetivo eigen, correspondicente al latino
propius. Fue luego sustantivado pasando a significar en el siglo X111 propiedad (eigentum).

En principio, conm caracteres de la propiedad en contraposicién a los de l2 romana
pueden sefialaise éstos:

1. No era absoluta ni excluia toda injerencia extrafia; por tanto, tampoco tenia la
fuerza ahserbente de la romana.

2. Su contenido era eminentemente politico. En Roma se distingue entre Derecho
Piblico y Privado. No ocurre asi en el Derecho germinico, donde entre ambos Derechos
existe una mayor conexién. En Roma la propiedad es considerada como expresién de una
eoberania privada y, por tanto, se opone a la propiedad publica o politica. En Derecho
germaénico, en el concepto de propiedud, penetra el concepto de lo piblico o politico.

3. La propiedad no era unitaria, pues no se extendia a toda la cosa, pudiendo limi-
tarse a partes de ella. Es, pues, una propiedad fraccionaria; podia ostentarse la propiedad
del suclo con independencia de la de los arboles.

4. No era nunca igual, pues dependia de su objeto. Se daba una diversificaciéon de
la propiedad en atencién a su contenido. Asi existe la propiedad inmobiliaria y la mobi-
liaria, la noble y la servil.

5. Aparecs la propiedad estrictamente adherida a la posesién, la cual es la forma
de exteriorizacion del Derecho. La posesion en este cistema es mucho mds amplia que
en Roma.

Existen en Derecho germinico tres formas de atribucién de la propiedad.

1. Propiedad colectiva: se manifiesta en un momento dado como el tnico modo de
adquirir, es decir, timico modo de atribuir el derecho de propiedad. El suelo es objeto
de la propiedad colectiva y pertenece a la tribu. La rropiedad no es individual, sino a
un grupo social. Los individuos solamente tienen e] goce temporal de esos bienes. A la
propiedad de la marca pertenecen muchas cosas: praderas, aguas, suelo cultivado, mon-
tes, etc. Su wtilizacién corresponde a los. individuos, no como tales, sino en cuanto miem-
bros de la comunidad.

2. Propiedad colectiva de la familia: su aparicién es posterior a la anterior. No se
presenta como una propicdad privada con un destino comin familiar, sino que las cosas
eran propiedad de la familia, siendo la familia el agregado social al que corresponde
la titularidad del derecho. Se establecié a medida que se intensificé el cultivo de la
lierra.

El origen se encuentra en las concesiones temporales en precario que se traspasan en
comin a una familia. Fl patrinonio familiar quedaba vinculado a ésta. Al dividirse la
fam:lia por el matrimonio de los hijos, el patrimonio se dividia a su vez para pasar a
una nueva famijlia, no existiendo, por tanto, libertad de disposicién.

3. Propiedad privada individual: aparece en los iltimos tiempos. El individuo ad-
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— division en directo (sefior) v iitil (vasallo);
— fusién de soberania y propiedad;
~— Jerarquizacién en feudos y subinfeudaciones (6).

quiere cierta independencia, al darse cuenta de los inconvenientes de inmovilidad del
natrimonio y gracias a la influencia de] Derecho romano. El elemento constitutivo de la
propiedad privada va a ser la granja aneja a una pequefia extensién de tierra, encon-
trandese en su centro la casa dominical y en los limites las dependencias auxiliares.

En su conjunto incluso se d.ferencia la propiedad germinica de la del Derecno ro-
mano. En la primera se advierte la presencia de un “derecho eminente», consecuencia de
la antigua idea de la comunidad, que existe también en el campo de la propiedad pri-
vada. Ese “derecho eminente” implica que el que lo ejerce cree ser, en iltimo término,
el verdadero propietario territorial del pais. Partiendo de esta idea, era posible que el
individuo fuera privado de su propiedad mediante la aplicacion de técnicas de confiscacién.

La propiedad germanica estaba sujeta a muchas limitaciones, restringida, al contrario
que en Roma. La idea de vecindad en Derecho germinico se traduce en el sentido de
lograr una interdependencia y una relacién entre ambos fundos.

Finalmente, en el Derecho germanico, el derecho a enajenar se limita; el individuo no
podia disponer de “lo suyo”. Por consigutente, la idea de ka propiedad privada estd mds
atenuasia cn Derecho germénico que en el romano, contraponiéndosc em un sentido his-
térico, asi como sociolégico, histérico y politico.

Fl régimen juridico germdnico entronca con el derecho feudal. La propiedad feudal
implica la concesién de tierra a cambio de la prestacién de servicios generalmente mili-
tares. En la propiedad villana los servicios no son militares. En la servil el concesionario
es a la vez objeto de propiedad. La propiedad alodial es noble, casi del mismo caricter
que la feudal. )

(6) A. Dopscu, Fundamentos econdmicos y sociales de la cultura europea (de César
a Carlomagno), Fondo Cultura Econémica, México, 1951, pigs. 93 v sigs., y pags. 380
y sigs.; F. L. Gansuorr, El feudalismo, Barcelona, 1963. pags. 197, 183, 85, y el apéndice
a esta obra de L. G. pE VALDEAVELLANO, Las institucio~es feudcles en Espaiia, y biblio-
grafia citada en pdgs. 301 y sigs, en especial los trabajos de CarpEnks, E. Maver,
GARciA GaLLo y SANcHEZ ALBorNoz. El feudalismo en Espana ofrecié modalidades espe-
cificas por la distincién entre régimen feudal y régimen senorial.

El régimen feudal se caracteriza bisicamente por las tres motas citadas en el texto, en
especial por la vinculacién de la jurisdiecién a la propiedad. El régimen sefiorial es otra
cosa; en principio el sefior tenia la jurisdiccién de la tierra, pero era una jurisdiccién
Iimitada por el poder de la Monarquia, que se reservaba el conocimiento de los “casos
de corte”; ademis, ¢l sefior no podia acuiar moneda, y mientras en el régimen feudal
el trabajador no podia rehuir el circulo vicioso en que le sumia su vasallaje, en cambio
en el régimen sefiorial de la Meseta la existencia de espaciosas zonas sin poblar por efecto
de 1la Reconquista dio origen a una mavor libertad de movimientos. Uno de los ejem-
plos que corroboran la vigencia del régimen seiiorial son las “bebetrias” castellanas,
o conjunto de pueblos con derecho a elegir su “benefactoris”, hien libremente (behetrias
de mar a mar), bien dentro de una determinada casa aristocritica (de linaje a linaje).

La Pressura permitié, al menos hasta el sigle xi1, la repoblacién de las zonas recon-
quistadas (en especial el valle de] Duero) mediante la técnica de adscribir a la corona
los bona vacantia (tierras sin duefio) a efectos de autorizacién de las colonizaciones.
Junto a las colonizaciones organizadas o autorizadas por la corona existieron formas incon-
troladas de ocupacién que, pasados los afios, se sometian a reconocimiento regio. La
pressura origing unas estructuras democriticas por la imposibilidad de imponer a los
colonizadores —hombres libres— vinculos feudales. En las regiones pirendicas el alodio
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La restauraciéon de la propiedad individual libre se debe a:

— la obra politica de las monarquias nacionales que acabé con la
fusion entre propiedad y jurisdiccién;

— la evolucién que, con la poderosa lentitud de los fenémenos his-
toricos, desplazo la propiedad del seiior (titular del dominio directo)
en el poseedor (titular del dominio 1iitil). Cuando la Asamblea constitu-
yente francesa, en la noche del 4 de agosto de 1789, declara la abolicién
de los derechos feudales culmina este proceso de reduccién de la division
del dominio;

— la obsesién decimonédnica por movilizar la propiedad frente a
«mayorazgosy y «manos muertas» (7).

cumplié funcién similar a la pressura castellana con apoyo en el régimen de las capitu-
lares carolingias sohre aprisio pro hispanis.

Las conquistas del siglo X111 originaron una rapida expansién territorial hacia el Sur,
cuyo coste social fue la subversién de estos esquemas por los cuales la Reconquista habia
sido un proceso de libertad. La nobleza se beneficié de las concesiones reales de grandes
propicdades andaluzas, surgiendo la “nobleza latifundista”. En la corona de Aragén los
nobles hallaron en tierras valencianas una fuente de poder. Contrariamente los agricul-
tores fueron empeorando de condicién y a partir del siglo X1 existié un proceso de
intensificacion de la servidumbre tanto en Aragén (payeses de remensa) como en Castilla
(solariegos).

(7) Sciiala De Dieco, Curso elemental de Derecho civil espanol, comin y foral,
tomo IV, Madrid, 1924, que la Edad Moderna tenia dos problemas para acabar con los
restos del feudalismo: uno politico, “consistente en la separacién de soberania y pro-
piedad; otro de tipo social, unificar la propiedad borrando la distincién entre dominio
directo y uatil mediante un desplazamiento de la propiedad en favor del poseedor, que ya
cra propietario, si bien sujeto a largas perpetuas feudales, con cuva abolicion desaparecen
los tltimos restos de propiedad feudal. )

En cuanto a los mavorazgos, su regulacién facilitaba 1a concentracién de la riqueza
territorial acrecentando el poder de la nobleza, como institucién civil que permitia excluir
parte del patrimonio familiar del orden sucesorio mormal para vincularlo a perpetuidad
en una misma f{amilia. Las Leyes de Toro de 1505 permitieron el uso por la bur-
guesia de esta técnica de cuno aristocratico, contribuveron en gran parte a aumentar la
riqueza inmovilizada.

Al mismo tiempo otra parte del patrimonio quedaba igualmente amortizada al engro-
sar la propiedad de la Tglesia. Esta propiedad en “mano muerta”, de origen tan remoto
como la picdad de los fieles, experimenté aumento cuantioso al socaire del fervor reli-
gioso dc la Contrarrcforma. Como el Derecho candnico no permitia que la propiedad in-
mueble saliera de su titular, que por otra parte es inextinguible, las “manos mucrtas”
jmplicaron de hecho una vinculacién perpetua.

En este aspecto, como en otros, ¢l liheralismg decimonénico fue albacea testamentario
del mercantilismo (en feliz expresién de Heckscher, La época mercantilista, México, 1943,
pig. 441, Las Cortes de Cadiz, en 6 de agosto de 1811, aprucban la Ley de Sefiorios por
la quc se suprimen los “sefiorios jurisdiccionales” y las prestaciones feudales. En el
trienio liberal (11 de diciembre de 1820, recstablecida en 1836) se promulga la Ley de
Desvinculacién por la que se declaran abolidos mayorazgos y vinculaciones.
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No es de extrafiar que al coronarse con éxito el proceso de restau-
racion del régimen de propiedad libre siguiese un periodo de euforia in-
dividualista superado en la actualidad mediante la introduccién de téc-

La desamortizacidn civil:

No sélo fueron liberados los bienes raices de la nobleza, sino también las tierras de
propios y comunales. Ya hemos sefialado la importancia cuantitativa de estos bienes.
Hubo, respecto a ellas, una doble corriente: la que preconizaba un aprovechamiento colec-
tivo, basado en el establecimiento de cotos familiares. y los partidarios de un aprovecha-
miento individualista. En las Cortes de Cadiz triunfé la solucién individualista; el De-
creto de 4 de enero de 1813 dispuso la parcelacién de los terrenos de propios y comunes
en régimen de plena propiedad. Teniendo en cuenta las circunsiancias originadas por la
guerra se dispuso que sélo la 1nitad de cllos seria puesta en venta, repartiéndose la otra
mitad entre los combatientes y los vecinos carentes de terrenos. Fsta medida, daba
a los soldados la misma tierra que habian defendido. Pero esta Lev, asi como la
de 8 de mayo de 1813 sobre cerramiento de fincas, fue anulada por Fernando VII.
Durante el trienio liberal (1820-1823) el Decreto de 22 de junio de 1822 ratificé y com-
pleté la Ley de 1813 disponiendo que la mitad de aquellos terrenos serian sacados a
venta para pago de la deuda nacional entre compradores libres y la otra mitad adjudicada
a veteranos de la guerra o a vecinos miserables en lotes suficientes para mantener una
familia de cinco personas. Como era de esperar, estas disposiciones levantaron una ola
de reivindicaciones, como expresan dos folletos de la época: ¢« el primero se opo-
nen 4.500.000 labradores a 1.350 casas ilustres “inttiles para el servicio de las armas
e ineptas para la agricultura, comercio y artes”, en el segundo se combate a los -
propietarios que se apoderaron de las tierras que Dios creé para el disfrute de todos
sin reservar otro patrimonio a los campesinos que el suelo de la sepultura.

Eslas disposiciones no se cumplieron y “la revolucién pasé sin que el pueblo hubiese
adquirido un palmo méds de tierra” (CosTa). Pero esto no es enteramente cierto, pues
hubo ocupaciones ilegales de tierras y por eso los progresistas por Real Orden de 6 de
marzo de 1834 posibilitaron la inscripcién de fincas adquiridas a raiz de la Ley de 1813
y del Decreto de 1822, atribuyéndolas a quienes no pudiendo demostrar su derecho pose-
sorio, se comprometieran a pagar un canon perpetuo, igual a la renta media anual de
los cinco afios anteriores a su ocupacion.

Esta medida es de gran trascendencia, pues a su amparo aumentaron los roturadores
de baldios. Asi el Decreto de 18 de mayo de 1837 conservé las tierras a quienes las
hubiesen mejorado con plantaciones de drboles y vifiedos y se comprometieran a pagar
un canon equivalente al 2 por 100 al afio del valor de los predics antes de ser mejorados.
Fl problema de las roturaciones alcanza hasta la Ley de 24 de julio de 1865, por 1a
que se concedia el dltimo e improrrogable término para legalizar la ocupacién del suelo.

Los bienes de propios y tierras comunales fueron incluidos en la Ley desamortizadora
de 1 de mayo de 1855. Desde aquel momento los Ayuntamientos pudieron transformarlos
en propiedad privada. El importe de la venla, salvo un quinto, habia de ser invertido
en titulos de la deuda piblica al objeto de que los Municipios continuasen gozando de
fuentes de ingresos. Era, pues, in cambio en la forma de la propiedad, no de la propie-
dad misma. Aunque algunos Ayuntamientos consiguieron eximirse de las disposiciones de
la Ley la mayor parte de las haciendas municipales se arruinaron por el trafico de titulos
que se originé. h

La desamortizacion eclesidstica:

Las Cortes de Cadiz, por la Ley del 17 de junio de 1812, incorporan al Estado los
bienes de las drdenes disueltas por el invasor. Fernando VII desmonta esta labor.
Ducante el tricnio liberal, por Ley de 25 de octubre de 1820, afadieron a la rehabi-

50



EXPROPIACIONES URBANISTICAS

nicas correctoras. Con el individualismo la propiedad era todo para «l
propietario, pero queda en pie el problema de acceso a esa condicion
privilegiada. Su declive se opera no por una negaciéon de la propiedad,

litada Lev de las Cortes los bienes de las Grdenes con menos de 24 religiosos, los de algu-
nas congregaciones y los de las Ordenes militares. Se prohibié a las comunidades adquirir
por titulo lucrativo u oneroso para evitar la constitucion de “manos muertas” y el Estado
se incauti de los diezmos eclesidsticos, aunque su importe quedara reducido a la mitad.

El derrumbamiento del constitucionalismo en 1823 abrié un paréntesis en este proceso
en el que jugaban no sdlo las ideas anticlericales, sino también las necesidades econé-
micas del pais.

En 1837 se reanuda con la Ley de Bienes Nacionales de 29 de julio de 1837; por ella se
declararon bienes nacionales los raices, rentas. derechos v acciones de las comunidades
de uno u otro sexos. d'sponiendo que se sacaran a pihlica subasta. Fsta transferencia debia
hacerse en beneficio de los labradores y sin perjudicar al clero regular del que el Estado
salia fiador de sus rentas.

Mex~nizanarL habia previsto que las tierras pasarian a poder de los agricultores medios,
como <nrediss en Francia. Para ello se regulaban dos tipos de posibles compradores: los
que pagarian en dinero efectivo y los que lo harian en papel del Estado. A los primeros
se les daba un plazo de dieciséis afios para cancelar su adquisicién, al 5 por 100 de inte-
rés; u los segundos ocho afos al 10 por 100. Ambos liquidarian una quinta parte en el
actn del remate. La Ley era favorable a la clase media porque la mayoria de los titulos
de la Deuda estaban muy depreciados.

Fn 1843 cae el partido progresista y es sustituido por los moderados, que por Ley
de 9 de abril de 1855 restringen la venta de bienes nacionales, primer paso para el Con-
cordato de 16 de marzo de 1851. En él la Iglesia reconoce el hecho consumado y el Estado
se compromete a devolverle los bienes no enajenados hasta la fecha, le reconoce el dere-
cho de adquirir por cualquier titulo legitimo y se obliga a satisfacer cantidades anuales
en concepto de sostenimiento de eulto y clero La devolucién de bicnes era sub conditione
de sacarlos a publica subasta e invertir su importe en titulos de la Deuda -al 3 por 100,
intransferibles y administrados por los Prelados.

En 1854 los progresistas llegan al poder (Bienio progresista) mediante la Vicalvarada.
Se promulga la Ley general de desamortizacién de 1855, que reunia las disposiciones
vigentes en materia de desamortizacién civil y eclesidstica. Sélo se aplicé catorce meses,
pues los moderados sustituyen a los progresistas en 1856, pero en este tiempo se realizaron
tantas transferencias que se hizo preciso un nuevo convenio con la Santa Sede. Esta fue
la Ley de 4 de abril de 1860, adicional al Concordato por la que reestablecian las ventas
de acuerdo con la Iglesia. Asi, teniendo en cuenta varies factores, consintié la Iglesia
la total permutacion de sus bienes, salvo las habitaciones y edificios del clero de uno u
otry sexos y los lugares de esparcimiento de obispos y parrocos, por titulos de la Deuda con-
solidada al 3 por 100. Se le entregaron a la Iglesia liminas por valor de 1.200 millones
de reales, que significaban una renta anual de 26 millones de reales, renta que se sus-
pendié en 1862 y no se rehabilité hasta 1948.

Como resumen de ambas desamortizaciones, civil y eclesidstica, podemos decir que
se carece de un estudio sistemdtico de sus consecuencias. pero grosso modo no consiguie-
ron sus principales objetivos: dar ticrras a los labradores pobres, desintegrar los lati-
fundios vy resolver las preocupaciones financieras del Estado. La desamortizacién beneficié
a la burguesia que fue la que adquirié en las subastas las propiedades y las puso en
explatacién. Fvidentemente las propiedades amortizadas eran un lastre para la Nacién,
¥ por eso cuando ésta tuvo que rehacerse de la guerra de la Independencia ocuparon el
primer plano en la preocupacién publica. Pero el método no debié consistir en un pro-
grama politizado de un Estado al borde de la quiebra financiera.
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sino por la aspiracién a la propiedad misma. En esta linea pueden seia-
larse las siguientes directrices:

1.* Penetracién juridica: penetracién del Ordenamiento juridico en
la estructuracién de la propiedad. De la propiedad como «espacio juri-
dico vacio» en el que la soberania del Estado se paraba ante la del indi-
viduo, se pasa a una configuracion de la propiedad, como los demis de-
rechos, sujeta a un estatuto juridico de facultades y obligaciones entre-
lazadas. La penetracién juridica trae la penetraciéon del Estado como
productor del Derecho y como dirigente de la Politica y de la Economia.
Si hay una Economia dirigida hay una propiedad dirigida.

2.* Funcién social (transindividual): definida como organizacién de
la propiedad en forma que asegure la realizacién de fines de trascenden-
cia colectiva; es decir, necesarios para una justa convivencia. Para deter-
minar que sea la funcién social hay que situarse en el terreno juridico-
social, en el punto dz unién del deber ser del Derecho con el ser de la
realidad econémico-s>cial (8).

Queda por hacer observar, en la desamortizacién eclesiastica, dos hechos curiosos: el
primero es la amplitud de las ventas, pues antes de 1845 la mayoria de las provincias
espafiolas habian vendido el 50 por 100 de los bienes del clero v en cinco de ellas (Valla-
dolid era una) mas del 80 por 100; el segundo, que el volumen de ventas fue minimo en
la zona del Cantabrico v Galicia, y midximo en Salamanca, Sevilla y Toledo.

M. Artors, Los origenes de la Espaila contempordnea, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid. 1959, pags. 53, 60, 96, 485 del vol. I; M. Cqumeiro, Historia de la economia poli-
tica en Espana, Taurus, Madrid, 1965, pags. 719, 731 del vol. II; G. M. JovELLANOS,
Informe sobre la Ley agraria, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1955, pags. 123
v sigs.. v CaMPOMANES, Tratado de la regalia de amortizacion, Madrid, 1765; e. general
los anilisis de R. Herr, Espana y la revolucion del siglo XVIII, Aguilar, Madrid, 1954, y
SarraiLH, L’Espagne eclairée de la seconde moitie du XVII1 siécle, Paris, 1954; V. PavLa-
10 Atarp, Los espanoles de la ilustracion. Madrid, 1964, Guadarrama. Un estudio mag-
nifico de la desamortizacion civil en A. Nieto. Los bienes comunales, ed. “Revista de
Derecho Privado”, Madrid, 1964, pags. 221, 159, 842,

(8) La teoria de la funcién social de la pronicdad se nos ofrece como doctrinarismo
de escuela aceptado con fruicién por el legislador como instrumento corrector de los exce-
sos del capitalismo. Esta orientacién se percibe en nuestro Derecho en las Leyes de expro-
piacién de fincas ridsticas por interés social, de expropiaciones de grandes zonas regables,
y de fincas mejorables; todas ellas organizan un sistcma de expropiaciones —sancién por
incumplimiento de funciones sociales en el sector agricota—. J. MartiN Ovievo, Especia-
lidades de la expropiacion forzosa en materia agraria, nim. 47 de esta RevisTa, pag. 435;
A. Barrarin, La agricultura espanola en sus aspectos juridicos, Madrid, 1962, y Derecho
agrario. “Revista de Derecho Privado”, Madrid, 1965; A. GuaiTa, Derecho administrativo
especial, vol. IlI, Zaragoza, 1967; J. GoNzaLez PERez, La declaracion de fincas mejorables,
num. 13 de esta RevisTa, pag. 207.

" Esta normativa sectorial eulmina en la técnica de expropiacién por incumplimiento
de la funcién social de la propiedad previsto por los articulos 71 a 75 de la Ley de
Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954, para su andlisis Garcia DE ENTERRIA,
Los principios..., cit., pigs. 77 y 87.
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3.* Diversificacién de los regimenes juridicos de la propiedad: des-
aparece el concepto univoco de propiedad fragmentado en una plurali-
dad de regimenes especiales sectoriales. La libertad de disposicién v
circulacién se interfiere por intervencién estatal. La versién mobiliaria
de este fenémeno es clara en el funcionamiento del Servicio Nacional
de Cereales (de inspiracién francesa). La version inmobiliaria viene re-
presentada por el constante incremento de los derechos de tanteo ¥
retracto que sin impedir la disposicién fijan un destinatario determi-
nado. Al igual que con Ia facultad de libre disposicién, las restantes
facultades inherentes a la propiedad vienen sujetas a importantes modi-
ficaciones hasta llegar a una ruptura de ese concepto unmitario, por lo
que cabria hablar de «propiedades» en vez de propiedad (JoSSErAND),
pues el concepto no es siempre igual frente a todas las cosas sobre las
que recae (9).

A su vez las técnicas juridicas que se ponen al servicio de esta ideolo-
gia pueden sistematizarse en la siguiente forma: nacionalizacién, evolu-
cién expansiva de la expropiacion forzosa, limites legales, obligaciones
positivas y cargas.

1. Nacionalizaciones.

Existe una corriente doctrinal tendente a identificar el concepto de
nacionalizacién con el de creacién de servicios publicos; sin embargo,
conviene dejar comstancia de la independencia conceptual de ambos fe-
némenos que no son equivalentes; asi, por ejemplo, en Francia la pa-
cionalizacién del crédito o de la fabrica Renault no han originado nuevos
servicios publicos. Tampoco al nacionalizar se crea un servicio piblico
cuando la actividad ya era de por si servicio publico; tal sucede en
Francia con el suministro de energia eléctrica que se venia prestando en
régimen de concesién, mientras que en la actualidad el ente piblico «Gaz
y FElectricite de France» prosigue en la prestacion de dicha actividad en
régimen de concesionario de los Municipios, habiendo sustituido a los
antiguos concesionarios en virtud de la nacionalizacién de la actividad.

En resumen: la nacionalizacién puede desembocar en la creacién
de un servicio piblico, en la sustitucion de la personalidad del conce-

(9) La L-y de Bases de 1888 introdujo y el Cédigo civil recogité las denominadas pro-
picdades especiales; sustancialmente aguas, minas, industrias, intelectual.

En la exposicion de directrices se sicue a Hervinorz Giv; Lo social en la pronied-d,
Madrid, 1962.
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sionario o en la confiscaciéon en beneficio del Estado de una empresa
que no es servicio piblico.

Asi, pues, la nacionalizacién cubre una amplia gama de operaciones
dispares; pero en todas se aprecia la concurrencia de una idea comnn:
la nacionalizacién se hace contra los grandes capitalistas, responde a la
voluntad de quitarles parte de sus beneficios que se consideran injus-
tificados y que se estima preferible reservarlos a la Nacion; ademas,
junto a esta perspectiva del beneficio, aflora la decisién de quitarles el
poder inherente a la direccion de ciertas grandes empresas; por todo
ello la idea unificadora del concepto de nacionalizacion es la exclusién
del capitalista, bien para impedir beneficios que se consideran despro-
porcionados en relacion a los servicios prestados, bien para sustituir la
direccion capitalista de la empresa evitando que el poder econdémico
condicione la accién politica, e incluso por imperativos constitucionales
con arreglo a los cuales toda empresa que adquiera el caracter de scr-
vicio publico nacional o monopolio de hecho debe devenir propiedad
colectiva.

No solo estos aspectos tienen relevancia a la hora de motivar las
nacionalizaciones, sino que ademis debe tenerse en cuenta la posibilidad
de utilizar la técnica nacionalizadora al servicio de la direccién de la
economia; como es de sobra conocido, en la actualidad ya no se cues-
tiona la conveniencia de una economia dirigida por el Estado y el pro-
blema queda reducido a si tal direccion debe realizarse por via impe-
rativa o compulsiva o por via meramente indicativa respetando la inicia-
tiva privada; en ambas vias la nacionalizacién es instrumento adecua-
do para conseguir el control absoluto de los sectores claves que condicio-
nan la actividad de los restantes sectores econémicos.

Ahora bien, las nacionalizaciones tuvieron su época dorada a raiz de la
segunda guerra mundial, pero a partir de esa época han venido siendo
relegadas en beneficio de otras técnicas menos limitativas de la iniciativa
econémica privada. En este sentido puede hablarse de una evolucién que
nos condujo del Estado liberal y abstencionista gestor indirecto a través
del dogma del concesionario interpuesto, al Estado intervencionista na-
cionalizador y gestor directo, y a su vez de este ultimo al Estado actual
planificador y favorecedor de la Administracién auténoma de la eco-
nomia (10).

(10, K. Katzarov, Teoria de la nacionalizacion, México. 1963; Rivero, Le régime
des nationalisations, Paris, 1948; G. RipERT, Aspects juridiques du capitalismo moderne,
Paris. 19531; Sepacsvoro Vicowrra, Auivite economica privata e polere amministrativo,
editoria! Moranv, 1962, v L'Iniziativa economica privata nel Diritto Pubblico, ed. Jévene, Né-
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2. Evolucion expansiva de la expropiacién forzosa.

Quedan desbordados sus moldes clasicos (inmuebles, transferencia de
propiedad y utilidad publica) por la configuracién de una potestad ex-
propiatoria genérica en su «ambicioso imperialismo» (11), que en nuestro
Derecho se manifiesta:

— en la sujecion a tal potestad no sélo de la propiedad, sino de
cualquier derecho o interés legitimo de contenido patrimonial;

— en la existencia de modalidades expropiatorias que no implican
venta, sino otros. derechos reales, o incluso «meras cesaciones de ejer-
cicio» ;

— en la «causa expropiandi» por «irdterés social», que expresa cual-
quier tipo de interés prevalente al individual, reconocido por Ley (12).

poles, 1959; ANGELoPouLos, Pianificazione e Progresso sociale, ed. Communita, Nipo-
les, 1956; CH. BETTELHEIM, Problémes theoriques et pratiques de la planification, P. U. F,,
Paris,, 1951; Grove, Government and Industry in Britain, Londres, 1962; CuLmanN, Les
services publiques economiques, P. U. F., Paris, 1950; ScuuMmpeTEr, Capitalismo, sozialismo
e democrazia, ed. Communita, Milin, 1955; Giovenco, Appunti giuridici sulla programa-
zione cconomica, cd. Jandi Sapi, Roma, 1963; E. Huskr, Administracién auténoma de la
economia, E. N. A. P, Madr.d, 1967; P. NeuMmasN, La Adminisiracién reguladora de la
economia, E. N. A. P, Madrid 1967; Capocriassi, La pianificazione economica ei-
diritei delle persona umana, Roma, 1955; S. AcEesTa, Planificacién econdémica y régimen
politico, niim. 3 de esta Revista; A. PREDIERI. Planificazione e costituzione, ed. Com-
munita, Mildn, 1963; S. MarTiN-RETORTILLO, Antecedentes del concepto de plan y refe-
rencia a la legislacidn de fomento del siglo XIX, nim. 49 de esta RevisTa, pdgs. 39 y sigs.;
Presupuestos politicos y fundamentacién constitucional de la planificacion administrativa,
nim. 50 de esta Revista, pags. 111 y sigs.; Parlamento y gobierno en la planificacién
economica, nim. 55 de esta REVIsTA; P. Masse, Le plan ou lanti hasard, ed. Gallimard,
Paris, 1965; MEILAN, La organizacién administrativa de los planes de desarrollo, E. N. A. P.,
Madrid. 1966; BaENA, Régimen juridico de la intervencion administrativa en la economia,
ed. Tecnos, Madrid, 1966.

(11} En cxpresion de A. Nieto, Evolucién expansiva del concepto de la expropiacién
forzosa, nim. 38 de csta REvisTaA, pdg. 123.

(12) E. Garcia pe ExTerriA, Los principios..., cit., pig. 54. La institucién de la
expropiacion forzosa es el limite cardinal del derecho de propiedad, limite intrinseco,
y no una invasion advenida exteriormente al derecho de propiedad entendido como un
nicleo originario y absoluto (pigs. 22 y 23); ahora bien, que la expropiacién forzosa
sea un limite interno de la propiedad, debe entenderse globalmente, en cuanto a su
simple existencia institucional. “En la perspectiva singular de cada propiedad expropiada
la expropiacién no es un limite, sino una privacién pura y simple, un ataque exterior en
virtud de fundamentos sustantivos, distintos de los que sostienen internamente su prepio
contenido limitado”, (pdg. 68). Conceptualmente la distincitn entre expropiacién por una
parte v limites y limitaciones por otra es sencilla: la expropiacion forzesa en cualquiera
de sus casos no s¢ produce sin el previo pago de la indemnizacién; en cambio la inci-
dencia concreta de los limites v limitaciones en ningiin caso origina un previo pago indem-
nizatorio. Sin embargo, la distincién no es tan facil a la hora de calificar una determinada
accion administrativa como expropiatoria o limitativa; ninguno de lus criterios que maneja

-
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3. Limites legales.

En la parte general del Derecho se establece la clasificacién de los
limites del dominio, partiendo de la idea de que se trata de los contornos
normales del mismo que forman parte de su estatuto juridico. Dicha cla-
sificacién establece limites :

a) Por la naturaleza del dominio:
1. en su ejercicio: teoria del abuso de derecho y de los actos de
emulacién ;

2. en la facultad de excluir: ius usus inocui.

b) Por razones de utilidad piblica:
1. limitaciones administrativas;
2. responsabilidad por ruina de edificios y caida de arboles.

¢) Por razones de utilidad privada:

1. régimen de vecindad (dafios, distancias, deslinde, paso, aguas,
medianerias, luces y vistas);

2. tanteos y retractos legales.

d) Por la voluntad del transmitente:
1. prohibiciones temporales de disponer.

De este cuadro nos interesan exclusivamente los limites del dominio
por razén de utilidad publica.

Pese a la existencia de una linea doctrinal (13) que diferencia entre
los «limites» legales del Derecho de propiedad, como confin normal del
mismo; y las «limitaciones» administrativas, como restriccion, prevista
en la Ley, desarrollada a través de actos administratives no indemnizables,
preferimos seguir el criterio de ZANOBINI, de distincion entre obligacio-
nes positivas o negativas impuestas al propietario (14), toda vez que
«limites» y «limitaciones» tienen idéntico régimen de atribucién legal de

la Ley de expropacién forzosa (privacién singular y beneficio o enriquecimiento) es abso-
lutamente seguro hasta el punto de que se llega a la conclusién de que la diferencia entre
expropiaciones y otras actividades administrativas sobre la propiedad privada es la confi-
guracion de aquélla bajo unos cauces formales estrictos, al margen de los cuales la
Administracién pierde su privilegio de fuero y el administrado puede utilizar en su defensa
los interdictos ante la jurisdiccién ordinaria. Un andlisis de la situacion en Derecho ale-
min. en A. Nieto, Evolucion expansiva..., cit.

(13) La distincién entre limites y limitaciones ya fue postulada por la doctrina ale-
mana del siglo pasado (GLERKE). Garcia DE ENTERRIA, Apuntes de Derecho administrativo,
I, curso 69-70, Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid, leccion 8.2, pag. 255.

(14) Corso di Diritto amministrativo, vol. IV, péigs. 191 y sigs., Milan, 1958,
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potestad e iguales consecuencias en orden a la no indemnizacién. Junto
a este criterio utilizaremos conjuntamente el de la naturaleza reglada o
discrecional de la potestad.

Los limites negativos de la propiedad, por razones de utilidad pu-
blica, implican obligaciones de no hacer o de soportar para los propie-
tarios y sus principales manifestaciones se pueden clasificar en la si-
guiente forma:

— Servidumbres administrativas, ex lege y no indemnizables, por
razones de vecindad con el dominio publico (ejemplo: las de vigilancia
y paso en zona maritimo-terrestre), por razones de defensa (zonas polé.
micas) o de seguridad (navegacion aérea).

— Servidumbres administrativas indemnizables constituidas a través
de expropiacién forzosa (15) (oleoductos, paseoductoz, tendidos eléc-
tricos).

— Prohibiciones absolutas: en la propiedad inmobiliaria (ejemplo:
por razones de urbanismo, vecindad con vias de comunicaciones), pro-
piedad mobiliaria (ejemplo: tenencia de armas o de divisas) y, en gene-
ral, al trafico econémico (ejemplo: régimen de precios maximos, culti-
vos agricolas prohibidos, mercancias vedadas al comercio exterior o
interior),

— Condicionamiento de derecho por sumision a autorizaciones dis-
crecionales (16).

— Obligaciones de soportar la acciéon de agentes administrativos
(ejemplo: inspecciones) o de particulares, previa legitimacién adminis-
trativa (ejemplo: permisos de investigacién en minas) (17).

4. Obligaciones posttivas.

Comportan deberes de hacer o de dar en el propietario; son «debe-
res funcionales», como deberes ob rem, subjetivamente reales, que se
imponen al propietario en cuanto tal y no subjetivamente considerado.

(15) Zanosini, Corso..., cit., pig. 192: es opinidn pacifica que las limitaciones, al
igual que las servidumbres, no pueden imponer obligaciones positivas de hacer o de dar,
sino exclusivamente obligaciones negativas de no hacer o de soportar que otro haga. Sobre
serviduinbres indemnizables, pag. 229.

(16) Para un méis amplio tratamiento de este punto, J. A. Maxzanepo Mateos, El
comercio exterior en el ordenamiento administrativo espanol, Instituto de Administracion
Local, Madrid, 1968, vol. I, pigs. 379 y sigs.

(17) ZanNosini, Corso..., cit., pag. 200, destaca que a diferencia de las ocupaciones
temporales, previstas en la legislacién sobre expropiacién forzosa, esta obligaciéon no im-
plica lu sustraccién total de la posesion, sino la ejecucién de operaciones particulares.
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Sus expresiones mas claras son:

— Los deberes tributarios (deber de dar).

— La funcién social de la propiedad (deber de hacer), garantizada
mediante la técnica de expropiacién-sancion.

5. Cargas.

Junto a su concepto tradicional, de comportamiento practico (18), va

dibujindose uno mas perfilado como conducta del administirado frente a
potestades regladas de la Administracién. Asi cuando se trata de potesta-
des discrecionales el administrado viene sujeto a una condictio iuris de-
terminante de la propia existencia de su derecho, en aplicaciéon del prin-
cipio tradicional de que frente a la potestad discrecional no existen de-
"rechos subjetivos; en cambio, cuando la potestad es reglada el derecho
del particular es perfecto y esta sujeto simplemente a la carga de la
previa constatacion reglada de sus condiciones de ejercicio; éste es el
caso de las diversas figuras conocidas como «declaraciones».

Una vez expuesta la clasificacién de las intervenciones administrativas
sobre la propiedad privada podemos pasar a verificar su aplicacién en
las principales figuras concernientes a las expropiaciones urbanisticas,
dentro del marco de la propiedad privada —no nacionalizada— del
suelo.

II
CALIFICACION DEL SUELO.

La L. S. califica con efectos juridicos el suelo en rastico y urbano.
Suelo urbano es fundamentalmente el incluido en el casco de la po-
blacién, o el que cuente con los «cinco servicios minimos» (que dé frente
a una via con pavimento de calzada, encintado de aceras, y servicios de
suministro de agua, desagiies y alumbrado publico); ademés se admite
la existencia de suelo urbano que no reiina estos requisitos, siendo en
tal caso funcién del Plan parcial traspasar suelos no urbanos a urbanos.
El propietario de suelo urbano queda sujeto a las «obligaciones posi-
tivas» de urbanizar, edificar y ceder viales y a las «cargas» de edificar

(18) Necesidad préctica, pues no vincula juridicamcnte, y su ejercicio no es obliga-
torio, pero de cuya realizacion depende que el administrado lleve a cabo la iniciativa que
pretende. G. Miecg, Principii di Diritto amministrativo, vol. I, pdgs. 50-51, Padova, 1966,
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previa licencia reglada (constatacion de que existen los cinco servicios)
y de parcelar o reparcelar también previa licencia (constatacion de la
existencia de Plan parcial).

Existe ademas la calificacién de suelo de «reserva urbana», sélo apli-
cable en los Municipios que tengan aprobado Plan General, que res-
ponde a la prevision de zonas adecuadas para la expansion urbana. Sus
propietarios estan sujetos a la «prohibicién absoluta» de realizar usos u
obras que dificulten la ejecucion de los Planes, pudiendo en otro caso
obtener autorizaciones provisionales.

El suelo nistico se define por exclusién como el no incluido en al-
guna de las calificaciones anteriores. Sus propietarios tienen las siguien-
tes «prohibiciones absolutas» (limites legales):

— Conservar la afectacién del suelo ristico a su destino agricola o
forestal.

— Prohibicién de parcelar por debajo de la unidad minima de cultivo.

— Ius edificandi limitado al volumen 1/5 (un metro cubico por
cada cinco metros cuadrados de superficie).

La existencia de estos limites legales representa la garantia positiva
de un principio superior enunciado en los siguientes términos: el urba-
nismo es funcion piblica reservada al Plan. Urbanizar no es ya una fa-
cultad inherente al régimen privado de apropiacién del suelo, sino una
verdadera funcidn publica reservada al Plan. El Estado no nacionaliza
el suelo, pero opera una ablacién de la anterior facultad dominical de
urbanizar que queda sustraida al normal contenido de la propiedad,
para convertirse en funcién publica (19). De esta forma el propietario
para urbanizar no sélo precisa de su derecho sobre el suelo, sino ademas
de la atribucién positiva de tal facultad por el Plan, que no limita, sino
que realmente otorga las posibilidades de aprovechamiento urbanistico
que antes del Plan no existian. Transformar suelo ristico en urbano ha
quedado convertido en virtud de la L. S. en funcién piblica exclusiva
de la Administracién; en general, la ordenacién urbana es una potestad
publica y no una facultad dominical privada, por lo que existe una pri-

(19} Como actividad conectada con la soberania. En perspectiva histérica el concepto
-de “funciones piblicas” aparece cargado de honda trascendencia politica como resultado
final de la lucha de los poderes piblicos contra su apropiacién por los particulares.
Técnicamente se ha utilizado para acotar la omnipresencia del “servicio piblico” procla-
‘mada por la Escuela de Burdeos. Santi RowmaNo, Principii di Diritto Costituzionale Gene-
rale, Giuf{é, Milan, 1947, pig. 111; ZainomiNi, Corso..., cit,, vol. I, pig. 18; Garripo
Favra, Tratado de Derecho administrativo, Instituto de Estudios Politicos, vol. I, piag. 343,
vol. I, pag. 115, Madrid, %21 y 1962
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vacién legal de las expectativas urbanisticas del contenido normal de la
propiedad fundiaria (20). Consecuencia practica de todo ello es la exclu-
sién legal y expresa de indemnizacion en el ejercicio de la funcién pd-
blica de urbanismo por cuanto define «el contenido normal de la pro-
piedad segin su calificacién urbanistica».

En visidn de conjunto podemos concluir que esta configuracién del
Plan como instrumento para la atribucion positiva de facultades urbani-
zadoras, al igual que sucede con la técnica de reparcelacién, responde a
la necesidad de cohonestar el caracter coactivo de los Planes de urba-
nismo con la propiedad privada del suelo. Normalmente la admisién del
régimen de propiedad privada comporta una planificacién indicativa; por
ello, si se organiza una plarificaciéon coactiva es forzoso llegar a una
negacion, total o parcial, de facultades dominicales. En el sector del
urbanismo la coordinacion entre suelo privado y plan coactivo se logra
extrayendo las facultades urbanisticas del normal contenido de la pro-
piedad, lo que implica su publificacion o nacionalizacién parcial.

)14 .
EFECTOS DEL PLAN SOBRE EL SUELO.

Normalmente se analizan los efectos del Plan sobre los administrados
(atribucidén positiva de facultades urbanisticas e imposicion de deberes
funcionales) y para la Administracién (atribuciéon de potestades, obli-
gatoriedad de su cumplimiento); pero aqui nos interesa sélo la inci-
dencia del Plan sobre el suelo y concretamente a efectos de expropiacién
forzosa.

El primer efecto del Plan, en este sentido, es la legitimacion de las
expropiaciones forzosas e imposicion de servidumbres; mas ain, el le-
gislador se ocupa de abreviar el procedimiento expropiatorio ordinario
declarando que la aprobacién del Plan, o de sus instrumentos de des-
arrollo, comporta las declaraciones de utilidad publica y de necesidad
de ocupacién, que unidas a las fases de justiprecio y pago con toma de
posesién constituyen las cuatro etapas sucesivas y esenciales de la expro-
piacién forzosa (21). De esta forma en las expropiaciones urbanisticas,

(20} Garcia bE ENTERRIA, Problemas actuales de régimen local, Sevilla, 1958, pigs. 108,
111 v 125; Apuntes de Derecho administrativo, 11, Facultad de Derecho de la Universidad
de Madrid, 1968.69, pags. 116 y sigs.

(21) Esta solucién no esta prevista en la Ley de Expropiaeion Forzosa, que asigna a
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previo Plan o sus instrumentos de desarrollo, se parte directamente de
la fase de justiprecio, lo que supone una agilizacién del procedimiento
y una reconduccién de las garantias previas de los administrados a las
impugnaciones contra el Plan o sus instrumentos.

El segundo efecto es la actuacion por «poligonos»; bajo esta técnica
las expropiaciones, y el urbanismo en general, toman como unidad de
actuacién el poligono y no cada terreno privado registral. El poligono,
en general, comprende varias «manzanas»; a su vez, manzana es una
superficie edificable que incluye la zona exterior hasta el eje de las calles
que la encuadren. Los poligonos se determinan en el Plan o en su de-
fecto individualmente con sujecién al procedimiento de aprobacion de
Planes (22).

Ambos principios —legitimacién de expropiaciones y actuacién por
poligonos— demuestran que la accién urbanistica tiende a superar el
obstaculo que representa la propiedad individualizada del suelo. En
efecto, el propietario no esita legitimado para pretender que la Admi-
nistracién considere su terreno como base de actuaciéon a la hora de
ejecutar el Plan: su propiedad queda absorbida dentro de la manzana
y esta a su vez en el poligono al que si corresponde dicho caricter. Hasta
tal punto es cierta esta apreciaciéon que la L. S. se ve obligada a montar
un sistema de conexién para distribuir, entre los diversos propietarios
afectados por el poligono, los beneficios y cargas de su ordenacién. Es-
tamos aludiendo a las «reparcelaciones» que como técnica urbanistica
no sélo es imperfecta (23), sino incluso demencial (24), pero que cons-

la aprobacion de planes efectos respecto a la declaracion de utilidad piiblica sin extenderlo
a la declaracion de necesidad de ocupacién.

A. Carro, Los principios de la nueva Lev del Suelo, “Revista de Estudios de la Vida
Local”’, nim. 88, 1936, pags. 538 y sigs., sefiala que la legitimacién de expropiaciones
va venia prevista en el articulo 143 de la Ley de Régimen Local; de la misma forma el
articule 53. LS, deriva del articulo 144 LRL, que amplia la expropiacién a las “zonas
de influencia”.

(22) Garcia pE ENTERRIA, Apuntes.... cit., pag. 184, sefiala que las ordenaciones de
poligonos scgun el Tribunal Supremo tiene verdadero caricter de planes y como tales
quedan sometidos planamente al procedimiento que la LS sefiala para la aprobacién de
planes.

(23) FEs una técnica imperfecta dec igualacién por cuanto para ser eficaz forzosamente
ha de incidir sobre parcelas poco o nada cdificadas y en poligonos pequefios, sin que
en ninglin caso pueda llegar a compensar ¢ igualar las distintas zonificaciones. No es
extrafio que en Francia obtengan fines similares de igualacién considerando que el ius
edificandi atribuide por el plan debe abonarse en metdlico por el propietario; asi a través
de la 1écnica fiscal del “canon por mayor edificabilidad” se produce la igualacion, GArcia
pe EnTerria, Apuntes..., cit.,, pag. 21.

(24) En la reparcclacion los propietarios pierden Y individualidad de sus parcelas
para recibir otras distintas, lo cual es ya una operacién con alguna apariencia taumatir-
gica. GArcia pe ENTERRiA, Apuntes..., cit., pag. 21.
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tituye la tnica alternativa frente a la nacionalizacién, hasta el punto de
ser calificada como institucién central en nuestro Derecho urbanis-
sico (25).

En suma, el terreno acotado registralmente como de propiedad pri-
vada es irrelevante en términos urbanisticos que atienden a la siguiente
escala progresiva :

1.* La «parcela»: es el resultado de las téenicas de parcelacién.y
reparcelacién (art. 77, L. 8.), tiene caracter de unidad minima indivi-
sible (art. 78, L. S.), y una vez dotada de los servi¢ios urbanisticos ad-
quiere la condicién de «solary (art. 67, L. S.) sujeto a edificacién for-
zosa (art. 142, L. 5.) (26).

2.* La manzana: concebida legalmente como un perimetro edificable
«encuadrado» (rodeado totalmente) por calles (art. 106, L. S.).

3.» El poligono: con el caracter de unidad de actuacién para los
Planes de urbanismo (art. 104, L. S.).

Como queda indicado, el puenie de unién enire el régimen de pro-
piedad y estos conceptos urbanisticos queda establecido mediante la
técnica de «reparcelaciones» (27), cuyo ambito natural es el poligono,
pero que pueden aplicarse a «unidades superiores a poligono», e incluso
a «manzanas aisladas», y cuyos resultados finales pueden arrojar la con-
centracion de los diversos propietarios, hnponiendo el régimen de co-
munidad sobre una sola parcela (art. 81).

v
SISTEMAS DE EJFCUCION DEL PLAN.

El principio capital del Derecho urbanistico es el de que los costes
de los servicios en que consiste la urbanizacién deben imputarse al enri-
quecimiento experimentado por los propietarios a consecuencia de la

(25) Garcia pe ENTERRIA, Apuntes... cit., pig. 22.

(26) Un estudio de los diversos conceptos de ‘“salar®, en J. Martiny Branco, El trdfico
de bienes inmuebles en la Ley del Suelo, Montecorvo. Madrid, 1968, pigs. 61 y sigs.; en
especial cnando en pag. 73 declara: “Parece necesario concluir que sera solar, como objeto
de trafico juridico de los particulares. lo que como tal define la legislacién urbanistica.
Pretender disociar el concepto de solar a cfectas civiles y a efectos admin’strativos es des-
conocer gravemente todo el amplio proceso... de la intervencion administrativa...»

(27)  J. Diaz MonTERO, Parcelaciones y reparce'aciones urbanisticas, Ministerio de la
Vivienda, Madrid, 1969.
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ejecuciéon del Plan. Asi los sistemas de ejecucién son precisamente dis-
tintas técpicas para c«aplicar la plusvalia urbanistica a la ejecucién de
la obra urbanizadora» (28); dichos sistemas son:

a) Cooperacidn.

b) Expropiacién total de los terrenos.
¢) Compensacién.

d) Cesién de terrenos viales.

Y se rigen por el principio, ampliamente criticado (29), de eleccion
por el Ayuntamiento u dérgano gestor.

Antes de pasar a su analisis concreto deben tenerse en cuenta tres
precisiones.

Aunque la L. S. no lo menciona, es obvio que existe un quinto sis-
tema, que es el de ejecucion por un solo propietario cuando la Admi-
nistracién no opte por alguno de los otros cuatro.

No debe confundirse la obligacion positiva, o deber funcional, de
«ceder viales» con el cuarto de los sistemas enumerados; para aclarar
esto baste indicar que el deber funcional citado existe, cualquiera que
sea el sistema de ejecucién adoptado (30).

(28) Garcia bt ENTERRIA, Apuntes..., _cit.,, pig. 10. La version positiva en el articu-
lo 114, LS, que obliga a los propietarios a ceder viales y ademis a costear las obras “en
justa compensacién a los beneficios” que la ejecucién del plan habra de reportarles.

(29) Garcia DE ENTERRIA, Apuntes..., cit, pags. 95 y sigs., postula que ¢l sistema
de expropiacion sélo debe utilzarse como expropiacién-sancién “cuando previamente se
haya dado al propietario la oportunidad de realizar las funciones de urbanizacién y edi-
ficacion, cuyo incumplimiento dara lugar a la expropiacién..., pero la Administracién no
da, en multitud de ocasiones, tal oportunidad a los expropiados”, a pesar de que cl articu-
lo 42 1.S recoge ¢l principio de que la gestién publica sélo sustituird a la iniciativa
privada cuando ésta no alcance a cumplir los objetivos necesarios.

Un anélisis de esta disposicién en el capitulo “Fl principio de subsidiariedad en el
Derecho urbanistico” del Derecho urbanistico espanol, de M. A. NuURez Ruiz, Monte-
corvo, Madrid, 1967, pags. 210 y sigs.

GonziLez PERez, en Las expropiaciones forzosas por razon de urbanismo, nim. 45 de
esta Revista, pdgs. 9 y sigs., declara que la mis absoluta discrecionalidad viene reco-
nacida en la jurisprudencia del Tribunal Supremo, de la que se deriva no sélo la discre-
cionalidad en la eleccion de sistema, sino ademds en rechazar la colaboracién del par-
ticular que desee ser excluido de expropiacién (arts. 113-2 y 118-4 LS). Frente al “alegre
empleo de la potestad expropiatoria” reivindica que la expropiacién “Gnicamente resul-
taria admisible en los casos de incumplimiento de la obligacion de ejecutar el plan”.

Fn suma, estas orientaciones postulan Ja sujecion del principio de discrecionalidad
al de subsidiariedad.

(30} Con caricter general asi viene previsto en los articulos 67-3 y 114 LS. Especi-
ficamente para cada sistema, en ¢l articulo 115 para el de cooperacisn, en el 123-2 para
el de expropiacion (a cargo del beneficiario), en el 139 para el de cesién de viales. En
compensacién no e prevé expresamente.

63



JOSE ANTONIO MANZANEDO MATEOS

Una vez adoptado el sistema y con independencia del mismo el or-
gano gestor resuelve acerca de si la ejecucion material de las obras debe
hacerse por el ente piblico con sujecién a Derecho administrativo o a
Derecho privado, o por los particulares (gestion publica o privada). La
gestién privada por los particulares es preceptiva cuando éstos costeen
mas de la mitad de los gastos de la urbanizacién. La gestion piblica re-
sulta directamente conectada con el tema, de los «modos de gestién de
las corporaciones locales» (31).

1. El sistema de cesion de viales es técnicamente el mas sencillo y
queda expresado en dos obligaciones positivas de los propietarios: ceder
viales y pagar las «contribuciones especialesy que el Ayuntamiento esta-
blezca con destino a costear la urbanizacién (32).

2. El sistema de cooperacién: en él persisten los deberes funciona-
les de ceder viales y de costear la urbanizacién, pero este iltimo no se
organiza a través de «contribuciones especiales», sino de aportaciones
dinerarias, en proporcién al valor de los solares, basadas en el previo
consentimiento de los propietarios y no en la potestad tributaria. Su im-
pago no origina via de apremio, sino expropiacién-sancién. Este sistema
no puede imponerse, pues requiere «aceptaciény suscrita por quienes
representen el 60 por 100 de la superficic o valor de los terrenos y «com-
promiso» de cumplir los deberes funcionales expresados. En defecto, de
tal nota de voluntariedad se procede a la expropiacion, lo que es aplicable
tanto a la inexistencia de voluntariedad inicial como a los disidentes y
a los supuestos de incumplimiento (33).

Este sistema puede funcionar en el régimen consorcial que analiza-
remos a continuacién, mediante la constitucién de una «asociacion admi-
nistrativa de manzana o sector».

3. El sistema de compensacion: supone la constitucion por los pro-
pietarios de un «consorcio administrativo» denominado por la L. S,
«Junta de Compensacién» como ente de gestién instrumental de la urba-
nizacién que expresa un principio de administracién auténoma por los

(31) Gestién directa (regic), establecimiento piiblico funcionando en régimen publico
o privado, participaciones de capital (sociedad dc cconomia exclusiva o de economia mixta)
¥ concesién; arrendamiento y concierto no resultan aplicables en este sector. F. Avpi,
Tratado de los modos de gestién de las Corporaciones locales, Aguilar, Madrid, 1960.

(32; Las ‘“contribuciones espcciales”, son pagos obligatorios —exaccionables por
via de apremio— del coste de la parte divisible de un servicio pablico prepon-
derantemente indivisible, que beneficia especialmente a los inmuebles de una zona.
G. pEL VaLLE, Derechos y tasas. Contribuciones cspeciales, Madrid, 1948; A. Saura, Prin.
cipios y sistemas de la Hacienda Local, Madrid, 1957.

(331. ]. Orts SErran0, La cooperacién como sistema de actuacion en la ejecucion de
planes wrbanisticos, Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1969.
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propios interesados. En otro lugar hemos analizado (34) las caracteris.
ticas estructurales del «consorcio», en su versiéon administrativa y en la
privada, como técnica que dentro del género comiin asociativo se dife-
rencia de las Asociaciones, Comunidades, Federaciones, Sociedades de
personas y de capitales, y, en definitiva, supera la insuficiencia de estas
instituciones al servicio de una finalidad de reestructuracién.

Entonces poniamos como ejemplo de consorcio administrativo preci-
samente las «Juntas de Compensacién» y ahora lega el momento de
comprobar dicha afirmacién, comparando los caracteres del consorcio
con los de estas Juntas en la siguiente forma:

a) El consorcio, como cualquier figura asociativa, exige una plura-
lidad de sujetos, cualificada por su voluntad de unién para alcanzar fines
comunes.

El sistema de compensacién exige como minimo que el 50 por 100 de
los propietarios del poligono (s) se unan con fines de urbanizacién.

b) El censorcio supone la creacién de un nuevo érgano colectivo co-
min a todos sus miembros, con lo que se excluyen aquellos supuestos
en que no hay tal creacién por encomendarse la gestién a un miembro
cualificado.

El sistema de compensacién implica la constituciéon de un 6rgano de
dicho caracter: la «Junta de Compensacion», con expreso caracter «ju-
ridico-administrativo», personalidad juridica, y cuya finalidad es la
«geslion urbanistica» bajo la direccién de la Administracién competente.
Sus miembros son todos los propietarios que voluntariamente aceptaron
el sistema.

¢) El consorcio desarrolla su gestién instrumental en el mismo giro
o trafico que los sujetos consorciados a-los que sustituye; en consecuen-
cia, la participacién en el consorcio se reserva a aquellos sujetos cuali-
ficados, en forma subjetivamente real, por su previa actividad.

La Junta de Compensacién se forma exclusivamente por los «propie-
tarios» del poligono. Las incidencias que sobrevengan en esta condicién
repercuten directamente y en el mismo sentido en la condicién de miem-
bro de la Junta de Compensacion.

Junto a los «propietarios» se admite la eventual participacién del
Municipio [art. 126, ¢), L. S.] y de Empresas urbanizadoras (art. 42,
Reglamento de Reparcelaciones).

d) El consorcio, como ente de gestién instrumental, sustituye a una
pluralidad de sujetos en el desarrollo de sus actividades de interés comun.

(34) J. A. Manzaneoo, El comercio exterior..., cit., pigs. 345 y sigs.
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La Junta de Compensacién sustituye a la pluralidad de propietarios
en la gestion urbanistica.

€) La constitucién del Consorcio no supone alteracion estructural en
sus miembros que conservan su personalidad juridica singular y su auto-
nomia; ello se consigue a través de la funcién de gestién instrumental
y de la inexistencia de «aportaciones».

El Consorcio como ente de gestién instrumental exige que desarrolle
una actividad que sustancialmente presenta las mismas caracteristicas que
la correspondiente a los sujetos; el consorcio deviene sujeto activo del
ejercicio de tal actividad que satisface los intereses preexistentes de los
consorciados asi se distinguen las relaciones instrumentales imputables
al consorcio de las relaciones sustanciales y consecuencias finales que se
imputan a los miembros.

La inexistencia de caportaciones» diferencia al Consorcio de las So-
ciedades de capitales, junto con el fin consorcial que nunca es la obten-
cién de un lucro comin partible, sino la gestién instrumental. La con-
tribucién de los miembros es proporcional a la gestién evaluada por su
costo presunto y definitivo, y se realiza mediante la fijacién de cuotas
de reparto. de pérdidas y en su caso de ganancias. En suma, es peculiar
del Consorcio la inexistencia de transferencias de titularidades patrimo-
niales de los miembros en favor del Consorcio. No se transfieren ni los
derechos ni su uso —lo que diferencia el Consorcio de las comunidades—,
sino determinados aspectos de su gestidn.

En las Juntas de Compensacién el articulo 40-2 del Reglamento de
Reparcelaciones dispone «la incorporaciéon de los propietarios a la En-°
tidad no presupone, salvo pacto en contrario, la transmisién a la misma
del dominio de los inmuebles afectados a los resultados de la gestién
comiin» (35).

A continuacién el articulo 40-3 establece: «Las Entidades de Com-
pensacién actuaran como fiduciarias...» Asi los términos «gestion fidu-
ciariap nos aclaran que el objeto de la Junta de Compensacién es la
gestion en comun, gestién urbanistica que le encomiendan sus miem-
bros sin transferencia de derechos de propiedad ni constitucién de comu-
nidades de uso, para que la Junta actie como intermediario al servicio
de los intereses de los propietarios.

f) Excluidas las «aportaciones» de los miembros, el Consorcio se

(35) En consecuencia, cuando el articulo 41, k), del Reglamento de Reparcelaciones
utiliza el término “aportacién” hace referencia a su concepto genérico de “contenido obli-
gacional de la porcién de cada miembro” y no a su concepto estricto de transferencia de
titularidades patrimoniales que determinan la proporcién correspondiente de beneficios.
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financia por dos procedimientos: cuotas de reparto de gastos o finan-
ciacion independiente.

El Reglamento de Reparcelaciones utiliza expresamente las voces
«cuota de valory y «cuota de interés» (art. 42-4 y 5), sin excluir la posi-
bilidad de financiacién a través de créditos y gravamenes (art. 40-4 y SJ.

La determinacién de la «cuota de interés» de cada miembro deter-
mina su participacién en las votaciones para la formacién de la voluntad
colegiada de la Junta su contribucién a los gastos que origine la gestién
urbanistica y su participacién en los resultados finales.

Constituida la Junta, las titularidades dominicales experimentan un
cambio en el objeto que pasa del terreno concreto a la cuota abstracta
de valor o interés que puede ser libremente enajenada en el mercado
y que cumple la funcién de representar documentalmente el derecho final
de propiedad sobre los solares. Sobre los terrenos incorporados a la
gestiéon comiin la Junta actia fiduciariamente con poder dispositivo.

En la esfera sustancial no hay pérdida de titularidad por transfe-
rencia a la Junta, sino subrogacién real (36) por movilizacién y confi-
guracion abstracta del objeto dominade.

En cambio, en la esfera instrumental la Junta actia con plena capa-
cidad para adquirir, poseer y enajenar «los bienes de su patrimonio».
Su titularidad se limita a los medios técnicos y contratos que sirven para
actuar la gestion urbanistica. La disolucién de la Junta comportara la
imputacién de esta esfera instrumental a la esfera sustancial de los miem-
bros, a través de los mecanismos juridicos correspondientes a la técnica
de la representacion.

g) En relacién con las diversas clases de Consorcios debemos apliear
a las Juntas de Compensacién los siguientes caracteres.

1.° Personalidad juridica, con plena capacidad en su esfera instru-
mental y capacidad fiduciaria en la esfera sustancial. '

2.° Personalidad juridica publica, por lo que las Juntas de Com-
pensacién son entes administrativos. En consecuencia constituyen un ex-
ponente de la téecnica de «Administracién auténoma» o gestion por los
propios interesados a la que se reconoce eficacia y caricter adminis-
trativo.

3.° Sus miembros son los propietarios afectados por la ordenacién;
asi, pues, estamos ante un Consorcio cuyos miembros pueden ser priva-
dos, publicos o mixtos. Los Ayuntamientos pueden incorporarse, y né-
tese que el articulo 126 de la L. 3. utiliza la voz «Asociacién mixta», y no

(36} Sobrc la aplicacidn de la “subrogacién real” en urbanismo, J. MarTiN Branco,
&l erdfico .., cit, pig. 181,
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precisamente la de «Sociedad mixta», lo que permite mantener la Junta
de Compensacion dentro de la figura consorcial sin pasar a la Sociedad
de capital.

4.° Su constitucién es voluntaria, tanto en el supuesto de que la
iniciativa parta de los propietarios como en el caso de «invitacién» por
el Ayuntamiento.

5.° Su régimen de gestiéon es vinculante o no vinculante para los
afectados en la siguiente forma: el acuerdo del 50 por 100 de la pro-
piedad afectada permite constituir una Junta cuyos acuerdos no vinculan
a los disidentes que estan sujetos a expropiacién forzosa por la Junta;
el acuerdo del 60 por 150 de la propiedad permite constituir una Junta
cuyos acuerdos vinculan a los disidentes cuyos terrenos quedan vincu-
lados a la gestiéon comun.

6.° Su objeto es la ejecucion del Plan en régimen de gestién comiin;
por tanto, el objeto no es voluntario y libre, sino obligatorio y regla-
mentado. Para ello se gestionan bienes, no obras y servicios; la ejecu-
cién de las obras de urbanizacién depende del régimen de «gestion pi-
blica» o «gestion privada» que se adopte por el Municipio.

k) El Consorcio supera la insuficiencia de las actuales figuras aso-
ciativas mediante el respeto a la individualidad y autonomia de los
miembros, sin perjuicio de la puesta en comiin de alguna de sus ac-
tividades, y ello sin tener como fin la realizacion de beneficios, sin
exigir la constituciéon de un capital mediante aportaciones de los miem-
bros y con la ventaja de la plena capacidad juridica de su esfera ins-
trumental.

Ello no es obsticulo para que subsista siempre la posibilidad de
organizar una integracion superior adoptando la forma de sociedad de
capitales, expresamente prevista en el articulo 125-4, L. S., con desapa-
ricion del consorcio, lo que supone un nivel superior en la «escala de
integracion asociativa».

i) Finalmente el Consorcio es técnica adecuada paxa reorganizar so-
bre nuevas bases la propiedad privada. Tal reestructuracién puede con-
seguirse mediante:

1. Transferencias de propiedad, bien sean voluntarias o coactivas;
asi €l sistema de expropiaciones urbanisticas.

2. Transferencias de derechos de uso; seguido en Espaiia para el
aprovechamiento en comin de pastos y rastrojeras.

3. Explotacion en comiin a través de un ente de gestion instru-
mental, sin transferencias de titularidades. Basta esta ultima nota para
captar la funcionalidad del Consorcio, en nuestro caso de la Junta de
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Compensacién, como instrumento de reestructuracién menos limitativo
de la esfera patrimonial de los sujetos; por ello debe ser sistematica-
mente preferido por la Administracién publica y muy en particular por
los Municipios que vienen obligados a eleg’'r el medio «menos restric-
tivo de la libertad individual» (art. 62 del Reglamento de Servicios).

v

EL SISTEMA DE EXPROPIACION.
1.° Principio general.

Las expropiaciones urbanisticas siguen el procedimiento de la Ley
de Expropiacién Forzosa, salvo en lo relativo a criterios de wvaloracion
del justiprecio, en que se estara exclusivamente a los fijados por la
L. 3. (37).

Respecto al procedimiento recordibamos que la aprobacion del Plan
general tiere efecto legitimador de expropiaciones; sin embargo, ahora
debemos puntualizar que la legitimacién en las dos fases iniciales —de-
claracién de utilidad publica y declaracién de necesidad de ocupacién—
s6lo se produce por la aprobacién de un «poligono de expropiacién»,
instrumento ejecutivo del Plan. En consecuencia la fecha de iniciacién
del expediente expropiatorio no sera la de aprobacién del Plan, sino
la de aprobacién del poligono expropiatorio (38).

(37)  Asi resulta del articulo 85 LS y del articulo 1.° de la Ley de 21 de julio de 1962
sobre valoracidn de terrenos sujetos a expropiaciones urbanisticas. Esta Ley ving a cerrar
ura direccién jurisprudencial favorable a la aplicacién en estos casos del articulo 43
de la Ley de Fxpropiacion que permite fijar el justiprecio por el valor real. MarTiN
BLaNco, El trifico..., cit., hace alusién a este punto y recoge la jurisprudencia posterior
a la Ley del 62,

Fn definitiva, el problema se centra en la inadmisibilidad del articulo 43 de la Ley
de Expropiacién Forzosa, que permitia aplicar el criterio del valor real; sobre este punto
la sentencia de 3 de abril de 1967 (puede consultarse en la “Revista de Derecho Urbanis-
tico”, num. 3, pag. 172), reitera la inaplicabilidad del citado precepto en las valoraciones
urbanisticas.

(38) Debemos tengr en cuenta que: _

1.2 Para adoptar el sistema de expropiacion no es necesario previo plan parcial, pues
el articulo 121.2 LS sdlo exige el Plan General (sentencia de 7 de marzo de 1966, Aran-
zadi 1.452).

2.0 Existe discrecionalidad en la eleccién del sistema, pues el articulo 113 LS da un
orden de prelacién sélo en defecto del que sefiale el Plan o el que acuerde el érgamo.
gestor.

Ambos puntos en la sentencia de 29 de noviembre de 1956. que se pucde consultar en
la “Revista de Derecho Urbanistice”, nim. 6, pag. 171.
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Respecto a los criterios de valoracién baste por el momento indicar
que cualquiera que sea el procedimiento seguido para determinar el
justiprecio, siempre hay que estar a la calificacién del suelo y a los

valores definidos por la L. S.

2.° Excepciones (39).

a) Técnicas sustantivas de preconstitucion del justiprecio.

El procedimiento general de la Ley de Expropiacion Forzosa exige
la determinacién individualizada del justiprecio por un 6rgano admi-
nistrativo colegiado —el Jurado Provincial de Expropiacion— contra
cuyos acuerdos cabe recurso contencioso-administrativo por defecto for-
mal o por lesién sustancial del «sexton.

Sin embargo, la legislaciéon urbanistica ha establecido dos técnicas
denominadas:

32 La dclimitacion de un poligono es impugnable en via contencloso-administrativa
(sentencia de 28 de abril de 1967), pero no puede fundamentarse en apreciaciones subje-
tivas sobre la conveniencia del poligono (sentencia de 2 de abril de 1966, Aranzadi, 1933).

4. La delimiltacion del poligono ha de basarse en la integracién en un niicleo unitario
de edificaciones y servicios y en la homogencidad de las caracteristicas de ed:ificacién del
sector rodeado por otros de régimen distinto, y estas bases son de aplicacién tanto si la
iniciativa es privada o piiblica (sentencia de 17 de febrero de 1967, “Revista de Derecho
Urbanistico”, niim. 3. pag. 156).

5.° La delimitacién de un poligono se sujeta al procedimiento del articulo 32 L. S.
{sentencia de 26 de noviembre de 1966, “Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 3, pig. 157)
y exige la documentacién prevista en el articulo 1042 L. S., todo ello conforme al ar-
ticulo 121-4 L. S. (sentencia dc 2 de¢ abril de 1966, citada en parrafo anterior 3.°).

6. La delimitacién supone la declaracién de utilidad piiblica y }la declaracién de
necesidad de ocupacién que constituyen, segin el articulo 21 L. E. F., el origen del expe-
diente expropiatorio; de modo que la fecha inicial del expediente expropiatorio es la
de aprobacién de la delimitacion del poligono. En consecuencia, no se abonan las mejoras
voluntarias posteriores hechas por el propietario ni tiene condicién de intercsado el arren-
datario posterior conforme a los articulos 4.2, 21, vy 36 L. E. F. (sentencia de 26 de no-
viembre de 1966 Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 3, piag. 157). Las circunstancias
determinantes de la valoracién se han de referir a la fecha en que se delimité el poligono
(sentencia de 8 de abril de 1967, “Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 4, pag. 170);
conforine al articulo 35, L. E. F., vy 28 de su Reglamento, las tasaciones se efectian con
arreglo al valor de los bienes al iniciarse el expediente de justiprecio, contando desde la
firmeza de la necesidad de ocupacién, que a los efectos de la L. S. —art. 51-1— es a
partir de la delimitacién del poligono (sentencia de 2 de junio de 1967).

(39) Tratamos las excepciones al principio general enunciado en dos planos inde-
pendientes: en primer lugar los aspectos sustantivos que atafien a la técnica de valora-
ciones y en scgundo lugar ¢l procedimiento especial de tasacién conjunta.

Asi se subraya la observaciéon de P. Sanz BoIXAREU acerca de la existencia de com-
pleta independencia entre los aspectos sustantivos y de procedimiento de las expropia-
cigpes urbanisticas (Conferencia, “Anuario de Derecho Civil”, julio-septiembre 1962, pa-
gina 75).
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— Indices municipales de valoracién del suelo.

— Precios maximos y minimos de un poligono de expropiacién, cuyo
comiin denominador es la determiracién administrativa de un cuadro
de indices o precios, en funcién de diferentes clases de suelo y sus valo-
res urbanisticos, que permiten deducir automaticamente el justiprecio
de los terrenos comprendidos en el término municipal o en el poligono
de expropiacién.

De esta forma el justiprecio no deriva ya de la aplicacién directa e
inmediata caso por caso de los valores de la L. S., sino de su aplicacion
indirecta o mediata a través del cuadro de indices o de precios basado
en dichos criterios de valoracion.

Obviamente se persigue simplificar y acelerar la individualizacién
de los justiprecios y reducir la fundamentacién de impugnaciones al
vicio formal o error en la aplicacién del cuadro de indices o precios,
pues la impugnacién sustancial contra su importe debera efectuarse a
la hora de su aprobacién y no en tramite de aplicacién.

La técnica de «indices municipales» es obligatoria para los Ayun-
tamientos de capitales de provincia, Municipios de mdas de 50.000 ha-
bitantes y los que designe el Ministerio de la Vivienda. El procedimien-
to (40) de formacién esta directamente inspirado en el general de la
Ley de Régimen Local para acuerdos inunicipales sujetos a aprobacién
estatal. El acto de aprobacidn esta sujeto a control por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Una vez firme los indices municipales, que
atienden exclusivamente a los criterios de valoracién de la L. S., «tie-
nen la consideracién de justiprecion, por lo que su aplicacién indivi-
dualizada «sélo podra enjuiciarse por defectos de procedimiento y de
aplicacién indebida de los indices aprobados».

Requisito inispensable para la formacién de «indices municipales
de valoracién del suelo» es la previa aprobacién del Plan de Ordenacién
Urbana a cuyas previsiones han de ajustarse forzosamente.

Esta nota diferencia los «indices» del sistema de «precios maximos y
minimos» en el que el Gobierno, mediante Decreto, puede delimitar
poligonos de expropiacién, aunque no exista Plan general o parcial e

(40) El procedimiento se descompone en los siguientes tramites:

— Aprobacién inicial del proyecto por el Ayuntamiento.

— Informacion publica.

— Remision del expediente, y de las reclamaciones a la Comisidn provincial de Urba-
nismo que lo clevara, junto con su informe, por via jerirquica al Ministerio de la Vi-
vienda.

— Dicho Departamento someterd el expediente a aprobacién del Consejo de Ministros.
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incluso modificando las previsiones del Plan, y aprobar precios maximos
y minimos de valoracién (41), referidos al poligono y ajustados a los
criterios de la L. S.; con arreglo al procedimiento y régimen de im-
pugnaciones previstos para «indices»; ahora bien, este sistema es «ex-
cepcionaly y subsidiario del anterior porque solo podra utilizarse cuan-
do no se hubieran aprobado los «indices». Si con arreglo a tales carac-
teres de excepcionalidad y subsidiariedad procede la aplicacién de la
técnica que describimos, las valoraciones individualizadas de los terre-
nos incluidos en el poligono se acomodaran al «cuadro de precios ma-
ximos y minimos», segiin la calificacién urbanistica del suelo y los mé-
dulos de aplicacién fijados en el correspondiente Decreto.

Como queda expuesto tanto en «indices» como en «precios maximos
y minimos» el procedimiento exige aprobacién inicial por el Ayunta-
miento y aprobacién definitiva por el Consejo de Ministros; «ello cu-
pone una tipica forma de tutela sobre la actividad de los enies loczles
de cardcter represivo o ex post, que tiene como virtualidad la de con-
ferir eficacia al acuerdo municipal valido objeto de fiscalizacion, de
suerte que es al acto o acuerdo aprobado al que ha de vincularse la pro-
duccién de efectos juridicos y al que por tanto ha de referirse la im-
pugnacién jurisdiccional» (42); esta doctrina aplica correctamente el
principio de qgue los actos administrativos son validos y producen efecto
desde que se dicten, salvo que su eficacia quede demorada o supeditada
a aprobacidn superior; una vez producida ésta la eficacia es retroactiva,
ex tunc, al momento de la aprobacién inicial, que constituye el «acto
de aprobacion» a efectos del régimen de impugnacién que se desarro-
llard en una reposicién y posterior contencioso-administrativo ante la
Audiencia Territorial (43).

(41) Precios miximos y minimos no significa forzosamente lo que su interpretacién
literal da a entender; asi la sentencia de 7 de mayo de 1966 (Aranzadi 3.919) diluye esta
técnica en el cdleculo de un solo precio por metro cuadrado, en correspondencia & la
calificacién del suelo. :

(42) Sentencia de la Sala 4.2 del Tribunal Suprcmo dec 27 de mayo de 1966 (Aran-
zadi 2.869), que inicia, frente a otras anteriores (22 de enero de 1962, Aranzadi 486, y 13
de noviembre de 1964, Aranzadi 4.987); el reconocimiento del efecto tipico de los actos
de aprobacién aplicando el articulo 29-2, @), de la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa.

(431 Aquf no juega la carga dc recurrir en alzada ante ¢l Minlsterio de la Vivienda
organizada por el articulo 219-2 L. S., pues las aprobaciones de “indices” y “precios” no
corresponden a ninguno de los supucstos enumerados en dicha disposicién, por lo que
agotan la via gubernativa (sentencia de 28 de mnoviembre de 1966, Aranzadi 4.060, “son
solamente los actos no sefalados en los articulos enumerados por el 2192 L. S. los que
agotan la via administrativa”).

Una interpretacién contrariz en la sentencia de 13 de noviembre de 1964 (“Anuario de
Jurisprudcncia Contencioso-Administrativa”, ed. Santillana, nim. 579), que citando a su

72



EXPROPIACIONES URBANISTICAS

En suma, los «indices» y «precios maximos y minimos» evitan la
aplicacién directa de los articulos 85 a 101, L. S., en cada expropiacién
urbanistica, segin el orden positivo de prioridad articulado en la si-
guiente forma:

1.° Las valoraciones se ajustaran a los indices municipales, cual-
quiera que sea el expropiante, beneficiario y el procedimiento.

2.° Cuando no hayan sido aprobados los indices municipales, si se
ha hecho aplicacion de la técnica de «precios maximos y minimosy las
valoraciones deberan ajustarse al correspondiente cuadro de precios.

3.° Si no hay indices, ni precios maximos y minimos, la tasacién
de los terrenos se acomodara a los articulos 85 a 101, L. S. (44).

Ahora bien, como quiera que tanto los «indices» como los «precios»,
al senalar el valor del suelo a efectos urbanisticos, deben confeccionarse
atendiendo rigurosamente a la calificacién del suelo y a los criterios
de valoracion establecidos en dichos articulos 85 a 101, L. 3., nos en-
contramos en definitiva que dichos criterios se aplican siempre, bien
sea en forma mediata o indirecta a través de «indices» y «precios», bien
sea en forma inmediata o directa,

En cualquier caso hasta ahora sélo tenemos unos cuadros de valores
referidos a un término municipal (indices) a un poligono (precios) o
unos criterios legales abstractos; por lo que necesitamos analizar la
segunda fase del problema; es decir, como se determina el justiprecio
individualizado de las fincas.

b) Técnicas formales de individualizacion del justiprecio.

Para la determinaciéon del justiprecio individualizado las fincas el
expropiante (45) puede optar entre la tramitacién ordinaria o la tasa-
cién conjunta.

La tramitacién ordinaria (tasacién individual) exige intervencién del
Jurado Provincial de Expropiacién que, con arreglo al procedimiento
general de expropiacién forzosa, y a los criterios de valoracion de L. S.,
aplicara los indices municipales de valoracién del suelo o de no estar

vez a la sentencia de 22 de enero de 1962, se produce en contra del cfecto aprobatorio
y de la competencia de las Audiencias Territoriales.
- Ni qué decir tiene que esta direccién nos parece errénca, no sélo conforme al ctado
articulo 29 de la Ley de la jurisdiccién, sino incluso a la vista del articulo 225 de la L. S.,
que sefiala la competencia de los Organos jurisdiccionales territoriales, salvo si el planea-
miento afectare a mis de una provincia.

(44) Este orden de prioridad resulta en los articulos 1.°, 2.2 y 3.2 del Decreto 343/63,
de 21 de febrero.

(45) La condicién de expropiante viene dada por el articulo 121-1 L. S.; su andlisis
en M. A. N(Gfez Ruiz, Derecho urbanistico..., cit., pag. 402.
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aprobados aplicara directamente al caso concreto dichos criterios de
valoracién o los «precios maximos y minimos», caso de estar aproba.
dos (46).

La tasacion conjunta no exige intervencién del referido Jurado, pues
inicamente deberin cumplirse los trimites expresamente exigidos por
el articulo 12, L. S. (47); en suma, corresponde al Ministerio de la

(46) ;Puede intervenir el Jurado si existen precios miximos y minimos? Entendemos
que si por los siguientes motivos:

— Porque el exprppiado puede invocar el articulo 88 del Reglamento de la Ley de
Expropiacién Forzosa, que para el procedimiento especial de zonas o grupos de bienes
dispone que los precios maximos y minimos, con sus médulos de aplicacién, serin pre-
ceptivos para la valoracién de las fincas comprendidas en el poligono; pero si se produ-
jeren dlscrepancias entre la Administracién y los interesados en cuanlo a la aplicacién
de aquellos precios se resolveran por el procedimiento del articulo 26 y siguientes de la
Ley, es decir, por el Jurado.

La correlaciéon entre la técniéa de “precios maximos y minimos” y el procedimiento
especial de expropiacién por zonas o grupos dc bicnes en Garcia pe ENTERRIA, Apuntes...,
citado en pig. 89. Ahora bien, esta apelaciérr al art. 88 del Reglamento de Expropiacién
Forzosa cs inaplicable en el procedimicnto de tasacién conjunta que sigue “exclusiva-
mente” los arts. 122 L. S,

— porque la técnica de precios méiximos y minimos se refiere exclusivamente a la
preconstitucién del justiprecio, no a su aplicacién individualizada: en consecuencia,
el Decreto 343/1963, de 21 de febrero, regula por separade “indices” y “precios mdxi-
mos ¥ minimos” del problema relativo a la ‘“‘determinacién del justiprecio individualizado
de las fincas”; de todo ello sc deduce que la 1écnica de “precios maximos y minimos”
no esti forzosamente conectada a la tasacién conjunta y puede, por tanto, aplicarse en
tasacién individual.

(47) Fl procedimicnto a seguir se descompone cn las siguicntes fases:

1. Opcién del expropiante por la tasacién conjunta: la Sentencia de 22 de junio de
1967 (“Revista de Dcrecho Urbanitico”, niim. 6, pig. 173), declara que el expropiante ticne
opcidn legal para expropiar individualmente o para aplicar o procedimiento de tasa-
cion comjunta.

2. Informacién puablica durante un mes sohre las valoraciones individualizadas. Si
no actia el Ayuntamiento, ee le concede otro mes de informe.

3. Informe de las reclamaciones presentadas por el expropiante, beneficiario y Ayun-
tamiento.

4 Decisiéon del Ministerio de la Vivienda impugnable previa reposicion en via con-
tencioso-administrativa: la Sentencia de 17 de mayo de 1967 (“Revista de Derecho Urbanis-
tico”, nim. 6, pig. 174), scfiala que contra la Orden del Ministerio de la Vivienda delimi-
tando el poligono a efectos de lasacién conjunta procede reposicién previa a la via con-
tencioso-administrativa, en cuyo momento de impugnacién pudo solicitarse la exclusién
de la finca o pedir la liberacion dc expropiacién conforme al Decreto de 26 de noviembre
de 1959, que establoce la posibilidad discrecional de ese beneficio si el interesado se
compromete previamente a cumplir los requisitos legales (urbanizar, etc.).

Es posible llevar a cabo simultineamente la delimitacién del poligono y la valoracién
de fincas expropiadas a condicién de que no se aprueben las valoraciones antes que el
poligono (Sentencia de 28 de enero de 1966, Aranzadi 651), pucs ello implicaria una
subversién del orden legal que originaria nulidad, pero si se aprucban en la misma fecha
vy por la misma resolucién cs valido (Sentencias de 20 de diclembre de 1966 y 13 de
marzo de 1967). En este sentido, el art. 19 del Decreto 343/1963, de 21 de febrero.

La delimitacién de un poligono cxpropiatorio por el procedimiento de tasacién con-

¢
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Vivienda la funcién atribuida al Jurado en el procedimiento general
aplicando indices, precios maximos y minimos o directamente los cri-
terios de valoracién de la L. S.; ello representa una excepcion al prin-
cipio general de que el procedimiento en expropiaciones urbanisticas
-es el general de expropiacién forzosa (48).

3.° Resumen.

De lo expuesto se deduce que pueden darse los siguientes supuestos :

— Tasacién individual por Jurado que aplica directamente los cri-
terios de valoracién de la L. S.

— Tasacién individual por Jurado que aplica «indices municipales
de valoracién del suelo».

— Tasacién individual por Jurado que aplica «precios maximos y
minimos».

— Tasacién conjunta por Min'sterio de la Vivienda, que aplica los
criterios de valoracién de la L. S.

— Tasacién conjunta por Ministerio de la Vivienda que aplica «in-
dices municipales de valoracién del suelo».

— Tasacién conjunta por Ministerio de la Vivienda que aplica «pre-
cios maximos y minimos».

Sélo podremos valorar esta conclusion desde la perspectiva legal que
independiza las técnicas a través de las cuales se obtiene el justiprecio
de los procedimientos de su aplicacién a las fincas; no tener en cuenta
€s10s extremos conduce a afirmaciones carentes de base legal (49).

junta no exige programa de actuacién ni observancia de los arts. 38, 39, 73, 108, 109 y
132 L. S. (Sentencia de 8 de junio de 1966, Aranzadi, nim. 3.560).

(48) La Sentencia de 24 de febrero de 1966 (Aranzadi, nim. 1.312) declara que el
articulo 85 L. S. remite al procedimiento de la Iey de Expropiacién Forzosa, con excep-
cién del caso de tasacién conjunta del art. 122 L. S, para el que instituve “procedimiento
especial distinto”. En igual sentido, la Sentencia de 14 de marzo de 1966 (Aranzadi, ni.
mero 1.498), que ademis matiza que los criterios de valoracion de la L. S. son siempre
aplicables, cualquiera que sea el procedimiento. También la Sentencia de 8 de junio de
1966 (Aranzadi. ntim. 3.560), que resumc: las valoraciones por L. S. vy el procedimiento
por LEF, salvo tasacién conjunta.

Una sintesis de las oposiciones producidas en torno a la tasacién conjunta en MARTIN
Gamero, Expropiaciones urbanisticas, Montecorvo, Madrid, 1967, pag. 330.

(49) Asi, NUONez Ruiz en Derecho Urbanistico, cit., pag. 401, excluye en tasacién
individual y tasacién ocanjunta la pesibllidad de aplicar indices y precios miximos y
minimos, sin la menor aclaracién complementaria. J. MARTIN BLANCO en E! trdfico de
bienes inn.uebles en la Ley del Suelo, 23 ed., Madrid, 1968, pag. 237, tras subrayar co-
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4.° Observaciones complementarias. -

a) El vuelo.

Las plantaciones, obras o edificaciones y derechos reales sobre in-
muebles no estan sujetos a los criterios de valoracién de la L. S., por
lo que su expropiacién comporta la tramitacion de expediente separado
para cada una de ellas, atendiendo a los criterios de la legislacion gene-
ral de expropiacién forzosa.

— En tasacion individual la Administracion propone al Jurado el
justiprecio del suelo, del vuelo y demas bienes o derechos especificando
con separacién la valoracién de cada bien o derecho.

— En tasacién conjunta el Ministerio de la Vivienda resuelve en un
solo acto administrativo el justiprecio del suelo, del vuelo y demas bienes
o derechos con igual especificacién separada.

El acto de fijacion del justiprecio es recurrible en via contencioso-
administrativa, sin carga de impugnar aprobaciones previas (50).

b) La urgencia.

En las expropiaciones urbanisticas puede excepcionalmente (51) de-
clararse por Consejo de Ministros la «urgente ocupacién de los bienes

rrectamente que la tasacidn individual v la tasacién conjunta hacen referencia, respecti-
vamente, a la intervencion del Jurado y del Ministerio de la Vivienda, concluye que la
normativa vigente sobre “indices” v “precios mdximos y minimos” *ha prescindido del
Jurado Provincial de Expropiaciones”, afirmecién que tampoco respalda con la inexcu-
sable aportacién positiva o jurisprudencial v que entendecmos errénea incluso atendiendo
a la simple estructura de los capitulos I1I, IV y V del Decreto 34371963, dc 2] de febrero.

(50) Asi resulta de los arts. 98, 85/7 L. S., 2/7 de la Ley 52/62, de 21 de julio,
8 v 25 del Decreto 343/63, de 21 de fchrero. La Sentencia de 22 de junio de 1967
(“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 5. pig. 173), declara que las construcciones siguen
el criterio de valoracién del art. 82/2 LEF .(media aritmética del valor en venta y ca-
pitalizacién del liquido imponible) por no estar regulada su tasacién en L. S.

En la Sentencia de 2 de¢ noviembre de 1966 (Aranzadi, nim. 577) puede ocomprobarse
la valoracién diferenciada del suelo, edificaciones y plantaciones.

(51) Sin embargo, el D. L. 5/1964, de 23 de abril, subvierte ¢! cardcter de excep-
cionalidad al disponer que todas las expropiaciones de terrcnos comprendidas en Polos
de Promocién y Desamrollo Industrial tienen caricter urgente. Garcia pE ENTERRiA, Los
principios de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa, cit., pag. 116, resume de la siguiente
forma la expropiacién urgente “Se abandona el caracter proventivo de la indemnizacién,
si bien persiste un eco de este principio en el establecimicnto como requisito de la ocu-
pacién de la constitucién de un depésito previo...; posteriormente se inicia la fase de
determinacién del justo precio, conformc al procedimiento ordinario.”
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afectados»; en este caso la ocupaciéon (52) de dichos bienes se legitima
mediante «hoja de depdsito previo a la ocupaciény con indemnizacién
de los perjuicios derivados de la rapidez de la ocupacién. Efectuada
ésta, se tramita el expediente en sus fases normales de justiprecio y pago.

Esta afirmacién -—todas las expropiaciones urbanisticas admiten de-
claracion de urgencia (53)— es consecuencia obligada de su tramita-
cién por el procedimiento general establecido en la Ley de Expropia-
cion Forzosa, en cuyo articulo 52 y 56 y sigs. de su Reglamento se
regula la expropiacién urgente. Las excepciones a este principio rela-
tivas a las técnicas de «indices» y «precios» en cuanto tienen contenido
sustancial en nada afectan al procedimiento de urgencia; tampoco la
excepcién relativa a «tasacién conjunta», aun cuando tiene contenido
formal o procedimental, afecta a la declaracién de urgencia, pues-ésta
es un procedimiento especial que finaliza con la o:upacién, por lo que
a partir de ese tramite el justiprecio y pago se efectuarin con arreglo
a tzsacién conjunta.

c) Modificaciones del justiprecio.

Si existen indices municipales el justiprecio que resulte podra au-
mentarse o disminuirse en un 15 por 100, excepcionalmente y en base
a circunstancias objetivas y particulares de la finca que deberan razo-
narse y justificarse. Ademas habran de tenerse en cuenta las circuns-
tancias debidamente justificadas posteriores a la aprobacién del indice
municipal que alteren la calificacién urbanistica del suelo.

En cualquier caso se abonaran al expropiado el premio de afeccién
v los intereses de demora, si procedieren, en la cuantia y por el pro-
cedimiento regulado en la legislacion general (54).

(52) Garcia peE Entemmria, Los principlos..., cit,, pag. 117, mantiene que en el pro-
cedimiento de urgencia el efecto expropiatorio sigue consumandose por el pago del jus-
liprecio, sin que pueda ser considerado titulo bastante el depésito previo. Hasta el pago
o consignacién del justiprecio no se transformari la requisa de uso en expropiacion de-
finitva con todos sus cfectos derivados.

(53) Todas las expropiaciones urbanisticas admiten declaracién de urgencia y no sélo
las valoradas mediante “precios méximos y minimos” (art. 18, Decreto 343/1963, de 21
de febrero).

(54) El “precio de afeccién™ compensa la exclusion de los “perjuicios subjetivos” y
su cuantia es del 5 por 100. Garcia pe ENTERRiA, Los principios..., cit.,, pag. 121.

Frente al principio tradicional de que la Administracién no debe intereses de demora,
la Ley dc¢ Expropiacién Forzosa, y posteriorme .e la de Contratos del Estado, establecen
la obligacion de abonar el interés legal de!l 4 por 100. En ¢l caso de la LEF, los inte-
rescs de demora surgen en dos supuestos: transcurso de mas de seis meses entre la ne-
cesidad de ocupacién y la determinacién del justiprecio y/o entre este dltimo y su pago.
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El justiprecio ha de revisarse, con arreglo al indice general ponde-
rado de precios al por mayor elaborado por el Instituto Nacional de
Estadistica, sin excluir otros factores, cuando circunstancias reales y no
especulativas originan variaciones notorias en el mercado del suelo o en
la situacién econémica general.

La caducidad de la valoracién que en la L. E. F. es de dos afios
(arts. 35 y 58) en la L. S. se extiende a diez (55), que se computan desde
la fecha del acuerdo relativo al justiprecio hasta su pago efectivo o
consignacidn.

d) El pago.

Ha de verificarse precisamente en dinero; sin embargo, la L. S.
permite que se realice por permuta con otras parcelas del beneficiario
de la expropiacion (56); de esta forma el pago en metalico se convierte
en pago en especie, a costa del beneficiario y previo acuerdo del ex-
propiante.

e) Liberacion de expropiaciones.

La L. S. sefiala un plazo de diez aiios, a contar desde la fecha de
entrada en vigor del Plan, para que la Administracion proceda a rea-
lizar las expropiaciones o imponer servidumbre; si en ese plazo no
se verifica, el propietario, previo requerimiento, recobra el libre ejer-
cicio de sus facultades dominicales y se libera de la expropiacién (57).

(55) La Sentencia de 13 de octubre de 1967 (“Revista de Dcrecho Urbanistico”, nii-
mero 5, pag. 177) declara que, en virtud del art. 99 L. S, las valoraciones tienen una
vigencia de diez aios, salvo que se funde su revisién, al menos en el indice general,
ponderado de precios al por mayor del 1. N. E.; no basta alegar modificacién en las
Bases Laborales de la Construccién.

(56) Arts. 49/4 del Reglamento de Expropiacién Forzosa y 100 L. S

(57) A. Carro, Los principios de la nueva Ley del Suelo, cit., pag. 539, sefiala que
este art. 56 L. S. es una novedad en nuestro Derecho al permitir el desbloqueo expro-
piatorio de la finca. La Sentencia de 30 de marzo de 1966 (Aranzadi. niim. 1.897), lo rela-
ciona con un plan aprobado en 3 de diciembre de 1953, el Avuntamiento procedié a la expro-
piacién en 30 de octubre de 1963, por lo que concluve que no habiendo transcurrido
integramente los diez afios, el requerimiento del particular ne tenia fundamento.

Martin GamERO en Expropiaciones urbanisticas, cit.. pag. 248, describe la sistema-
tica del Decreto de 26 de noviembre de 1959 sobre liberacidn de expropiaciones. Los
propietarios pueden solicitar la liberacidn si se comprometen previamente a someterse al
plan parcial, a reparcelacién, a las servidumbres del plan, si ademids aceptan el precio
de expropiacién, aportan al pago de los costes de urbanizacién e inician la construccién
en los plazos fijados. El otorgamiento de la liberacién es discrecional.

La normativa sobre enajenacién de parcelas por el Instituto de la Vivienda y Gerencia
de Urbanizacién prevé “reservas de terrenos en favor de los expropiados”; es decir, que
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La aceptacién del régimen de cooperacién por alguno de los propie-
tarios podra —si el Ayuntamiento asi lo acuerda discrecionalmente—
liberarle de la expropiacién.

ostentan derecho prioritario a la adquisicién de una o varias parcelas en el poligono,
atmque no sea la misma parcela expropiada.

La Jurisprudencia ha precisado que este sistema de liberacién organizado por el ar-
ticulo 56 L. S. no aparece cn nuestra legislacién hasta la L. S. (Sentencia de 18 de abril
de 1964. “Anuario”, nim. 576); el art. 56 L. S. persigue un doble efecto: de un lado,
favorahle a la Administracién a fin de que ésta pueda contar con un plazo para la préc-
tica de sus proyectos, evitando un aluvién de expropiaciones que pondrian en peligro eus
presupuestos, vy de otro lado, a favor del administrado, evitando una situacién perma-
nente de incertidumbre par: su propiedad. Aunque el art. 153 de la Ley de Régimen
Local prevé un plazo de diez afios para llevar a la praictica los proyectos y planes, no
cabe interpretar que pueda ocuparse el bien expropiado.sin previo pago, pues desde que
la Administracién se dispone a ocupar hs de proceder al previo pago (Sentencia de 1
de junio de 1964, “Anuvario”, nim. 290). El sentido del art. 56 LS es: f{rente a la po-
testad ilimitada que bajo otros textos ::gales correspondiz a la Administracién para
levar a cabo la expropiacién en el tiempo que crevere oportuno, la L. S. establece un
plazo, transcurride el cual el propietario recobra las facultades limitadas por el plan;
facultades limitadas y no libres o anirquicas, pues han de ejercersc siempre conforme
al plan; su fundamento no cs otro que impedir la indefinida afectacion de un interés
privado por una ordenacién jamas consumada; el art. 56 esta condicionado a que no
se hubiera procedido a la expropiacién y se procede a la expropiacion en cuanto se pasa
a su realizacion a través del procedimiento adecuado, con lo que el requerimiento es
ineficaz cuando en procedimiento expropiatorio estd viva y en curso; asi, el art. 56
L. S. en modo alguno permite la terminacién anormal del expediente expropiatorio en
curso, no arbitra un medio de ataque a la expropiacién en via de consumacién, ni a la
vigencia ilimitada del plan, “que nace con una vocacién de permanencia” (Sentencia
Audiencia Territorial de Barcelona de 10 de abril de 1965, “Anuario”, nim. 664).

Los diez afios del art. 56 L. S. se computan desde la “entrada en vigor del Plan”
(Sentencia de 11 de abril de 1964, “Anuario”, nim. 575). Por haher sido requerido el
Municipio conformec al art. 56 LS, y no haberse llevado a cabo la expropiacién en el
plazo de tres meses, se ha producide automaiticamente y ope legis la recuperacién por
el propietario del libre ejercicio de sus facultades dominicales sobre la finca. No es
posible que posteriormente sc plantee la expropiacién una vez pasado este plazo de ca-
ducidad sin haberla realizado, a no ser mediante nuevo titulo habilitante (Sentencia Au-
diencia Territorial de Granada dc 10 de diciembre de 1965, “Anuario”. nium. 668).

Otorgar la liberacién de expropiaciones conforme al art. 5/2 del Decreto de 26 de
noviembre de 1939 es absolutamente potestativo de la Administraciéon, que resuelve dis-
crecionalmente, y en vista de ello la conclusién que se impone es que no existe derecho
administrativo alguno de parte del recurrente (Sentencia de 28 de mavo de 1963, “Anua-
rio”, nim. 442).

Fl Decreto de 26 de noviembre de 1959 fue dictado. segin expresa su preambule, con
¢l propésito de buscar }a armonizacién de los intereses particulares y piblicos, evitando
la expropiacion cuando el particular ofrece voluntariamente su colaboracién; pero como
tal férmula cabria se utilizase en contra de su propia finalidad para entorpecer actua-
ciones urbanisticas, incumpliendo a posteriori unas condiciones aceptadas solamente para
evitar de momento la cxpropiacién, se fijan las condiciones y consecuencias del incum-
plimiendo, siendo de notar. respecto de las primeras, que la acéptacién del precio de
expropiacién sefialado por la Administracién sélo obliga en caso de que se acepte la
peticién. Otorgada en este caso la liberacién, la conducta del recurrente retrasando la
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f) Reversion de expropiaciones (58).

Esta garantia basica del expropiado rige indiscriminadamente en las
expropiaciones urbanisticas sin mas excepcién que la prevista en el
articulo 90-2, L. S., para los terrenos expropiados por su valor inicial,
en los que el plazo de reversién se fija en treinta afios.

g) Fines de las expropiaciones urbanisticas.

Hasta ahora nos hemos venido refiriendo a las expropiaciones urba-
nisticas como uno de los cuatro sistemas de ejecuciéon del Plan General
a través de la actuacién por poligonos.

Una finalidad coincidente, pero a escala territorial mas amplia, apa-
rece en las «expropiaciones masivas del suelo urbanizable» que tienden
a constituir patrimonios piblicos del suelo mediante:

1.° Adquisicién masiva del suelo por expropiacién u otros titulos.
2.° Urbanizacién de ese suelo.
3.° Regularizacién del mercado mediante la oferta de los solares

asi formados.

A nivel estatal el organismo auténomo del Ministerio de la Vivienda
denominado «Gerencia de urbanizacién» tiene dos fines fundamentales:
preparar suelo urbanizado y regular el mercado de solares por el sim-

ple juego de la oferta (59).

firma del acta de aceptacién de las condiciones del Decreto de liberacién y pago de la
cuota de aportacién al coste de la urbanizacién, vulnera el espiritu informador del
Dccreto y entorpece la actuacién urbanistica por su actitud dilatoria, por lo que, de
conformidad con €] previo rcquerimiento, s¢ le tuvo por renunciado al beneficio de
liberacidn, sin que ello infrinja el Ordenamicento juridico (Sentencia de 9 de diciembre
de 1965, “Anuario”, nim. 462).

(58) MarTIN GaMERo, Expropiaciones urbanisticas, cit., pig. 26l.

La reversién puedc ejercitarse en cuatro supuestos, segin detalla la Sentencia de 12
de marzo de 1964 (“Anuario”, nim. 287):

1.° Dentro del mes en que la Administracién comunique su decisién de no ejecu-
tar la obra o servicio, asi como la desaparicién de cualquiera de éstas.

2° Dentro del mes en que el intercsado comparezca ante la Administracion, dan-
dose nor enterado de los hechos o actos de ésta que impliquen inejecucién.

3° Pasados dos afios de haber hccho presente a la Administracién el propdsito de
ejercer la reversién por tener los biencs a su disposicién desde cinco afios antes de la
advertencia sin iniciar las obras o servicios y siempre que no las hubieren comenzado
después de tal aviso.

4.° Pasados dos afios de haber hecho presente a Ya Administracién el propésito de
ejercitar la reversién por estar transcurridos otros dos afos desde la fecha prevista para
iniciar las obras o servicios sin hacerlo y siempre que no las hubiere comenzado des-
pués del aviso indicado.

(591 Garcia pE ENTERRiA, Apuntes..., cit., pig. 104 sigs., indica que dicho mercado,
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La L. S. encomendé esta accién precisamente a los Municipios, y no
al Estado, obligando a la constitucién de «Patrimonios municipales del
suelo» (60) para preparacién y enajenacién de solares edificables, entre
otros fines; con ello se venia a reconocer que-este tema, como el resto
del urbanismo, es una competencia natural de los Municipios, recono-
cimiento que por lo general no ha trascendido de las declaraciones le-
gales hacia la realidad por el deterioro y empobrecimiento acumulativo
de las Haciendas Locales (61).

Desde la perspectiva de la competencia natural de los Municipios y
Provincias en Urbanismo (62) debemos enjuiciar severamente a la «Ge-
rencia de Urbanizacién» estatal en cuanto ejerce unas competencias que
la L. S. atribuia a los entes locales y administra fondos piiblicos cuya
inversién se proyecta y repercute directamente en la esfera territorial
consustancial a los intereses locales.

Por 1iltimo, las expropiaciones urbanisticas pueden responder a la
finalidad de «expropiacién-sancién por incumplimiento de la funcién
social de la propiedad» referida en concreto a la omision de los debe-
res funcionales de urbanizar 'y de edificar. La obligacién positiva de
urbanizar se garantiza con expropiacién-sancion de la siguiente forma:

— En el sistema de cooperacién para el:caso de que el porcentaje
requerido de propietarios no acepte las obligaciones propias de dicho
sistema (art. 118, L. S.).

dominado por grupos monopolistas, es un tipico supuesto de mercado ineldstico, puce
las posibilidades de suelo urbano eon fundamentalmente limitadas. Ante tal supucsto,
ol Estado trata de intervenir en ese mercado controlando los precios mediante la oferta
de solares. De hecho, la Gerencia de Urbanizacion tuvo una entrada espectacular expro-
piando cantidades ingentcs de suelo urbano que superan las 4.000 hectircas; pero hasta
la fecha no ha podido mantener los precios del mercado a niveles adecuados por el
retraso v parquedad eon que efectia las ofertas de solares.

La Gerencia de Urbanizacién se rige por Ley 43/1959, de 30 de julio. modificada
por Decreto-ley 49/1962, de 22 de noviembre; su reglamento provisional fue aprobado
por Decreto 237/1960, de 11 de febrero, v el régimen de enajenaciones de terrenos pro-
piedad de la Cerencia por Decreto 1.510/1963, de 5 de junlo.

(60) Arts. 72 a2 76 L. S.: la regulacitn de las enajenaciones en arts. 152 a 156 L. S.

Garcia DE ENTERRiA ¢n La LS y el futuro del urbanismo. Problemas actuales de
Régimen Local, Sevilla, 1958, pdg. 122, sefala que se trata de “una técnica de recupe-
racién de enriquecimientos mediante la llamada equivocamente expropiacién de plus.
valias. Baste decir que, en cuanto Wltima posibilidad, constituye el coronamiento defi-
nitivo del sistema de afectacién de costes”.

(61) Con toda razén indica M. A. NORez Ruiz en Derecho Urbanistico..., cit., pa-
gina 339, que “de nada sirve regular la politica municipal del suelo mediante la cons-
tituc:én de patrimonios municipales del suelo si el Municipio no tiene medios econé-
micos para formarlo”.

(62) Garcia DE ENTERRIA, La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, cit., pag. 142.
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— En el sistema de compensacién respecto de los disidentes y de los
propietarios que incumplan sus obligaciones [art. 125, 126, ¢}, v 128].

La obligacién positiva de edificar se garantiza con expropiacién-
sancion :

— Especificamente en el sistema de cooperacién por el articu-

lo 119, L. S.

— Con caricter general por la técnica de edificacién forzosa y Re-
gistro Municipal de Solares que en sustancia implica lo siguiente: el
incumplimiento del deber funcional de edificar priva de legitimacién
al propietario para tesaurizar las plusvalias; de oficio o a instancia de
parte se verifica la inscripcién del solar —o construcciones derruidas,
paralizadas, ruinosas o inadecuadas (63)— en el Registro Municipal de
Solares, con posterior declaracién de su «estado de venta forzosa» por
el valor urbanistico, sin que en ningin caso sea aplicable el valor co-
mercial (art. 145, L. 3.). De esta forma la diferencia de importe entre
ambos valores se adscribe al deber funcional de edificar.

Otros supuestos especificos de expropiacion-sancién son:

— Articulo 123, L. S., incumplimiento por el beneficiario de la
expropiacién de sus deberes de urbanizar y en su caso de edificar.

— Articulos 137 al 141, L. S.: incumplimiento de la «gestién pri-
vada».

— Articulo 54 régimen dé fachadas artisticas.
— Articulo 171-3 reparcelacién sin licencia (64).

En otro sentido la finalidad urbanistica de la expropiacién acota el
ambito de aplicacién de la L. S., por lo que si el fin perseguido no es
la ordenacién urbana del sector expropiado no cabe aplicar este régi-

(63} Sentencia de 15 de diciembre de 1966 (“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 1,
pagina 152): finca, a efectos del Registro de Solares, nunca equivale a finca en sentido
juridico-hipotecario de unidad inscrita en el Registro de la Propiedad, pucs el Registro
de Solares no es un registro de hipotecas, ya que su finalidad propia tiende a crear
autorizada reclacién de solares aptos para la edificacién con el decidido propésito de
avuda a resolver e| angustioso problema social de la vivienda. Los conceptos de cons-
trucciones paralizadas, ruinosas, derrvidas o inadecuadas son independientes y sin nada
que ver con la supuesta finca juridico-hipotecaria.

Sentencia de 17 de diciembre de 1966 (“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 1,
pagina 149). La inclusién en el Regisuro de Solares corresponde al Municipio; es recu-
rrible en alzada ante la Comisién Provincial de Urbanismo, cuya resolucion agota la
via administrativa y tnicamente son susceptibles de contencioso-administrativo ante la
Sala de este caracter de las Audiencias Territoriales.

(64) Martin Gamero, Expropiaciones urbanisticas, cit.,, pag. 273.
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men juridico especial, sino el comin, constituido por la Ley de Expro-
piacién forzosa, cualquiera que sea la calificacion urbanistica del
suelo (65).

°

5.° Criterios de valoracion.

Repetidamente hemos aludido a los criterios de valoracion definidos
por la L. S. en sus articulos 85 a 101, que determinan directa o indirec-
‘tamente el justiprecio en las expropiaciones urbanisticas; a estos efec-
tos las valoraciones de terrenos se efectuaran teniendo en cuenta los di-
ferentes valores denominados «inicial», «expectante», «urbanistico» y
«comercial».

a) Valor «nicial». Es el unico que hace referencia a los frutos del
terreno, pues se determina por los rendimientos de la explotacién rus-
tica efectiva o potencial de la finca sin tener en cuenta precios de venta,
ni plusvalias o expectativas urbanisticas; sélo se computan los aprove-
chamientos rusticos desconectados con la posible utilizacion urbana de
los terrenos. Se aplica a los terrenos calificados como «risticosy y a los
viales, parques y jardines que por su extensién no resulten incluidos en
el deber funcional de la gratuita «cesién de viales» (66).

b) Valor «expectante». Su limile minimo es el valor «inicial» y su
limite méaximo el «urbanistico» (67), por ello se puede definir como
incremento del «inicial» legitimado en las expectativas urbanisticas de

(65) Martin GaMmErO, Expropiaciones urbanisticas, cit., pig. 216, con especial men-
cion al art. 102 del Reglamento de Expropiacién que remite a la L. S. en las expropia-
ciones *“por razén de urbanismo”.

La Sentencia de 19 de octubre de 1965 (“Anuario”, nim. 430) declara: sea cual
fuere la naturaleza de oualquier terreno, lo que determina la aplicacién de las expro-
piaciones urbanisticas de la L. S. no es la calificacién que merezca con arreglo a ella,
sino el fin a que obedezca la expropiacién misma. que no ha de ser otro que la or-
denacion urbana conforme al art. 1 de la L. S. Siendo asi que en este caso la ex-
propiacién no tuvo por fin la ordenacién urbana del sector expropiado, sino evitar danos
por crecidas del arroyo Tamarguillo. conforme a Decreto aprobado a apropuesta del Mi-
nisteriv de Obras Piiblicas, se revela que la expropiacién no guarda relacién los fines
a realizar por razén de urbanismo, dnicos a los que son de aplicacion los preceptos de
la L. S.

(66) La Sentencia de 15 de enero de 1966 (“Aranzadi”, nim. 218) contempla la ex-
propiacion de una finca con destino a viales v declara que el solar dedicado a vias
puablicas se tasa por el valor inicial, y este valor se determina por el rendimiento de la
explotacidn ristica efectiva o susceptible, y en este Gltimo caso (finca sin explotacién
ristica) se estd al correspondiente arbitrio municipal sobre solares.

La Sentencia de 13 de octubre de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistico”, num. 5,
pigina 174) sefiala que el valor inicial debe prevalecer, caso de ser mayor, sobre el
expectante, pero no sabre el urbanistico.

(67) Sentencia de 8 de junio de 1966, “Aranzadi”, nim. 3.560, y art. 91/3 L. S.

83



JOSE ANTONIO MANZANEDO MATEOS

los terrenos (68); se aplica a los terrenos calificados de «reserva urba-
na» (69) o risticos con expectativas urbanisticas (70).

¢) Valor «urbanistico» es un valor contraespeculative (71), es decir,
inferior al valor «comercialy o de mercado, que se determina mediante
un sistema complejo en el que se relacionan:

1.° el volumen edificable fijado por el Plan.
2.° el precio por metro ciibico de edificacion;

3.° las circunstancias intrinsecas del suelo y los servicios urbanis-
ticos de que esté dotado;
todo ello con la finalidad de limitar la repercusién del suelo sobre la
edificacién (72).

De esta forma, y a tenor del Decreto de 21 de agosto de 1956, sobre

(68) El art. 87/2 L. S. dispone que el valor “expectante” se ohtendrd sumando al
“inicial” una plusvalia en funcién de las expectativas urbanisticas.

La sentencia de 30 de ahril de 1966 (Aranzadi, niim. 3.918) seiiala que para hallar el va-
lor expectante es preciso determinar en primer término el valor inicial que corresponde a los
terrenos, al cual se sumarid la plusvalia que corresponda, plusvalia por unidad de super-
ficie, que a su vez se obtiene restando del valor urbanistico del terreno el inicial corres-
pondiente; o lo que es lo. mismo, segiin sentencia de 7 de mayo de 1966 (Aranzadi, ni-
mero 3.919), "el valor expectante” se ha de obtener detrayendo del valor urbanistico que
le corresponda, “el inicial que tuviera”.

(69) La sentencia de 8 de junio de 1966 (Aranzadi, nim. 3.560) aplica el valor expec-
lante a una finca que carecia de los requisitos urbanisticos del articulo 63 L. S., pero estaba
comprendida en el Plan general para ser urbanizada, como suelo de “reserva urbana”.
‘Sentencia de 30 de abril de 1966 (Aranzadi, nim. 3.918), “las fincas de que se trata son
-eminentemente rusticas, cultivadas en regadio, a cuyos terrenos corresponde la calificacién
de suelo de reserva urbana por estar comprendido cn el Plan general de ordenacion
para ser urbanizado, y no ser calificables de suelo urbano» por ausencia de Plan parcial,
no estar situados en el casco urhano y no concurrir las circunstancias del articulo 63 L. S.
Sentencia de 22 de junio de 1967 (“Revista de Derecno Urbanistico”. nam. 5, pag. 174):
al suelo incluido en el Plan general para ser urbanizado le corresponde el valor expec-
tante. Sentencia de 4 de noviembre de 1967, el poligono fuera del casco urbano, con
supeficie edificada inferior a 2-3 y sin plan parcial, es de reserva urbana y se valora por
<l expectante.

(70) La sentencia de 7 de mayo de 1966 (Aranzadi, nim. 3.919) ha precisado, en torno
al articulo 87-1 y 2.9, B. L. S., que las expectativas que determinan la plusvalia no se refie-
ren a la utilizacion que se hubiere hecho del terreno en tiempos pasados, sino a la posi-
bilidad que tengan los terrenos comprendidos en el poligono de expropiacién para ser
utilizados en un future miaximo de quince afios.

(71} Para A. Carro, Los principios de la nueva Ley del Suelo, c't., es el valor “clave”,
pues la 1. S. “estd concebida para que €l 100 por 100 de las valoraciones y expropia-
ciones, que en aplicacién de la misma se realicen, se obtengan por el valor urbanistico”.

(72) Asi A. Carro, op. cit.,, indica que el valor urbanistico se inspira en la idea
contraespeculativa de que el valor de un terreno no debe ser inferior al 5 por 100 ni
superior al 15 por 100 del coste previsible de la edificacion permitida. Por esta conexién
funcional y econémica entre suelo y vuelo los articulos 85 y 88, L. S., definen el valor
urbanistico del suelo en relacién al volumen ed.ficable y su coste.
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coef'cientes de valoracién urbanistica, para determinar el valor urba-
nistico hay que ponderar:

1.° El volumen de edificabilidad atribuido por el Plan parcial [ar-
ticulo 10, ¢), L. S.], que viene expresado en metros cibicos por metro
cuadrado de superficie.

2.° Coste del metro cibico de edificacion expresado en pesetas.
Como seiala GArcia DE ENTERRiA, el Ministerio de la Vivienda define
por su cuenta este coste (73); no se trata, por tanto, del coste real del
metro cibico ya edificado.

3.° Las circunstancias intrinsecas y la urbanizacién; lo que se des-
compone a su vez en los siguientes factores :

3.1. Coeficiente por «categoria y grado», de acuerdo con la dota-
cién de agua, accesos, aptitud del terreno para la cimentacién, topogra-
fia, paisaje, etc. El Decreto de coeficientes traduce estas condiciones
intrinsecas de los terrenos en tres «categorias», A, B y C, cada catego-
ria se subdivide en tres «grados», finalmente para cada categoria y
grado se sefialan diversos «coeficientesy en funcién de la «edificabili-
dad»; por ejemplo, a un terreno de «categoria» A, «grado» 3 y con
«edificabilidad» 3 corresponde el coeficiente 6,50.

El Tribunal Supremo, mediante la técnica de control de los che-
chos determinantes» (74), revisa las asignaciones de «categoria» y «gra-
do» que efectia la Administracién, mediante el analisis concreto de las
circunstancias intrinsecas del suelo objeto de valoracién urbanistica (75).

Este complejo sistema de coeficientes por categoria y grado responde
en esencia a la finalidad de limitar el valor del suelo a un determinado
y reducido porcentaje del coste total de la edificacién. Desde esta pers-

(73)  Apuntes..., cit., pag. 92. La sentencia de 26 de octubre de 1965 (nim. 436 del
“Anuario de Jurisprudencia Contencioso-Administrativa”, ed. Santillana, vol. de 1965) de-
clara que fijar el coste de la edificacién es competencia de los érganos urbanisticos, con-
forme a la norma 5.2 del Decreto de coeficientes, que dispone: el coste del metro ciibico
de edificios-viviendas.

(74} Un andlisis de esta técnica en Garcia pE FENTERRiA, La lucha contra las inmuni-
dades de poder en cl Derecho administrative (poderes discrecionales, poderes de gobierno
y poderes normativos), num. 38 de esta REvista, 1962, pags. 170 v sigs.

(75) Asi la sentencia de 11 de marzo de 1965 (“Anuario”, 1965, Santillana, cit., ni-
mero 445) no acoge la prctension del recurrcnte de modificar la categoria y grado B3 a
los de BI1, por no ajustarse a la rcalidad de las circunstancias intrinsecas del suelo. En
cambio, las sentencias de 18 de febrero de 1964 (“Anuario”, nim. 333) y 4 de junio de 1964
(“Anuario”, nim. 341) revisan los coeficicntes por categoria v grado incrementando los
que asigné la Administracién.

Es importante la s=ntencia de 1 de junio de 1965 (*“Anuario”, nim. 458), por cuanto
precisa que a efectos del coeficiente por categoria y grado hay que referir las condiciones
intrinsecas previstas en el Decreto de 21 de agosto de 1956, “segiin mandato lepal esne-
cifico, a la fecha de delimitacion del poligono”.
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pectiva previa se elaboraron los coeficientes que, por tanto, no repre-
sentan una arbitraria discrecién administrativa, sino un resultado téc-
nico y matematico al servicio de la expresada finalidad previa: limitar
la repercusién del precio del suelo en el precio final del vuelo.

3.2. Coeficiente por «grado de urbanizacién» (76): en este caso la
finalidad es simplemente retribuir los costes de las obras de urbaniza-
cién existentes en el suelo; ahora bien, como las obras pueden haberse
realizado -a cargo de los propietarios o de oficio por la Administracién,
la norma cuarta del Decreto de coeficientes regula distintamente ambos
supuestos.

Si la urbanizacién existente corrié a cargo de los propietarios las
obras se tasan por su «valor actual». El resultado, expresado en pesetas,
se pondera con el valor actual de lo que deberia ser la «urbanizacién
completan (77); asi se obtiene un coeficienie que relaciona y representa
€l porcentaje de urbanizacion existente respecto de la «urbanizacién
completa». El maximo seri el 100 por 100 (coeficiente 10) y el minimo
sera el cero por 100 (coeficiente cero), con los correspondientes coefi-
cientes intermedigg- (78).

Si la Administracién realizé la urbanizacién, el coeficiente se expresa

(76) Recordemos que conforme al articulo 63, L. S, la urbanizacién se refiere a
las obras fijadas en el Plan, y si éste no las concretare a los servicios de abastecimiento
de agua, alcantarillado, pavimcntacién y encintado de aceras y alumbrado piblico.

(771 El concepto de “urbanizacién completa” en la norma novena del Decreto de
coeficicntes; se requiere que estén definitivamente establecidos los servicios de vialidad,
saneamiento, agua, eclectricidad y demds complementarios. Todo ello en relacién con el
articulo 63, L. S.

(78) Para simplificar esta escala de 0 a 100 las “instrucciones para determinar los
indices municipales de valoracién del suelo”, publicadas por la Direccion General de
Urbanismo del Ministerio de la Vivienda (Madrid, 1963), cuyo caricter es puramente
orientador y no reglamentario, establocieron el siguiente cuadro (pig. 15).

“Terrenos con urbanizacién completa ... ... ... — 100 % del total.
Terrenos con trss servicios ... ... ... ... ... ... — 175 % del total.
Terrenos con dos servicios ... ... ... ... ... ... — 50 9% del total.
Terrenos con un servicio ... ... ... ... ... ... — 25 % del total.
Terrenos con cero servicios ... ... ... ... ... ... — 0 % del total”.

Se considera aceptable su aplicacién cuando el estudio se realiza para un término muni-
cipal completo, como sucede en la técnica de indices; en definitiva, el sistema descrito
en el texto se traduce en una clasificacién del terreno sélo por €l nimero de servicios
que pousee. Asi se originan los coeficientes 0, 2.3, 5, 7,5 v 10, que representan el nimero
de servicios existentes en relacién como sempre a la “urbanizaciéon cemplcta”.

La simplicidad reductora del sistema lleva a M. A. NURez Ruiz, Derecho urbanistico
espaiiol, cit., pag. 389, a convertirlo ¢n norma general, con olvido de su origen no regla-
mentario, de su reconocida menor precisiéon y de su caricter no vinculante.
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en porcentajes de coste de la edificabilidad permitida (79). Podriamos
preguntarnos por qué en este supuesto se incrementa el valor urbanis-
tico de unos terrenos cuya urbanizacién no se ha realizado a cargo de
los propietarios, pues a primera vista resulta que la accién urbanizadora
del Municipio beneficia a propietarios inertes; sin embargo, el coefi-
ciente de incremento se legitima en la prioridad legal del régimen de
«contribuciones especiales» sobre el de «impuestos» (80), en virtud del
cual las obras urbanizadoras no han sido sufragadas por la poblacién
del término municipal, sino, en su parte divisible, por los propietarios
de inmuebles beneficiados especialmente.

Al igual que en el coeficiente por «categoria y grado», también nues-
tro Tribunal Supremo revisa los coeficientes por «grado de urbaniza-
cién» aplicando la técnica de control de los hechos determinantes (81).

3.3. Coeficiente de reduccién por «tipo de ciudad»: los anteriores
coeficientes incrementan el valor del suelo; en cambio, éste dnicamente
tiene efectos reductores, de la siguiente forma:

— En Madrid, Barcelona, Valencia y Bilbao no hay reducecion.

— En las ciudades de mas de 100.000 habitantes el coeficiente re-
ductor es del 25 por 100.

— En el resto de los micleos urbanos, del 50 por 100 (82).

(79) La norma cuarta, &), del Decreto de coeficientes establece un sistema que puede
expresarse de la siguiente forma:

Cocficiente (por-
centaje del coste
de la edificacién 10
permitida).
75
5

0 1 3 6 12 20
Edificabilidad (m$/m?).

(80) Articulos 578 y 580 de la Ley de Régimen Local.

(81) Precisamente la sentencia de 26 de enero de 1965 (“Anuario” de 1965, ed. San-
tillana, cit.,, nim. 433) entra a revisar el coeficiente por grado de urbanizacién en el su-
puesto d apartade &) de la norma 4.2 del Decreto de coeficientes, admitiendo la aplica-
cién de coeficientes interpolados entre los expresados en dicha norma.

(82) Estos porcentajes giran sobre el coeficiente por “categoria y grado”; es decir, se
trata de un descuento cifrado en el 25 o €]l 50 por 100 de los numerales que expresen
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En resumen: el valor urbanistico se obtiene operando con:

Edificabilidad (E).

Valor urba- Coste del metro cubico construido (M).

nistico ...... Coeficiente por categoria y gra-
do (Cpg).

Coeficiente por grado de urba-
nizacién (Cu).

Coeficiente de reduccién por
tipo de ciudad (Cec).

Coeficiente total (C)...

Las operaciones aritméticas, preceptuadas por el Decreto de coefi-
cientes son :

1.° Se obtiene el coeficiente total: para ello al coeficiente por ca-
tegoria y grado se le resta la cantidad que corresponda al aplicarle su
coeficiente de reduccién y al resultado se le suma el coeficiente por
grado de urbanizacién:

C=(Cg — Cec)+Cu (83).

2.° El coeficiente total se aplica al producte de la edificabilidad
por el coste del metro cibico de edificacién (84), lo que nos da la
formula :

Valor urbanistico = C - (E - M) (85).

aquel coeficiente. Asi viene establecido por la norma séptima del Decreto de coeficientes
al disponer que “los coeficientes determinados en el articulo anterior (que son los de
categoria y grado)... se reduciran...”

(83) Ejemplo, el coeficiente por categoria A, grado 3, con edificabilidad 3, es 6,50
por 100; por tipo de ciudad corresponde un ‘descuento del 25 por 100, y por grado de
urbanizacién el coeficiente 6 por 100.

El coeficiente total es

Cg...... 6,50 %

Cec ......... — 1,625%  (es la cuarta parte de 6,50)
4,875 9,

Cu......... + 6, %

Ct ... 10,875 %

(84) Segin el tenor literal de la norma primera del Decreto de coeficientes.

(85) Volviendo al ejemplo de la nota mim. 83 tenemos un coeficiente total de 10,875 %,
una edificabilidad de 3 (m3/m?2), y un coste del metro cibico de 950 pesetas.

Valor urbanistico = 10,875. (3 - 950} = 309,93 pesetas por metro cuadrado. -

88



EXPROPIACIONES URBANISTICAS

El valor urbanistico es igual al coeficiente total multiplicado por el
producto de multiplicar la edificabilidad por el coste en pesetas del
metro cibico de edificacién.

A través de estas operaciones aritméticas (obtencién del coeficiente
total en primer lugar, y a continuacién su ponderacién por la edificabili-
dad y coste de la construccién) se totaliza el valor urbanistico.

Una vez analizado el procedimiento para determinar el valor ur-
banistico pasemos a estudiar en qué supuestos se aplica; para ello co-
mencemos recordando que al suelo rustico corresponde el valor inicial
y al suelo de reserva urbana el valor expectante; en cambio, sobre el
suelo urbano inciden dos valores; el urbanistico y el comercial. Ante
esta dualidad de valores es eficaz definir el valor urbanistico como =l
valor de aplicacién general al suelo urbano, salvo los supuestos particu-
lares que se tasan por el comercial. Esta configuracion, general del valor
urbanistico y particular del comercial, responde a la finalidad «contra-
especulativa» de aquél, que quedaria desvirtuada si la generalidad del
suelo urbano se valorase por el comercial. La L. S. sale al paso de esta
posibilidad mediante la aplicacién del valor urbanistico al suelo urbano
que es:

1.° El calificado como tal por el Plan parcial, aunque carezca de
servicios (86).

2.° Los «terrenos urbanizados», aunque no exista «urbanizacién
completa» (87) y con mayor motivo el «solar», entendiendo como tal
la parcela dotada de «urbanizacién completan; es decir, de los servi-
cios previstos en el Plan o como mimino de vialidad, saneamiento, agua
y electricidad (88).

3.° Los «terrenosy comprendidos en el casco de la poblacién, en-

(86} Articulo 63, L. S. Es misién del Plan parcial pasar suelo ristico, o de reserva,
a urbano, con lo que le otorga un aprovechamiento urbanistico no inherente a las faculta-
des dominicales y le impone los deberes funcionales de urbanizar, edificar v ceder viales.
La sentencia de 10 de abril de 1968 (Aranzadi, nim. 3.962) puntualiza este efecto en los
siguientes términos: resulta suficiente la aprobacién de un Plan parcial de ordenacién
para lai transformacion de suelo ristico en urbano, aun cuando ne se haya realizado obra
alguna de urbanizacién y sin necesidad de que el predio se encuentre en un perimetro
edificado al menos en un 20 por 100.

(87) Se impone esta conclusién porque la norma novena del Decreto de coeficientes
introduce el concepto de “urbanizacién completa” —véase la anterior nota 77—, y aunque
la urbanizacién sea incompleta permite la aplicacién del valor urbanistico. Asi la senten-
cia de 18 de cnero de 1966 (Aranzadi, nim. 580) lo aplica a una finca que tenia calzada
pavimentada, agua, desagiies y alumbrado piblico, pero carecia de aceras y de su encintado.

(88) Asi el articulo 63, L. S., respecto del cual la sentencia de 10 de mayo de 1965
(“Anuario”, nim. 45-0) declara que crea un concepto juridico nuevo de lo que es solar a
efectos expropiatorios, en el que no cabe el suelo urbane sin urbanizar.
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tendiendo por «casco» lo que ya es casco urbano y los terrenocs que
se le incorporen a medida que la construccién ocupe dos tercios de la
superficie edificable (89).

Esta aplicacién general del valor urbanistico al suelo urbano tiene
dos excepciones, en las cuales se aplica el valor comercial:

— Excepcién al anterior apartado 3: cuando se trate de «terrenos»
comprendidos en el casco urbano que ademds tengan la condicién de
«solaresy (90).

— Excepcion al anterior apartado 2: cuando se trate de «solares»
que ademds estén localizados en poligonos exteriores al casco en los que
el desarrollo de la edificacién suscite valores comerciales.

Sin embargo, en estos supuestos de valor comercial se aplicara la
tasacion por el urbanistico si se incumple el deber funcional de edificar
en los plazos previstos (91).

La L. S. declara, en suma, que el valor urbanistico se aplica al suelo
urbano sin urbanizar, al urbanizado y a los solares inscritos en los Re-
gistros de Municipios de Solares de edificacién forzosa (92).

(89) La sentencia de 13 de febrero de 1965 (“Anuario”, nim. 444) sefiala que el
articulo 12, L. S, distingue entre casco y suelo exterior a éstc; por otra parte, prevé la
incorporacion al casco de los sectores exteriorcs a medida que la construccién ocupe dos
tercios de la superficie edificable, y en forma alguna esta previcién puede degradar lo
que ya es casco urbano, pues e¢llo implicaria la conclusién inadmisible de que determi-
nadas zonas del casco, y Santander conoce algunas muy destacadas y notorias, que por
una u otras cirounstancias contasen en un momento determinado con menos de dos tercios
de superficie edificable construida quedarian por ese solo hecho excluidas de su condicidn
de suelo urbano. La L. S. no ha pretendido, ni su objeto es modificar lo que se entiende
por casco urbhano.

(90) Como se trata de “solares”, la parcela ha de contar con *“urbanizacién com-
pleta”; asi la sentencia de 18 de cnero de 1966 (citada en nota 74) tasa por urbanistico
y mo por comercial a la finca que pese a estar situada en el casco y tener varios servicios
carecia s6lo de uno de ellos.

(91} Articulo 145, L. S., sentencia de 13 de mayo de 1965 (“Anuario”, 639): la valo-
racién de solares no edificados por sus propietarios en los plazos establecidos por el ar-
tioulo 142, L. S., ha de hacerse necesariamente por su valor urbanistico.

(92) Asi los articulos 92 y 145, L. S.

Comentario especial merecen los diversos apartados de este articulo 92, L. S.:

a) FEl terreno urbano sin urbanizar es el que sin la menor actuacién urbanistica ob-
tiene la plusvalia por el simple elcmento formal de la publicacién del Plan parcial.

&) El terreno urbano urbanizado puede scrlo total (urbanizacién completa) o parcial-
mente, pero se condiciona a que las instalaciones de los servicios se hayan verificado por
el Municipio o por los particulares con aprobacién municipal. En consecuencia, la urba-
nizacion clandestina se valorara prescindiendo de tales servicios con arreglo a la califi-
cacion que corresponda al suelo.

¢} Los terrenos sin urbanizar edificados constituyen una infraccién del articulo 67-1,
L. S., que condiciona el deber funcional de edficar a la previa realizacién del deber
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d) Vadalor comercial.

De los dos problemas que venimos tratando en cada «valor» —su
determinacién y su aplicacién— comenzaremos por este ultimo, en
relacion a lo expuesto con inmediata anterioridad. El valor co-
mercial se aplica a los «solaresy —es decir, parcelas con «urbaniza-
cién completay (93)— que precisamente estén situados en el casco urba-

funcional de urbanizar como nexo 16gico entre ambas obligaciones positivas del propietario
de suelo urbano.

d) Parcelaciones ilegales posteriormente ordenadas: las parcelaciones quedan sujetas
a licencia municipal por el articulo 165, L. S. La parcelacién ilegal se sanciona con la
confiscacién de los beneficios que derivan del aprovechamlento urbanistico mediante una
multa que absorba las plusvalias y reduzca los beneficies al valor inicial (an. 2154, L. S.).
La posterinr incorporacién de®estas parcelaciones a la ordenacién restituye al propietario
el valor urbanistico del suela.

e) Parcelaciones legales posteriormente declaradas fuera do ordenacidn: es el supuesto
inverso al previsto en el apartado anterior. Fn cste caso la decisibn modificadora del Plan
descalificando ¢l suelo no afecta, durante diez anos. al valor urbanistico.

La potestad de modificacion de Planes viene atribuida, con cardcter excepcional, “por
el articulo 46-2, L. S.

El limite temporal de diez afos es aplicable en caso de “modificacisn”, pero no de
“derogacion” del Plan; asi la sentencia de 9 de febrero de 1965 (“Anuario”, nim. 440)
declara que la decrogaciéon del Plan parcial de Paterna, aprobado en 1930, por el posterior
Plan general de Valencia y su comarca no priva a los terrenos incluidos en aquél de su
valor urbanistico para convertirlo en valor expectante.

f) Terrenos sin urbanizar gravados con arbitrios sohre solares. Este criterip fiscal, no
aplicable en ¢l valor comercial, véase nota 93, procede de la Ley de Expropiacidn Forzosa
donde se utiliza, debidamente ponderade. para determinar el justiprecio en virtud del prin-
cipio de que quien ha declarado un valor a efectos fiscales no puede pretender otro mds
elevado a efectos expropiatorios (Garcia pE ENTERRiA, Los principios.... cit., pig. 123).
Aqui el efecto es inverso: la Admin'stracidn que ha recaudado tributos sobre un terreno
-en concepto de solar no puede tasarlo por menos del valor urbanistico. Sobre los arbitrios
‘que detcrminan este efecto, ARRecUl Lucea, Vealoracion del suelo en la legislacion urba-
nistica, Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1964, pag. 56.

(93) Para que se aplique el valor comercial la parccla ha de contar con “urbanizacion
completa” —viase nota 77—, pucs asi lo exige el articulo 7-1 del Decreto 343/63, de 21 de
febrero. y la jurisprudencia —véase nota 90— dcclara que la falta de un servicio origina
la tasacién por el valor urbanistico; ahora bicn, el estado mas o mcnos perfecto de los
servicios del articulo 63-3, L. S., no desvirtda la naturaleza del solar (sentencia de 15 de
marzo de 1966, Aranzadi, nim, 1.500); en concreto, las aceras deben referirse a toda
la calle ¥ no s6lo al trozo que ocupa la edificacion (sentencia de 27 de abril de 1966,
Aranzadi, niim. 1.968).

las sentencias de 25 de fcbrero de 1967 y 17 de diciembre de 1966 (“Revista de
Derecho Urbanistico”, nam. 3, pags. 153 y sigs.) sefialan que las normas minimas
de urhanizacién a efectos de calficar un solar, no son las sefaladas en las Ordenanzas
municipales, sino en el Plan parcial, y en su defecto los servicios previstos en el ar-
ticulo 63-3, L. S. Esta jurisprudencia que exige y utiliza como criterio el articulo 63-3, L. S,,
es numerosisima: asi las sentencias de 4-3-6 y 13 de octubre de 1967 (“Revista de Derecho
Urbanistico”, nim. 5, pag. 170, y nim. 4, pig. 171); en concreto, las sentencias de 4 de
noviembre y 9 de diciembre de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 6, pig. 166)
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no (94) o en poligonos donde la edificacion suscite valores comerciales (95),
siempre y cuando no resulte incumplido el deber funcional de edificar.

Asi como el valor urbanistico se aplica a la expansion de la ciudad
definida en el Plan parcial como de urbanizacién inmediata, el valor
comercial es el tipico de la reforma interior de poblaciones, sin per-
juicio de lo cual también puede resultar aplicable en los solares situa-
dos en poligonos exteriores al casco; en este iultimo supuesto quiebra
el principio de «unidad de valoracién de la parcela» (96) en funcion
del principio de influencia en profundidad de los servicios de la via
publica (97).

sefialan el efecto subsidiario, en defccto de Plan parcial del articulo 63, L. S. Por otra
parte, s¢ excluye «que la calificacidon de “solar” pueda derivar de criterios fiscales: la sen-
tencia de 24 de abril de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistio”, nim. 3, pags. 153 y sigs.)
sefiala que la conceptuacién fiscal de solar o8 independiente de la L. S.; las sentencias
de 3 v 4 de julio de 1967 (“Revista de Derccho Urbanistico”, nim. 4, pig. 168) declaran
que para la calificacién de solar son inoperantes otros factores. por ejemplo, los d2 ca-
ricter fiscal, ajenos al articulo 63, L. S.; no tiene trascendencia a efectos L. S. que los
terrenos merezcan la calificacién do solares conforme a determinadas Leyes tributarias
(sentencia de 5 de mayo de 1965, “Anuario”, num. 449),

(94) La interpretacion jurisprudencial de este concepto en nota 89,

(95, Un ejemplo de aplicacién de este criterio en la sentencia de 13 de febrero de 1966
{“Anuario”, nim. 441), que reconoce que para la aplicacion del valor comercial no es
obsticulo que la construccién no ocupe dos terceras partes de la superficie edificable,
pues el articulo 12-4, L. S, solo exige cste requisito respecto del casco, pero no para la
determinaciéon del criterio valorativo, v en este caso los solares se encuentran en zona
que suscita valores comerciales, pues:

— su €je es la mds modcrna via de lugo:

— en el poligono hay 120 edificaciones;

— los érganes urbanisticos informaron que no eran terrenos aptos para viviendas eco-
némieas.

Un ejemplo de denegacién en la de 26 de marzo de 1966 (Aranzadi, nam. 2.253): no
se trata de solar, conforme al articulo 63, L. S., y no pucde pretender la aplicacion del
articulo 936, L. S. (solares exteriores).

(96) Sentencia de 9 de febrero de 1965 (“Anuario”, nim. 40). No es proccdente el
fraccionamiento de una parcela para aplicarle d:stintos valores, porque cada parcela cons-
tituye un todo iinico y su valoracidn debe ser idéntica y ser objeto en su integridad
de un precio uniforme.

(97, Sentencia de 9 de diciembre de 1965 (Aranzadi, niim. 1.248): aplica el valor
comercial a unas parcelas colindantes con vias piiblcas, y dotadas de los servicios perti-
nentes. hasta una profurdidad de 50 metros. El resto de los terrenos del poligono expro-
piado distantes mas de 50 metros son suclo urbano y les aplica el valor urbanistico.

Sentencia de 27 de abril de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistico», nim. 3, pig. 153):
la calificaciéon de solar no se limita a la profundidad de 30 metros. que reconocié la Admi-
nistracién, sino a la totalidad de los 45, que ticne la finca, porque cn clla se puede levan-
tar un edificio que se beneficie de todos los servicios urhanos de la calle con la que tiene
linca de fachada.

La sentencia de 21 de febrero de 1927 (“Revista d¢ Derecho Urbanistico”. num. 4, pi-
gina 133} y la de 17 de mayo de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 5, pig. 172)
admiten la aplicacién del valor comercial hasta una profundidad de 100 metros.
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En cvanto a su determinacién la L. S. efectuo uma remisién a
las normas y criterios establecidos en la Ley de Expropiacién For-
zosa; se interpreté que quedaba permitida la tasacion por el valor
de mercado (98), pues aunque en esta Ley de Expropiacién los sola-
res se tasan de acuerdo con el criterio del valor fiscal, sin embarge
su articulo 43 permite al Jurado seguir el criterio del valor real;
sin embargo, la Ley 52/1962, al rectificar la linea jurisprudencial que
aplicaba en cualquier tipo de expropiaciones urbanisticas el articu-
lo 43 de la Ley de Expropiacién Forzosa no sélo declara que las
valoraciones urbanisticas se ajustarin estrictamente a los criterios de
la L. S., sino que ademas prohibe expresamente la aplicacién del cita-
do precepto. A partir de este punto, jurisprudencia (99) y comentaris-
tas se dividen, a la hora de determinar el valor comercial, entre los
favorables al articulo 43, L. E. F., y los que declaran su inaplicabili-
dad, prevaleciendo esta tltima opinién (107). Resulta obvio recordar

(98) Garcia pE EnTerria, La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, en Problemas
actuales del Régimen Local, Scvilla, 1658, pdg. 116: “cl valor comercial: pura y simple-
mente el valor de mercado...”

(99) La scntencia de 4 de octubre de 1967 (“Revista de Derecho Urbanistico”, nim. 5,
pagina 176) declara aplicable el articulo 43, L. E. F.

Una posicién interrrcdia en las sentencias de 28 de enero de 1966 (Aranzadi, ndm. 651)
v 18 de¢ junio de 1966 (Aranzadi. nim. 3.923), que se limitan a sciialar que conforme al
articulo 89, .. S., el valor comercial se rige por los criterios de la L. de Expropiacion
Forzosa, la cual regula la tasacidon de solares en su articulo 38. La sentencia de 15 de
febrero de 1966 (Aranzadi, nim. 745) aplica a la tasacién de un solar el valor comercial
v acto seguido declara que de ello no deriva la inmediata aplicabilidad del articulo 43.
L. E. F.,, que tienc “un caricter de excepcionalidad”.

En contra de la aplicaciin del articulo 43. L. E. F., la sentencia de 3 dc abril de 1967
(“Revista de Derecho Urbanistico”, niim. 5, pag. 176): la sentencia de 13 de abril de 1966
(Aranzadi, nim. 1.944), en el mismo sentido, expresa que con arveglo al articulo 85, L S,
hay que estar al procedimiento de la Ley de Expropiacién Forzosa, pero por los valores
(inicial, expectante, urbanistico v comercial) de la LS; por tratarse de un solar, compren-
dido ¢n el casco urbano, la corresponde €l valor comercial que se determina con arrcglo
a la ley de Fxpropiacién Forzosa, segin el articulo 89. L. S., sin que sea de aplicacién
¢l articulo 43, L. E. F., por la expresa prohibicidn conterida en el articulo 1.0 de la ley
de 21 de julio de 1962 v en el articulo 5.° del Decreto de 21 de febrero de 1963, por lo
que hay que estar a los indices muaicipales de valoracién v no constando que estén apro-
bados cobra valor el articuls 7-2 del citado Decreto.

Este articulo 7-2 del Decrcto 343.63, dictado en desarrollo de la Ley 52-62 de valora-
ciones urbanisticas, responde al intento de modificar el articulo 89, L. S., y erradicar del
valor comercial cualquier referenc’a a la Ley de Expropiacién Forzosa; para ello repro-
duce ¢l criterio del valor fiscal en ésta previsto para la tasacién de solares y permite su
ponderacién con los precios medios de fincas andlogas.

(100) Decididamente, en contra de la aplicacién dcl articulp 43, L. E. F., ARRREGUI
Lucka, Valoracion del suelo en la legislacién urbanistica, c:t., pig. 95, y MARTIN GAMERO,
Expropiaciones urbanisticas, Madrid, 1967, ed. Montecorvo, pig. 328; ambos posteriores
a la Ley 52/62.
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que esta disparidad de criterios formales no tiene interés sustantivo, sino
s6lo en tanto en cuanto lo que se discute es si el valor comercial va a
seguir siendo el valor real de venta, por ello no ofrece excesivo interés
terciar en la polémica, pues el énfasis debe ponerse en el principio ba-
sico de que el valor comercial es el valor de mercado (101).

IV
APRECIAGIONES CRiTICAS.
1.° La cuantia del justiprecio.

La jurisprudencia, siguiendo la exposicién que efectuara Garcia bE
EnTERRIA (102), zplica la técnica de los «conceptos juridicos indetermi-
nados» a la institucion del justo precio en los siguientes términos: «las
facultades discrecionales se caracterizan por la pluralidad de soluciones
justas posibles entre las que libremente puede escoger la Administracién
por no establecer 11 norma solucién concreta. Mientras que el concepto
juridico indeterminado (ruina, justiprecio, utilidad publica, etc.) es con-
ficurado de forma que solamente se da una solucién justa en la aplica-
cién del concepto a la circunstancia de hecho, como es en este caso la
actuacién del Jurado de Expropiacién como organismo encargado de
aplicar el concepto indeterminado de justo precio a unos bienes expro-
piados, no siendo libre para decidir, en un proceso volitive discrecional,
entre varios posibles justos precios, sino el que real y efectivamente sea
el verdadero y justo» (103).

Ahora bien, el «concepto juridico indeterminado» comporta necesa-
riamente un margen técnico de «libertad de apreciacion» en el dorgane
que lo aplica, margen que la Ley de Expropiacién Forzosa tasé en la
«lesién del sexto» (194), que legitiina la impugnacion en via contencioso-
administrativa del justiprecio.

(101)  Asi las Instrucciones para determinar los indices municipales de valoracion del
suelo, publicadas, sin cardcter reglamentario. por el Ministerio de la Vivienda en 1965, pd-
gina 21. al tratar de la determinacion del valor comercial indican que *“‘serd necesario reco-
ger una amplia informacién en la localidad sobre los valores reales dc venta de todos
los solares quc deban valorarse con este eriterio...”

(102) La lucha contra las inmunidades de poder en Derecho administrativo..., nim. 38
de esta Revista, cit.. pags, 17 y sigs.

(103) Sentencia de 28 de abril de 1964 (“Anuario”, nim. 319).

(104) Articulo 1262, L. E. F.: el recurso contra los acucrdos de justiprecio “deberd
fundarse en lesion cuando la cantidad fijada como justo precio sca inferior o superior
en mas dc una sexta parte al que en tal concepto se haya alegado...”
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A todas luces es evidente que se trata de una garantia sustantiva, con-
sustancial a la expropiacién forzosa, que instrumenta y posibilita la cua-
lidad esencial del justo precio que es ser un valor integramente sustitu-
tivo de la privacion patrimonial que sufre el expropiado.

Este sistema, cuya perfeccién juridica es irreprochable, experimenta
una grave crisis en las expropiaciones urbanisticas; crisis de doble sen-
tido, pues la injusticia de los justiprecios urbanisticos se produce tanto
por exceso como por defecto.

a) Justiprecios excesivos.

Los justiprecios excesivos surgen cuando terrenos absolutamente rus-
ticos por quedar incluidos en un Plan parcial como de reserva urbaria o
incluso urbanos, o por beneficiarse de una decisién gubernativa creando
polizonos, adquieren una plusvalia por puro azar (105).

Este efecto, consustancial a la L. S. que valora con arreglo a la
sttuacion después del planeamiento, no se producia en la Ley de Expro-
piacion Forzosa, que seguia el sistema de valorar por la situacién inme-
diatamente anterior al Plan (106). ’

La Ley 52/1962 de valoraciones urbanisticas modificé el sistema per-
mitiendo la expropiacién urbanistica sin previo Plan general o parcial
y a partir de ese momento la practica burocratica es delimitar los poli-
gonos expropiatorios con caractef previo a la aprobacion del Plan pre-
cisamente para evitar las plusvalias que del mismo derivan.

En consecuencia, la expropiacién no es ya un «sistema de actuaciéon»
del Plan, sino una actividad que se desarrolla previamente al Plan. Estos
motivos econémicos —no incluir en el justiprecio las plusvalias originadas
en el planeamiento— han originado la reforma del régimen previsto en
la L. 5. para el sistema de expropiacion, y cabe preguntarnos: ;es que
en su momento el legislador no tuvo en cuenta los efectos del justiprecio
por la situacién posterior del Plan? ;Por qué admitié la tasacién por
valor urbanistico de terrenos no urbanizados por el simple hecho de venir
calificados como suelo urbano en un Plan parcial? La inica interpreta-
ciéon coherente de esta problematica procede, una vez mas, de Gagcia
pE ENTERRiA, que al observar cémo el paso del valor inicial, o del expec-
tante en su caso, al urbanistico es obra del Plan, apunta: «La téenica
clasica de correccion de estos enriquecimientos de que se benefician cier-

(105) Por “el tiralineas del dibujante”, en grifica expresién que me ha sido sugerida
por R. Parapa Vizquez, que equivale a la ya conocida de “loteria del planeamiento”.

(106) Su articulo 36 excluye “las plusvalias que sean consecuencia directa del plano
o proyecto de obras que dan lugar a la expropiacién y las previsiones para el futuro”.
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tos administrados en base a la actividad administrativa ... es la técnica
de la contribucién especial en dinero», para, a continuacién, sefialar que
la innovacién de la L. S. es pasar de la contribucién ex post a la contri-
bucién ex ante, y pasar también de una contribucién dineraria a una
contribucién en especie, al menos parcialmente. Con ello estd haciendo
referencia al deber funcional del propictario de suelo urbano de «ceder
vialesn, como un deber tributario abonado en especie con finalidad co-
rrectora ‘de las plusvalias originadas por el planeamiento que afecta, me-
diante la reparcelacién, al conjunto de propietarios del poligono en régi-
men de comunidad necesaria de beneficios y cargas (107).

En esta perspectiva el Plan atribuye la plusvalia y simultianeamente
impone la correctora «cesién de viales»; sin embargo, esta vision, sus-
tancialmente cierta, tiene un fallo precisamente en el caso de las expro-
piaciones urbanisticas en las que la «cesién de viales» grava al beneficia-
rio de la expropiacién y no al expropiado (art. 123-2, L. S.):

En consecuencia, el propietario de la parcela sujeta a expropiacién
obtiene las plusvalias del Plan en el justiprecio, sin técnica correctora
alguna de cesién de viales que sélo opera sobre el beneficiario de la
expropiacién (108).

Las interrogantes planteadas no encuentran cauce a través de la «ce-
sion de viales», por lo que la tinica posibilidad de integrar sus cuestiones
queda al margen de la técnica juridica y cae en el ambito mas impreciso
dec la «politica legislativan que quiso reconocer y retribuir las plusvalias
derivadas del Plan y no legitimadas en la actividad de los propietarios,
SEkRANO GUIRADO (109), que por su vocacion y servicio tuvo amplio cono-

(107) La cficacia de la cesién de viales es suprimir ¢l iter tnutilis quc supondria la
cxpropiacién con indemnizacién seguida de resarcimiento de esa indemnizacién por com-
tribucién d'neraria impucsta a los propictarios del sector. La Ley del Suelo y el futuro
del urbanismo, cit., pags. 117, 118, 119 v 121.

(108) Lo gue no deja de venir justificado en la propia sistemitica de la L. S., pues
el expropiado, una vez perdida su titularidad sobre la parccla, no tiene por qué subvenir
a los costos de la urbanizacién “en justa compensacion a los beneficios que su ejecucién
habra de reportarle” (art. 114, L. S).

(109)  Planificacion territorial, politica del suelo y administracicn local, Ministerio de
la Vivienda, Madrid, 1963, en pdgs. 50, 51 y 62, recoge las siguientes orientaciones de
“politica legislativa”: “seria injusto, por demagégico, atribuir el fenémeno de la especula-
cién inmobiliaria pura y simplemente a la capacidad de los propictarios de suelo urbano”.
“La especulacién, si, jcomo negaclo!, una flor del mal; pero el invernadero en que
nace y prolifera es a veces la inestabilidad monetaria, de la que no son responsables los
que defienden sus ahorros con inversiones inmobiliarias”™, “es nccesario realizar una dico-
tomia: valor propio y plusvalor. Pero con todas las consecuencias hay que estimar el
merecimiento obtenido por el proceso degenerativo del dinero, conceder un aumento natu-
ralmente afiadido por el solo transcurso de]l tiempo, reconocer como atribuible al propie-
tario parte dcl nuevo valor consecuencia de la urbanizacién”. Finalmente, citando a
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cimiento del tema, nos sugiere la solucién: la atribucion al propietario
inerte de las plusvalias derivadas del planeamiento responde al deseo de
no esterilizar las inversiones privadas en suelo urbano (110); se trata en
esencia de no desalentar las inversiones inmobiliarias que pueden resultar
afortunadas por el planeamiento.

b) Justiprecios insuficientes.

Fenomeno inverso al anteriormente descrito y consustancial a las va-
loraciones urbanisticas de signo contraespeculativo, ha sido denunciado
en términos vigorosos por GaRrcia pE ENTERRiA (111): «Este fenémeno de
que se esté despojando por la Administracién de importantes patrimonios
a sectores enteros de particulares sin abonar por ellos ni siquiera la mitad,
como media, de su valor real, bien merece una meditacion... » El Justum
pretium es la equivalencia de valor, la mas exacta posible, entre la in-

P. SeLr: “Mientras siga habiendo propiedad privada serd preciso un minimo de beneficios
si no se quiere producir una auténtica huelga de brazos caidos entre los propictarios.

(110) En consecuencia, no podemos compartir totalmente la brillante exposicién de
Garcia o EN1ERRia, en La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, cit., pags. 123 y 127,
y en su “Prélogo” al libro Expropiaciones urbanisticas, de A. MARTIN GAuMERO, cit., cuando
nos dice gue el esquema originario de la L. S. era profundo: El paso del valor inicial
(o del expcctunte que cs una simple correccion del mismo) al valor urbanistico, se conecta
a la operacion de urbanizar, en tanto que ¢} ascenso del valor urbanistico al comercial se
justifica en la funcién de construir o edificar.

La scgunda proposicién es cierta, pues el solar no edificado en los plazos reglamentarios
pierde el valor comercial y se tasa por el urbanistico (art. 145, L. S); en cambio, la
primera no, pues el paso del inicial al urbanistico no se legitima en el cumplimiento de
ningiin deber funcional, sino que deriva pura y simplemente del plan parcial [art. 92-1,
a), L. S.1, v asi lo ha querido el legislador para no esterilizar la inversién inmobiliaria.

Garcia pr ENTERRIA respalda su tesis en los siguientes términos: “Ello se evidencia con
s6lo notar que el incumplimiento de tales funcioncs sociales aparece sancionado con expro-
piaciones, en cuyos justiprecios ticne ahora pleno sentido descomar la cuota de valor co-
respondiente a las funciones sociales desalendidas”™, (Conforme a los articulos 67-3, 118,
128, 54, 93-2, 119, 145 y 146, L. S.). Pues bien, estas normas configuran diversos tipos de
expropiacién-sancion, entre los cuales figura, desde lucgo, el caso de solares no edificados
en plazo, pero no prevén, v no cxiste, expropiacién-sancién por incumplimicnto del deber
funcional de urbanizar en general, sino sélo dos modalidades muy concretas de los sistemas
de cooperacior. y de compensacion, a las que alud'mos al tratar de los fines de las expro-
piaciones urbanisticas.

En sintesis: no existen dos funciones sociales —urhanizar y edificar— cuya realizacién
permita, respectivamente, escalar desde el valor inicial al urbanistico y de éste al comer-
cial. El primer tramo no viene garantizado con expropiacion-sancién y se obtiene simple-
mente mediante una inversién inmobiliaria afortunada.

Ahora bien. no debemos olvidar que la tesis de la doble funcién social se vincula por
Garcia pE ENTERRiA al tema mds amplio de la configuracién de las expropiaciones urba-
nisticas unicamente como expropiacién-sancién previa dacién de oportunidad a los propie-
tarios para realizar dichas funciones, cuyo incumplimiento acarrearia la expropiacién.

(111) Prélogo a Expropiaciones urbanisticas, de A. MARTIN GAMERO, cit.
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demnizacién debida al expropiado y el objeto patrimonial de que coacti-
vamente se le priva, no como un postulado de moral, sino como elemento
definitorio de la institucién expropiatoria.

Por ello la expropiacidn es una técnica de «conversion» de valores, o
de «privacién» de valor, cuyo cauce propio serian los tributos, devalua-
ciones monetarias, confiscaciones, etc., salvo en un caso: cuando se apli-
ca con generalidad a toda la poblacion como socializacién generalizada
(la «expropiaciéon de los expropiadores» en térninos marxistas). Fuera
de este caso de transformacién social la expropiacién es técnica inadecua-
da para operar privaciones de valor «porque viene a parar no ya en una
operacién de transformacién social, sino en una simple medida discrimi-
natoria contra un particular, desde el momento en que se trata de una
medida singular y no general». Medida que ademas carece de todo posi-
ble sentido en cuanto no depende de la conducta del expropiado, sino
del evento de la localizacién de su propiedad: «sino simplemente del
evento de que su propiedad se encuentre situada en el lugar donde even-
tualmente la Administracién pretende actuar». En térininos juridicos se
trata de una c«transferencia de valor sin causa y, por ende, en nuestra
terminologia castiza, de un enriquecimiento torticeron.

No pueden justificarse las valoraciones insuficientes en el caracter es-
peculativo de la propiedad el suelo urbano y en las plusvalias no ganadas,
pues para que estos argumentos prosperasen las expropiaciones tendrian
que ser sistematicas y totales respecto de la generalidad del suelo urbano,
«es decir, el instrumento de una verdadera socializacion del suelo»; pero
siendo, como son, casuisticas y ocasionales, carece de sentido pretender
que sélo los solares incluidos en poligonos de expropiacion son especula-
tivos y con plusvalias injustas, «en tanto que todos los medios del Orde-
namiento juridico estin protegiendo... el mismo, idéntico, valor en el
resto, inmensamente superior, de las propiedades urbanas no afectadas
de expropiaciony», que incluso se benefician, a costa de sus vecinos, de
la promocién de tales poligonos.

Se ve facilmente que esa invocacion inoralizadora condenatoria de
la especulacién urbana, con la que la Administracién intenta dar buena
conciencia de la confiscacién patrimonial que realiza sobre sus expropia-
dos, es mas hien bastante inmoral.

Lo que se acentia al observar que no tienen estas expropiaciones el
mas minimo efecto para impedir la especulacién porque la Administra-
cién sitia los terrenos, asi adquiridos, en el mercado a través de una
concurrencia comercial cuidadosamente promovida a través de subasta.

Para combatir la especulacién «solo pueden ser eficaces medidas ge-
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nerales» : socializacién del suelo urbano en su conjunto o medidas fis-
cales.

Hasta qui la denuncia, impecable en su rigor juridico, de GaRcia DE
ENTERRiA; s6lo nos queda indicar que la falta de flexibilidad de la nor-
mativa vigente acarrea que se dé un mismo justiprecio al especulador
y al titular de un patrimonio que explota directamente. Esta injusticia
discriminatoria viene reflejada en los siguientes términos por nuestro
Tribunal Supremo (112): si bien las valoraciones hechas por la Admi-
nistracién distan mucho de ajustarse al verdadero valor real de las fincas
expropiadas, y por tanto de ser justas, son de inexcusable aplicacién los
preceptos de la L. S. y de imposible aplicacién el articulo 43 de la Ley
de Expropiacién; pero se hace indispensable rectificar el «valor inicial»
para que, con la infima plusvalia asignada, permita llegar a un «valor
expectante», obteniendo una valoracién un poco mas aproximada al valor
real, habida cuenta de que mediante la expropiacién que nos ocupa se
priva a los propictarios de unas tierras cuyo cultivo personal y por cuenta
propia les permitia vivir como modestos huertanos o labradores propie-
tarios, y al ser insuficiente el justiprecio para adquirir otras analogas ha
de obligarles a colocarse como obreros para labrar campo ajeno.

Esta sentencia refleja la forzada sumision del Juez a una Ley cuya
aplicacion concreta es manifiestamente injusta por cuanto opera una con-
fiscacion singular de valor en un supuesto no previsto por la ratio legis,
atenta sélo a la figura del especulador de solares. Nada mas ajeno a
dicha figura que la del pequefio propietario cultivador personal o em-
presario individual que, sin embargo, se ve sometido a un tratamiento
concebido para conductas tan antisociales como honesta es la suya.

Conformes integramente con el planteamiento de GARcia pE ENTERRia
debemos reclamar urgentemente del legislador, como minimo indispensa-
ble, la correccién por via general de estos justiprecios insuficientes cuan-
do su aplicacion desmonte, sin posibilidad de sustitucién, una empresa
gestionada personalmente.

Como premisa general, impuesta inexorablemente por la entraiia de
la institucién expropiatoria, debemos reivindicar que el justo precio sea
justo, valga la tautologia, sin excesos ni defectos. De otra manera la ins-
titucién expropiatoria queda alterada, en su precisa v concreta funcio-
nalidad, al servicio de ideologias politicas de discutible interpreta-
ci6n (113).

(112) Sentencia de 16 de marzo de 1965 (“Anuario», num. 416).
{113) Un caso de tal interpretacion ampliamente cuestionable es la afirmacién de
MarTin GaMero, en Expropiaciones urbanisticas, cit., pag. 287: “Toda esta legislacién de
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2.2 Fl régimen andrquice de recursos administrativos.

La L. S. promulgada en 1956 es anterior a la sistematizacién que
operé la Ley de Procedimiento de 1958, la cual convalidé determinados
procedimientos especiales anteriores, entre los que se encuentran los re-
gulados en la L. 3. en las materias que especifica el apartado 26 del
Decreto de 10 de octubre de 1938 sobre procedimientos especiales vigen-
tes: sin embargo, el articulo 1-3 de esta Ley de Procedimiento impone
la observancia en todo caso de sus normas relativas a silencio positivo
o negativo y revision de oficio. Al no contener igual previsién respecto
de la revision en via de recurso siguen aplicindose las normas a estos
efectos contenidas en los articulos 217 a 221 de la L. S., cuyos principa-
les, aunque no exhaustivos, defectos son:

— Plazos arbilrarios para interponer el recurso y para entenderlo
desestimado por silencio administrativo.

— Destruccién del principio fundamental de que no cabe reposicién’
previa a la alzada.

— Desconocimiento del principio basico de que la interposicién de
una sola alzada agota la via adwminisirativa.

—~ Defectuosa indiferenciacion de las denominadas «alzadas impro-
pias» ante 6rganos no jerarquicos.

Todo ello conduce al administrado a una pluralidad de vias de re-
curso, a la interposicién de recursos simultineos ad cautelam por si al-
guno de ellcs fuera al procedente, a las notificaciones sistematicamente
defectuosas de las Administraciones inseguras del recurso procedente, etc.

El problema se agrava si tenemos en cuenta que la organizacién co-
legiada que figura en la L. S., a la que en via dc recurso se le reparten
competencias, no ha llegado a funcionar por la sustitucion del sistema de
organos colegiados por la gestiSn monocritica del Ministerio de la Vi-
vienda y sus agentes periféricos y descentralizados; si bien esta vie-
toria del principio monocratico no ha sido completa, pues a nivel peri-
férico, junto al Delegado del Ministerio de la Vivienda, aparecen, con
funciones propias, las Comisiones Provinciales de Urbanismo exponentes
del principio de coordinacién inherente al disefio colegiado que plasmé

la L. 5. (114).

moldes civiles sobre el justo precio dura estrictamente lo que dura el Fstado burgués de
Derecho”.

(114) Un anilisis de este tema vy de sus desfavorables consecuencias en GaRCiA DE
ENTERRIA, Apuntes..., cit., pigs. ST y sigs.
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La situacién es grave en lo que tiene de inseguridad, en definitiva de
indefensién para el administrado y complejidad para la Administracién;
por ello merece una solucion de conjunto y renovadora que reduzca el
sistema de recursos a los principios generales que guian nuestro Ordena-
miento juridico y a la postre faciliten, en lugar de obstaculizar, el ac-
ceso a la jurisdiccién contencioso-administrtiva en su nivel organico te-
rritorial, especialimente indicado en temas urbanisticos no sélo por su
mayor inmediatividad a los supuestos de hecho del litigio, sino ademas
por la superior celeridad con que puede ventilarlo, y la celeridad de
la actuacién judicial en este ramo es el inico contrapeso que puede jugar
eficazmente contra las groseras implicaciones del privilegio de «decisién
ejecutoria» (113).

3.° Prelacion en la gestion urbanistica.

Queda fuera de discusion que nuestro régimen juridico se basa en la
consideracion primordial de los valores individuales debidamente subor-
dinados al bien comin de la Nacidén, y que una de las repercusiones
concretas de este principio es que la iniciativa privada debe ser estimu-
lada por el Estado, cuya accién es subsidiaria (116); simultineamente
el Estado reconoce la propiedad privada como medio natural para el
cumplimiento de funciones sociales y con la debida subordinacién al
interés supremo de la Nacién (117).

Estos principios constitucionales tienen su reflejo en el articulo 6-2
del Reglamento de Servicios Locales, que impone a estos entes la eleccién
de aquel tipo de acto de intervencién que resulte «menos restrictivo de
la libertad individual»; y en el articulo 4-2, L. S., en cuanto establece
que se suscitard en «la medida mas amplia posible la iniciativa privadav,
sustituyéndola cuando no alcanzare a cumplir los objetivos necesarios,
«con las compensaciones que esta Ley establece».

La obligada fidelidad a estas declaraciones positivas nos llevan a pro-
poner el siguiente orden de prelacién en las actuaciones urbanisticas :

1.° Urbanizacion por el propietario.

2.° Sistema de compensacién v sistema de cooperaciéon en régimen
de casociacién administrativay.

3.° Sistema de cooperacidn.

(115) Su apasionante analisis histérico en R. Paraba, Privilegio de decision ejecu-
torig y proceso contencioso, nuim. 55 de esta REvIsTA, pigs. 65 v sigs.

(116) Principios V y X de la Ley Fundamental de 17 dc mayo de 1958

(117)  Declaracion XII del Fucro del Trabajo de 9 de marzo de 1938.
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4. Sistema de cesién de viales.

Sistema de expropiacién.
Las consecuencias de esta tesis son:

5.°

a) Cuando el articulo 113, L. S., atribuye al Ayuntamiento u érgano
gestor la eleccién del sistema de ejecucién del Plan no instrumenta una
potestad discrecional.

b) Por ello los afectados en la ejecucion del Plan tienen estricto
derecho subjetivo administrativo a que dicha ejecucién se desarrolle
contando con su iniciativa y sin sustituirla.

¢) Es decir, a que no se les prive de su propiedad cuando con ella
estén dispuestos a cumplir las funciones sociales de urbanizar y edificar.

d) Todo ello con expresa reserva de los supuestos en que expresa-
mente se declare el «interés supremo de la Nacién» en la aplicacién de
plano del sisterna de expropiacién.

e) Cuyo sistema en cualquier caso permanece como garantia del cum-
plimiento de las obligaciones asumidas (118) v como solucién técnica
para €] problema de los disidentes a la ordenacion.

El Decreto del 59 sobre liberacién de expropiaciones en modo alguno
puede interpretarse como instrumentacién positiva de este principio de
subsidiariedad, pues ademas de invertir las posiciones del problema —ex-
propiacién de plano y liberacién caso por cago—, su nucleo es la discre-
cionalidad del otorgamiento del beneficio de liberacién lo que se tra-
duce en la inexistencia de derechos subjetivos en los afectados.

4.° Administracién Local y competencias urbanisticas.

Nuestras declaraciones constitucionales imponen al Estado la obliga-
cién positiva de promover la vida local, proteger y fomentar los patri-
monios de las Corporaciones locales y asegurar a éstas los medios econo-
micos necesarios para el cumplimiento de sus fines (119).

La inaplicacién de este principio en el ramo urbanistico no puede ser
mas lamentable, como hemos tenido ocasién de comprobar en el tema
de los «patrimonios municipales del suelo» que afecta a la anterior decla-
racion constitucional, tanto en lo relativo al fomento de patrimonios
locales como al aseguramiento de medios econémicos.

Pero al margen de este problema concreto, no por ello menos signi-
ficativo y grave, debemos centrar nuestra atencién en los criterios sobre

(118) En la férmula propuesta por Garcia DE ENTERRiA y GoNziLEz PEREZ, véase
nota 28.
(119) Articulo 47 de la Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967.
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competencias urbanisticas recogidas en la L. S. en favor de los «entes
locales».

1. Su articulo 5.° impone a los érganos estatales la obligacién posi-
tiva de fomentar la accién de las Corporaciones locales, cooperar al ejer-
cicio de sus competencias y subrogarse en ellas cuando no las ejercieren
adecuadamente o excedieren de sus posibilidades. :

Ya la introduccion de esta ultima clausula es irregular por cuanto si
la competencia urbanistica excede de las «posibilidades» del ente local,
la funcién del Estado no es asumir la competencia, sino casegurar los
medios econémicos» para el cumplimiento de ese fin; esto en el terreno
constitucional, porque en el de la situacién deficitaria de nuestras Ha-
ciendas locales dicha clausula equivale a su subrogacién estatal sistema.
tica, y a la transferencia de competencias locales hacia el Estado por
causa tan ilegitima como es la defectuosa organizacién de las Haciendas
locales.

2. El articulo 102, L. S., reconoce al Estado, entes locales, y a los
particulares «respectivas esferas de actuacién» a la hora de ejecutar los
planes de urbanismo; esferas que debemos entender igualmente princi-
pales.

3. Dichos entes locales son los Ayuntamientos, sus formas asociati-
vas y las Diputaciones Provinciales. Los Ayuntamientos encuentran en el
articulo 202, L. S., el reconocimiento de competencias urbanisticas, ge-
nerales y de «derecho comin», mientras que a las Diputaciones asigna el
articulo 205, L. S., competencias especificas (Plan provincial y gestién
sustitutiva sancionadora) «de atribucién» (120).

4. La separacion estructural entre Administracién del Estado y Ad-

(120) Garcia pe ENTERRIA critica este énfasis municipalista: “Situado el acento del
nuevo urbanismo del lado de las dreas regionales..., ahora que el area local del urbanismo
se ha extendido no se ve la razén de despojar de esta competencia al ente local superior
que es la Provincia e incluso la region”. “La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo”, ci-
tado en pdg. 14l. En sentido similar Serrano Guirapo, Le Administracion Local y los pro-
blemas de la renovacién urbaan, Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1961, pag. 107.

En Adpuntes..., cit, pdgs. 80 y sigs., desecha la interpretacién del 195, L. S, segin la
cual las Diputaciones y Ayuntamientos serian, en el sector del urbanismo, érganos esta-
tales periféricos, como sucede con el Alcalde en materia de Orden Piblico. Igualmente
niega a las Comisiones Provinciales de Urhanismo la naturaleza de “drganos locales”; en
La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, cit., pig. 142, sefiala que *“aqui la Ley ha
seguido la cdmoda y siempre criticable via de las autoridades ad hoc; lo que constituye
una “tentacién del urbanismo” que no resiste, desde sus origenes, a crear entes para pro-
blemas especificos. La Orden de 14 de marzo de 1962 regula la constitucién de estas
Comisiones Provinciales de Urbanismo presid.das por el Gobernador civil, y de hecho por
el Delegado provincial del Ministerio de la Vivienda, e integradas por representantes de la

Diputacién, Ayuntamientos y agentes periféricos del Estado como érganes colegiados con
auténticas competencias de resolucion.
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ministracién Local comporta la improcedencia de las técnicas de dele-
gacién, avocacién y revisién de oficio por aquélla en la actuacién de
ésta. La «suspension» procedera en los supuestos de actividades sujetas
a licencia municipal (art. 171, L. S.) y en acuerdos municipales que
incurran en infraccién manifiesta de disposiciones urbanisticas (articu-
lo 212, L. S.), en cuyo caso es de inexcusable aplicacién el control judi-
cial previsto por el articulo 361 y sigs. de la Ley de Régimen ILocal
y articulo 118 de la Ley de la Jurisdiccién (121).

Por el motivo expresado los actos de los entes locales son recurribles
en reposicion previa al contencioso-administrativo; no obstante la L. S.
reverdece (122) la téenica de alzadas impropias en una serie de supuestos
casuisticamente determinados en el articulo 220, L. S.

Una vez expuestos sintéticamente los criterios formales de atribucion
de competencias a los «entes locales» pasemos a sistematizarlas material-
mente en:

1. Fl planeamiento, y sus instrumentos de desarrollo, a escala local;
pero sujeto a aprobacién estatal.

2. La ejecucién del planeamiento por los sistemas de la L. S., in-
cluyendo parcelaciones y reparcelaciones.

3. El régimen juridico de control de actividades singulares a través
de licencias regladas.

4. El régimen econémico a través de los arbitrios urbanisticos pre-
vistos por la L. S. (solares sin edificar, edificaciones deficientes, plusva-
lias, etc.).

5. Indices municipales de valoracién del suelo, aprobados por el
Gobierno, Registro Municipal de Solares de Edificacién Forzosa y Pa-
trimonio Municipal del Suelo.

Finalizamos asi el examen de los criterios formales y materiales de
reparto de competencias. Baste a continuacién senalar, con GARCiA DE
ENnTERRiA (123), que el urbanismo, que fue competencia municipal, v
«la cifra incluso de estas competencias», ha experimentado, como tantos
otros sectores, un «proceso de estatalizacién», traducido en el régimen

(121) Garcia pE ENTERRIA, Apuntes..., cit.. pigs. 82 y sigs.

(122) En el siglo xix la alzada impropia ante el Gobernador fue gran arma de la
estructura caciquil y oligarquica de dominacién partidista, como sistema de control sobre
Jos Ayuntamicntos. CaLvo SOTELO terminé con las “alzadas impropias” afirmando en el
Estatuto municipal de 1924 el principio de que los actos locales causan estado sin necesidad
de alzada, salvo casos excepcionales.

(123) La L. S. y el futuro del urbanismo, cit., pag. 142, y Apuntes..., cit, pag. 43;
en pag. 103 nos recuerda que va el Reglamento de Obras y Servicios Municipales de 1924
imponfa a las capitales de provincia v ciudades con mas de 50.000 habitantes la formu-
lacién de un Plan general de ordenacion urbana. Apuntes..., cit., pig. 43.
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legal de «competencias concurrentes»; a la tradicional competencia mu-
nieipal, incrementada escasamente por la provincial o en su dia regional
que es la via del futuro urbanismo, se han superpuesto atribuciones es-
tatalss, directas y mucho mas amplias que la clasica actividad de tutela
sobre los entes locales. Ya ha quedado expuesto cémo se organmiza la
articulacién del sistema de «competencias concurrentesy (124), por lo que
s6lo nos queda aludir a un ltimo tema fundamental : el urbanismo, en
caanto expresion colectiva del asentamiento humano sobre el territorio,
es el sector mas cualificado para la «Administracién auténoma» o self-
government; es decir, de una gestién por los propios interesados, como
férmula que ampliamente supera a la de gestion burocratica. Un reco-
nocimiento de esta tesis viene en la propia L. S. con sus técnicas consor-
ciales de gestion. Resulta obvio polemizar sobre las ventajas de la «Ad-
ministracién a2uténoma», y su necesaria aplicacién al urbanismo. Para

(124} FEn el prologo al Cédigo de la Administracién Local y del urbanismo (“B. O. E.”,
Madrid, 1967, pig. 10) Gamrcia bk ENTERRiA. sin intentar justificar el cuadro concreto de
distribucién de competencias hoy vigente, efectiia la siguiente valoracién:

“Durante siglos el urbanismn no ha sido sino un capitulo del régimen local. La apari-
cién, por una parte, de un macrourbanismo, con dmbitos de planeamiento en exceso de las
circunscripciones locales estrictas, v, por otra parte, ya concretamente en nuestra patria,
la especiakizacién de los organos del urbanismo al margen o superpuestos a los competentes
en materia local, en especial con la creacién del Ministerio de 1a Vivienda en 1957, han
venido a poner recientemente en cuestion esa situacién tradicional. Sin embargo, la rela-
cién inescindible entre uno y otro tema sigue pareciendo bastante ohvia. El urbanismo
continia tiendo nccesariamente una actuacién local, aunque las perspectivas del planea-
miento —y esto, en todo caso, parcialmente— se nacionalicen o, ya pronto, se interna-
cionalicen.

El municipalismo se ha construido tradicionalmente sobre el esquema de la autonomia,
como esfera dc accion reservada y exclusiva, si acaso limitada por una tutela del Estado
complementaria o indirecta. Pero esta idea estd en plena crisis y muchos creemos que ha
sido ella, paradéjicamente, 1a que ha sumido también en crisis Ya propia técnica municipal
de gestién de servicios. Hoy no es la autonomia, en ese sentido de titularidad de una ma-
teria Ipara ser integra y exclusivamente gobernada por cada Municipio, lo que puede
reconstruir una vida municipal sin duda en grave v desfalleziente situacién, sino otra idea
mucho mds simple y més efectiva, aunque acaso menos enfitica y mds bumilde, la idea
de la coparticipacién entfe Municipio (v entes locales superiores) y Fstado en la gestién
de todos los servicios que, afectando a intereses macionalcs, tienen, sin embargo, una in-
cxcusable ralizacién v aplicacién local.

La férmula, pues, que hoy impera en el urbanismo es. abstractamente, la férmula misma
de una concepcién mds actual del régimen local, liberada de los vicjos mitos esterilizadores
del municipalismo romintico. Repetimos que no intentamos con ello justificar el cuadro
concreto de distribucién de competencias hov vigente, en el que, por de pronte, no hay
inconveniente en decir que no parece justficada la ruptura a nivel superior dc la auto-
ridad urbanistica y de la que gestiona el régimen local en su conjunto.

Puede, en resolucién, sostcnerse quc el urbanismo no es mis que uno de los servicios
locales, seguramente el primero entre todos por su importancia, aunque un servicio local
no ordenado por el principio convencional de la autonomia absoluta, sino por el més
realista e inexcusable de la coparticipacién de poderes entre el Municipio y el Estado”.
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organizar técnicamente este principio gestor en una primera instancia
seria necesario potenciar la actuacion urbanistica de las Corporaciones
Locales que protagonizan el escalén inicial del «autogobierno», con los
importantes condicionamientos restrictivos que en nuestro régimen local
representa la designacién de Alcaldes y de Concejales; pero en una visién
progresiva, de superior integracién social, ni siquiera la gestién local
responderia integramente a los postulados de la «Administracién auté-
noma», por lo que la gestion urbanistica, en sus aspectos compatibles
con ¢l interés publico, deberia venir atribuida a las formas asociativas
gestoras organizadas por los afectados. En este ultimo sentido un buen
comienzo seria respetar la subsidiariedad establecida y conceder es-
pecial atencién a las denominadas «Entidades Urbanisticas Colaborado-
ras». Con ello vendria simplemente a concretarse en el sector del urba-
nismo un fenémeno mas generalizado consistente en que frente a los ini-
ciales temores de que el Estado industrial abocase en el Gobierno de ls
tecnocracia (125) esta surgiendo, con auge creciente, la delegacién de
poderes administrativos directamente en las organizaciones de adminis
trados, sin llegar por ello a la reconstruccion de un superado sisteme
gremial, como reconocimiento del derecho del ciudadano no sélo a I:
libertad politica formal, sino a la «participacién» activa en todos los es-
calones y sectores del planeamiento.

Entendemos ser ésta la vision sustancial del futuro del urbanismo
en general de la Administracién Publica (126).

(125) O “tecnoestructura”, que GaLBrAITH aplica al sistema monolitico directivo d:
-las grandes empresas industrizles, E! nuevo estado industrial, Ariel, Barcelona, 1967. La:
implicaciones de! nuevo estado industrial, “Informacién Comercial Espanola”, nam. 429
1969, pags. 35 y sigs., donde se lee: “;Por qué en los Estados Unidos fabricamos tar
buenos coches y edificamos tan mal nuestras ciudades? ;Por qué tenemos contaminaciér
atmosférica? ¢;Por qué urbanizamos aniquilando y arruinando nuestros paisajes? Este e
el tipo de preguntas que dcbemos plantcarnes urgentemente, porque, de lo contrario, nc
debemos sorprendernos de que pueda descncadenarse en un futuro no muy distante un:
reaccion contra el propio concepto desarrollo v progreso econémico”.

(126) Con ello relegamos a segundo plano ¢l problema puramente técnico que, fre
cuentemente, se suele dramatizar en términos de puro lirismo, en gran parte debidos
la influencia de MusrorDp, en La cultura de las cindodes, Buenos Aires, 1959. Asi 1
ciudad en expansidn es una “locura antieconémica”, una “grandeza irracional”; en 1
reforma interior del casco urbano el urbanista *“suefia con una renovacién urgente y env
diable, en la que las lacras histéricas desaparecerian, y el sol, la luz y los jardines sus
tituirian a viejos focos insalubres y corruptos”; cualquier ciudad “es una jungla de asfalt
sin oasis de zonas verdes”, “no tiene un centro de sosiego ty se convierte en un campe
mento”; la vivienda en un barracén “y e] unico Jugar libre de intrusiones es ¢] cuarto d
bafio”’; la “insensata ciudad industrial” es “devoradora de hombres y almas” engemdrand
asentamientos clandestinos insalubres e ilegales denominados “urbanizaciones salvajes”
ante ¢lla Jos jovenes “se sienten fascinados como los pajarillos por las serpientes” y s

convierten en “auténticas victimas inmoladas en los altares de un Baal sanguinario
cruento”.
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