Resumen

Este trabajo pretende dar una vision de los
ingresos procedentes de la enajenacion de te-
rrenos del patrimonio municipal del suelo, des-
de la perspectiva de su disponibilidad como re-
curso de las haciendas municipales, centrando
el andlisis en las limitaciones legales que impo-
ne el ordenamiento urbanistico en cuanto al
destino de los bienes que lo integran y la afec-
tacion de los recursos procedentes de su enaje-
nacion. Asimismo, se incide de forma concisa
en el problema del tratamiento presupuestario
de las operaciones vinculadas al patrimonio
municipal del sueloy su control y seguimiento.
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Abstract

This article sets out to offer a view of the
income from the disposal of plots forming part
of the municipal stock of land from the stand-
point of its availability as a source of local fi-
nance, focusing the analysis on the legal limi-
tations imposed by urban planning with re-
gard to the end use of the assets forming it
and the earmarking of resources stemming
from its disposal. We also address succinctly
the problem of the budgetary handling of
transactions connected with the municipal
stock of land and their control and manage-
ment.

Key words: municipal stock of land, end
use of assets, earmarking of resources, budge-
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I. LIMITACIONES LEGALES
AL USO DEL PMS
Y SUS RENDIMIENTOS

A importancia de la enajena-

cion de terrenos de los patri-

monios municipales del suelo
(PmS) como fuente de ingresos para
los ayuntamientos parece induda-
ble, y no sélo desde el punto de vis-
ta cuantitativo, sino también por
constituir un recurso propio en una
situacion de insuficiencia financiera
cronica, agravada por la pérdida de
autonomfa de decision que supone
la cada vez mayor presencia de
aportaciones finalistas en los presu-
puestos municipales.

Ante esta situacion, puede com-
prenderse que muchos ayuntamien-
tos caigan en la tentacion de aban-
donar los fines urbanisticos del PmMS
para convertirlo en un instrumento
financiero, muy efectivo por cierto,
para poder acometer proyectos o
actividades que no podrian realizar-
se si no es mediante una excesiva
apelacion ala ya sobrecargada deu-
da, 0 a un politicamente incorrecto
aumento de la presion fiscal.

Sin embargo, su utilizacion co-
mo medio de financiacion general
se encuentra restringida por las li-
mitaciones legales concretas a que
se encuentra sometida la institucion
del patrimonio municipal del suelo,
en relacion con su finalidad, destino
especifico de sus bienes y formas de
disposicion, como, especialmente,
por la afectaciéon de los ingresos
procedentes de su enajenacion.

1. Cuestion previa:
La sentencia 61/1997
del Tribunal Constitucional

Para conocer y analizar estas li-
mitaciones, es necesario tratar, co-
mo cuestion previa, el régimen le-
gislativo urbanistico resultante tras
la controvertida sentencia 61/1997,
de 20 de marzo (STC 61/1997), en
virtud de la cual el Tribunal Consti-
tucional viene a establecer los titu-
los competenciales del Estado y las
comunidades autonomas en mate-
ria de urbanismo y ordenacion del
territorio.

La STC 61/1997 anula numero-
sos preceptos basicos del Texto re-
fundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana,
aprobado por el Real Decreto Le-
gislativo 1/1992, de 26 de junio
(TRLS1992), fundamentando las ra-
zones de la inconstitucionalidad en
que el Estado tiene titulos competen-
ciales atribuidos por la Constitucion,
pero segun el Tribunal Constitucional
se ha excedido en su desarrollo en
perjuicio de las comunidades auto-
nomas al establecer una auténtica
«regulaciéon basica» en materias en
las que habia de limitarse a determi-
nar «condiciones basicas» mediante
normas de contenido bésico o pri-
mario, sin llegar a establecer, como
se afirma en la sentencia, herra-
mientas de marcado caracter urba-
nistico.

Los preceptos supletorios conte-
nidos en el TRLS1992 se declaran
todos inconstitucionales y se anu-
lan, porque, segun el Tribunal Cons-
titucional, la supletoriedad la debe
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otorgar «el aplicador del Derecho
autonoémico a través de las reglas
de interpretacion pertinentes», y el
Estado no puede producir normas
supletorias por definicion, ya que
solo pude legislar basandose en al-
gun titulo competencial, y la suple-
toriedad no lo es (criterio no com-
partido por Jiménez de Parga en su
voto particular). Este criterio se apli-
ca no solo a las materias de compe-
tencia autondmica, sino tambien a
las de competencia compartida.

En cuanto a la regulacion de los
PMS, la sentencia mantiene la vigen-
cia plena de los articulos 276.1,
276.2 y 280.1 del TRLS1992 y de-
clara la inconstitucionalidad del res-
to de disposiciones del capitulo pri-
mero «Patrimonio municipal del
suelo», del Titulo VIII, de dicho Texto
Refundido. El Tribunal Constitucio-
nal, por tanto, ha querido mante-
ner la competencia estatal en rela-
cion con la finalidad del patrimonio
municipal del suelo, la afectacion
de sus ingresos y el destino de sus
bienes, mientras que traslada a las
comunidades auténomas la regula-
cién de los bienes integrantes del
mismo y las condiciones y formas
de su disposicion, materias que se
regulardn, en ausencia de legisla-
cién autondmica, por los preceptos
correspondientes del resucitado Tex-
to refundido de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacion Urba-
na, aprobado por el Real Decreto
1346/1976, de 9 de abril (TRLS1976).

En consecuencia, ante posibles
excesos legislativos por parte de las
comunidades autonomas, habran
de considerarse no aplicables aque-
llos preceptos autondmicos referi-
dos expresamente a los PMS que se
opongan a lo dispuesto en los ar-
ticulos 276 y 280.1 del TRLS 92, que
tienen el caracter de legislacion ba-
sica segun lo ha reconocido la pro-
pia STC 61/1997, y que, por tanto,
tal como afirma Fonseca Ferrandis,
«vinculan con tal caracter basico al
legislador autonémico». Por las mis-
mas razones, en aquellas comuni-

dades auténomas cuya legislacion
urbanistica se refiera con caracter
general a patrimonios publicos de
suelo, los preceptos que contraven-
gan la legislacion estatal vigente
tan solo deberian considerarse apli-
cables a los patrimonios publicos de
suelo no municipales.

2. Finalidad del PMS y destino
de sus bienes

La afectacion de destino de los
bienes del PMS, como sefalabamos
anteriormente, puede constituir cier-
ta limitacion a la utilizacion de di-
cho patrimonio como fuente de re-
cursos para las haciendas locales,
toda vez que esta obligacion de
destino, al gozar de eficacia real y
recaer sobre quien en cada mo-
mento ostente la titularidad de sus
bienes, impediria la enajenacion in-
discriminada de terrenos para cual-
quier fin. De este modo, las posibili-
dades de colocacién de los terrenos
municipales en el mercado en con-
diciones de optima rentabilidad se
ven seriamente reducidas por las
exigencias legales que incumben al
uso y destino del patrimonio muni-
cipal del suelo.

A) Finalidad genérica y destino
especifico

En efecto, las cesiones de bienes
adscritos al PMS deben efectuarse
para el cumplimiento de los fines le-
galmente previstos para dicho pa-
trimonio y los bienes que lo inte-
gran, es decir, los establecidos en
los vigentes arts. 276.1 y 280.1 del
TRLS1992. Segun el art. 276.1, la fi-
nalidad del PMs es la de regular el
mercado de terrenos, obtener re-
servas de suelo para actuaciones de
iniciativa publica y facilitar la ejecu-
cion del planeamiento, mientras
que el art. 280.1 determina que /os
bienes del patrimonio municipal del
suelo, una vez incorporados al pro-
ceso de urbanizacion y edificacion,
deberan ser destinados a la cons-
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truccion de viviendas protegidas y
otros usos de interés social, de
acuerdo con el planeamiento vi-
gente.

De este modo, tal como afirma
Diaz Lema, el TRLS1992 atribuye al
PMS una finalidad genérica (regu-
lar el mercado, obtener reservas de
suelo publico y facilitar la ejecucion
del planeamiento) y otra especifica
(construccion de viviendas protegi-
das y otros usos de interés social);
ante esta aparente contradiccion o
duplicidad, como ha de entender-
se cumplida la legalidad en cuanto
al destino del PMS? La respuesta a
esta pregunta tiene un variado tra-
tamiento doctrinal.

Para el propio Diaz Lema, el ar-
ticulo 276.1 contiene una mera de-
claracion de principios cuya mate-
rializacion se concreta en el articulo
280.1, es decir, el PMS debe cumplir
los fines genéricos, pero no de cual-
quier modo, sino mediante la apli-
cacion de los fines especificos.

En esta misma linea se manifies-
tan numerosos autores, para quie-
nes los fines genéricos se instru-
mentan o concretan a través de los
especificos (Fonseca Ferrandis, Lli-
set Borrell, Lépez Pellicer y Romero
Hernandez), o consideran que la fi-
nalidad especifica es siempre priori-
taria, aplicandose los fines genéri-
cos solo en caso de que no puedan
operar los especificos, bien porque
se encuentren cubiertas las necesi-
dades de suelo para vivienda prote-
gida o usos de interés social, en cu-
yo caso los ayuntamientos podrian
aplicar los bienes sobrantes a las fi-
nalidades genéricas (Garcia Florez),
bien porgque no se cumplan las con-
diciones que se derivan de la lectura
del art. 280.1 para que resulten de
aplicacion los fines especificos, es
decir, el hecho de que los terrenos
se encuentren incorporados al pro-
ceso de urbanizacion y edificacion,
y que no se produzca incompatibili-
dad con el planeamiento (Quintana
y Lobato).
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En este mismo sentido, mas con-
tundentes se muestran Rodriguez
Moreno, que ni siquiera diferencia
destinos genérico y especifico, con-
siderando Unicamente el destino
del art. 280.1, y Castillo Gomez,
para quien la utilizacion de la expre-
sion imperativa «deberan» en el ar-
ticulo 280.1 excluye toda posibili-
dad de libertad en relacion con el
destino de tales bienes, excepto
cuando los terrenos no estén incor-
porados al proceso de urbanizacion
y edificacion, o por incompatibilidad
con el planeamiento.

Frente a estas posiciones coinci-
dentes en cuanto a la prioridad de
los fines especificos del art. 280.1,
algunos autores consideran un des-
tino mas amplio para los bienes del
PMS. En este sector se encuentran
Martin Valdivia, para quien cabe
aplicar a los bienes del PmS una fina-
lidad distinta a la vivienda protegida
0 usos de interés social, segun el
grado de determinacion de las ca-
racteristicas urbanisticas del terre-
no, y Martin Hernandez, que sostie-
ne que el destino del art. 280.1 y la
finalidad del art. 276.1 son concep-
tos equivalentes con distinto grado
de concrecion, no estableciendo la
Ley prioridad de uno sobre otro, si-
no que son «alternativas u opciones
distintas», declarandose partidario
del destino amplio o genérico del
articulo 276.1.

B) Proteccion publica, interés
social y compatibilidad
con el planeamiento

En cualquier caso, para delimitar
el posible destino de los bienes del
PMS, es importante tratar de con-
cretar qué ha de entenderse por
«proteccion publica» e «interés so-
cial» y qué alcance ha de darse a la
expresion «de acuerdo con el pla-
neamiento vigente».

En cuanto a la proteccion publi-
ca, la doctrina es unanime al afir-
mar que este concepto debe sobre-

pasar al tradicional de viviendas de
proteccion oficial, incluyendo otras
actuaciones protegibles, como las
de precio tasado o las que pueden
determinar las comunidades auto-
nomas o ayuntamientos. En este
sentido, la sentencia del Tribunal
Supremo de 29 de septiembre de
1992 avala esta posicion, al consi-
derar que el hecho de que las vi-
viendas en cuestion no estuvieran
sujetas al régimen legal especial de
viviendas de proteccion oficial en
nada afecta al caracter social de las
mismas.

El destino a «otros usos de inte-
rés social», sin embargo, es mas
ambiguo e indeterminado, lo que
produce una gran diversidad en las
posiciones doctrinales sobre esta ma-
teria, que deriva en diferentes pro-
puestas:

— Lopez Jurado vincula el interés
social a los principios de la vivienda
digna, la proteccion del patrimonio
histérico artistico y el medio am-
biente, considerando que debe dife-
renciarse del concepto mas general
de usos publicos.

— Menéndez Rexach, para quien
no seria necesaria una declaracion
formal del interés social, considera
incluida en el concepto cualquier
satisfaccion de las necesidades co-
lectivas, incluso dotaciones priva-
das.

— Lliset Borrell, Lopez Pellicer y
Romero Hernandez propugnan que
este concepto sea delimitado por el
planeamiento, aprovechando su «fuer-
za reglamentaria».

— Martin Hernandez también
opina que debe ser el planeamiento
quien califique el uso de interés so-
cial a efectos del destino especifico
de los bienes del patrimonio muni-
cipal del suelo.

— Diaz Lema propone una pre-
via declaracion del interés social por
el érgano autonémico competente.

— Fonseca Ferrandis considera
que sea la legislacion autonomica
quien especifique los fines concre-
tos que puedan beneficiarse de esta
posibilidad.

— Quintanay Lobato se inclinan
por una declaracion por parte del
municipio del interés social de cier-
tos usos.

— Para Rodriguez Moreno, el
concepto de interés social esta defi-
nido de forma muy amplia, pudien-
do abarcar cualquier destino, ex-
cepto vivienda libre.

— Para Martin Valdivia, el uso
social del PmMS debe ser el aceptado
como tal por la propia legislacion
urbanistica, concretamente por el
Reglamento de Planeamiento (ac-
tualmente de aplicacion supletoria)
al definir las diferentes dotaciones
de equipamiento comunitario, den-
tro de las que se encuentran las cali-
ficadas como «servicios de interés
publico y social», y ademas el con-
cepto debe ser delimitado por los
tribunales para acotar la discrecio-
nalidad de la Administracion.

— Castillo Gomez también sos-
tiene que es un concepto juridico
indeterminado que no debe gene-
rar discrecionalidad en su aplica-
cion, por lo que es labor de los tri-
bunales controlar este destino al in-
terés social.

En relacion con estas dos Ultimas
opiniones, es importante destacar
la reciente sentencia del Tribunal
Supremo de 31 de octubre de
2001, en la que se viene a delimitar
el concepto de «interés social» en el
ambito del destino de los bienes del
PMS preceptuado en el art. 280.1
del TRLS1992, en el siguiente senti-
do: Debe tenerse presente que este
interés social no es equivalente a
mero interés urbanistico, sino que
es un concepto mas restringido. El
articulo 1-1 de la CE, que define
nuestro Estado como un Estado so-
cial, en relacion con el art. 9-2 de la

220

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N

92,2002. ISSN: 0210-9107

HACIENDAS LOCALES: VIAS DE REFORMA»




misma, puede darnos por analogia
una idea de lo que sea el concepto
mas modesto de uso de interés so-
cial: aquél que tiende a que la liber-
tad y la igualdad del individuo y de
los grupos sean reales y efectivas o
a remover los obstaculos que impi-
dan o dificulten su plenitud o a fa-
cilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, eco-
nomica, cultural y social.

Sea cual fuere la opcion adopta-
da dentro del amplio elenco de opi-
niones que se ha relacionado, para
delimitar el concepto de interés so-
cial debe adoptarse un criterio que,
en mayor o menor medida, tenga
caracter restrictivo y diferenciador
del resto de la actividad publica, y
ello no sélo por la propia literalidad
del término, sino también por una
interpretacion teleoldgica de la nor-
ma que, inevitablemente, nos debe
conducir a la diferenciacion entre
interés social e interés publico. Si
consideraramos que los bienes del
PMS pueden destinarse a cualquier
fin publico, la exigencia de afecta-
cion de destino contenida en el art.
280.1 del TRLS1992 perderia total-
mente su sentido, y el referido pre-
cepto resultaria innecesario.

Bajo esta perspectiva no cabria
admitir, como en algunas ocasiones
se pretende, que cualquier actua-
cion de iniciativa publica, por el he-
cho de serlo, esta dotada de interés
social. A diferencia de otras actua-
ciones publicas (culturales, econo-
micas, de proteccion ciudadana, et-
cétera), la connotacion de lo social
habria de buscarse en las actuacio-
nes publicas encaminadas a satisfa-
cer las necesidades primordiales de
los sectores de la sociedad que ca-
recen de recursos para ello. En cual-
quier caso, lo deseable seria recurrir
a una delimitacion objetiva del inte-
rés social, pudiendo tomarse como
referencia vélida cualquier clasifica-
cion de actividades o usos conteni-
da en la normativa, no solo urbanis-
tica como apunta Martinez Valdivia,
sino de cualquier indole, como po-

dria ser la clasificacion funcional de
gastos del presupuesto contenida
en la estructura presupuestaria de
las entidades locales.

En cuanto a la incompatibilidad
con el planeamiento como causa
propiciatoria de un destino de los
bienes del pms distinto del exigido
en el art. 280.1 TRLS1992, enten-
demos que ha de aplicarse con cau-
tela y siempre con respeto al objeto
de la norma. En este sentido, no de-
be confundirse, como en ocasiones
sucede, incompatibilidad con inde-
terminacion del caracter de las vi-
viendas, ya que nada impide a un
ayuntamiento destinar a vivienda
protegida un suelo en el que el pla-
neamiento permite la vivienda libre.
Por el contrario, esta practica, que
para un operador privado resultaria
absurda por antieconomica, para
una administracion publica es per-
fectamente compatible con los fi-
nes del PMS enunciados en el articu-
lo 276.1 del TRLS1992, que en nin-
gun caso hacen referencia a interés
recaudatorio ni rentabilidad econo-
mica.

Por otra parte, también habria
de considerarse que esa incompati-
bilidad con el planeamiento Unica-
mente se produciria cuando éste
sea anterior a la incorporacion del
suelo al PMS (circunstancia que se
dara especialmente en relacion con
los aprovechamientos urbanisticos,
el régimen de expropiacion o venta
forzosa y el ejercicio del derecho de
tanteo y retracto). Bajo esta pers-
pectiva, por tanto, el planeamiento
en desarrollo deberfa respetar el
destino de los bienes integrados en
el PMS que se encuentren en su am-
bito, pudiendo constituir un fraude
de ley la modificacion del planea-
miento para incompatibilizarlo con
el destino legal del patrimonio mu-
nicipal del suelo.

Finalmente, cabe sefalar que a
pesar de la clara delimitacion com-
petencial que se deriva de la STC
61/1997, las comunidades auténo-
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mas suelen incluir en su legislacion
urbanistica preceptos que concier-
nen a materias reservadas al legisla-
dor estatal, lo cual seria admisible, e
incluso encomiable, si se tratara
Unicamente de desarrollar, concre-
tar o aclarar las exiguas y concisas
disposiciones sobre el PMS vigentes
en el TRLS1992, pero en no pocas
ocasiones se sobrepasa ese limite,
contraviniendo o excediendo la nor-
mativa estatal de obligado cumpli-
miento, en cuyo caso deberfamos
considerar esas normas excesivas de
no aplicaciéon a los patrimonios mu-
nicipales del suelo.

3. Formas de enajenacion

Dejando al margen las cesiones
directas, gratuitas o por precio infe-
rior al coste previstas en la normati-
va aplicable sobre la materia, a los
efectos del presente trabajo intere-
sa detenernos, aunque sea breve-
mente, en una cuestion que puede
tener cierta incidencia en la impor-
tancia cuantitativa que pueda al-
canzar la enajenacién de terrenos
como fuente de recursos para las
haciendas locales, como es la dife-
rente forma de adjudicacion de los
bienes del PMS, mediante concurso
o subasta.

En virtud del régimen compe-
tencial establecido por la sTC 61/
1997, es a las comunidades auto-
nomas a quien corresponde regular
las cuestiones relativas a la disposi-
cién de los bienes del pvs, aplicando-
se con caracter supletorio los corres-
pondientes preceptos del TRLS1976.

Asi pues, podemos encontrar-
nos ante alguna de las siguientes si-
tuaciones en relacion con el proce-
dimiento normal de enajenacion de
bienes del patrimonio municipal del
suelo:

— Comunidades autbnomas con
regulacion propia en esta materia,
entre las que son mayoritarias las
que imponen el procedimiento de
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concurso (Pais Vasco, Navarra, Cas-
tilla y Ledn, Madrid). En Catalufa,
por el contrario, es preceptiva la
subasta, mientras que en Castilla-La
Mancha el procedimiento es indis-
tinto, al determinarse la utilizacion
de cualquier medio de los previs-
tos en la legislacion de contratacion
publica.

— Para las comunidades auto-
nomas que optaron por la técnica
del «reenvio», asumiendo en su to-
talidad el TRLS1992 (Andalucia, Can-
tabria y Extremadura), es de aplica-
cion el art. 284.1 de dicho texto le-
gal, que determinaba que el proce-
dimiento general para la cesion de
terrenos del PMS con calificacion
adecuada a los fines del art. 280.1
sera el de concurso.

— En las comunidades auténo-
mas gue no cuenten con regulacion
propia en esta materia ni hayan
adoptado el TRLS1992, es de apli-
cacion supletoria el TRLS1976, cuyo
art. 168 establece con caracter ge-
neral el procedimiento de subasta.

En definitiva, Unicamente en aque-
llas comunidades autbnomas en las
que la legislacién lo permita, los
ayuntamientos podran maximizar
los recursos econdmicos proceden-
tes de la venta de terrenos median-
te el procedimiento de subasta. No
obstante, habida cuenta del amplio
margen de maniobra que deja la re-
gulacién legal del concurso (el articu-
lo 85 del Texto Refundido de la Ley
de Contratos de las Administracio-
nes Publicas Unicamente impone la
condicion de que la seleccion del
empresario no se efectue exclusiva-
mente en atencion a la oferta cuyo
precio sea mas bajo), en la practica
la celebracion de concursos podria
derivar en autenticas subastas, cuan-
do el peso relativo del precio oferta-
do sea determinante en relacion
con los demas criterios de adjudica-
cion.
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4. Afectacion de los ingresos
procedentes del PMS

A) El principio general de no
afectacion y sus excepciones

La afectacion de recursos del
PMS es, sin duda, la limitacion mas
importante a la utilizacion de dicho
patrimonio como fuente de recur-
sos de las haciendas locales, lo que
la convierte también en la mas vul-
nerada, por las razonas de insufi-
ciencia financiera apuntadas al ini-
cio de este trabajo.

Entrando en el andlisis de la
afectacion de los ingresos del PMS,
como cuestion previa resulta conve-
niente matizar la naturaleza de la
relacion de dichos recursos, cuando
son en metalico, con el propio patri-
monio del suelo.

Con base en el principio juridico
de subrogaciéon real del metdélico
procedente de la enajenacion de los
terrenos integrados en el PMS, la
consideracion del dinero metalico
como un bien integrable en dicho
patrimonio es sostenida por diver-
sos autores, interpretacion que in-
cluso ha sido asumida ocasional-
mente en la legislacion autonomi-
ca, como es el caso de la Ley del
Suelo de la Comunidad de Madrid
(Ley 972001, de 17 de julio), que in-
cluye en la enumeracién de bienes
integrantes de los patrimonios pu-
blicos de suelo /as cesiones que se
obtengan en especie o en metalico
para determinadas infraestructuras
y equipamientos (art. 174.1.g) y los
demas ingresos que legalmente de-
ban incorporarse al patrimonio pu-
blico de suelo (art. 174.1.j).

No obstante, ante esta postura
de excesiva juridicidad hemos de en-
frentar una vision mas acorde con la
realidad presupuestaria y contable
a la que también han de someterse
estos ingresos, dentro de la cual ha
de tenerse muy en cuenta la aplica-

enunciado en el art. 177-1-b) de la
LRHL, que impide adscribir fondos
de tesoreria a fines determinados.
La tesoreria municipal debe atender
al conjunto de las obligaciones de
pago, sin mas condicionamiento que
las prioridades determinadas en el
articulo 168 del citado texto legal
(pagos al personal y obligaciones de
ejercicios anteriores). En este mismo
sentido se pronuncia la IGAE, que en
el documento 8, «Gastos con finan-
ciacion afectada», de los principios
contables publicos considera que,
logicamente, los paqgos y cobros co-
rrelativos a las obligaciones y dere-
chos originados en la ejecucion de
gastos presupuestarios con finan-
ciacion afectada, vigente el princi-
pio de unidad de caja que, en nin-
gun caso, debe entenderse excep-
cionado como consecuencia de la
afectacion de los recursos, deberan
ser atendidos, en el caso de los pa-
gos, con los medios de que en el
momento de su vencimiento se dis-
ponga, integrandose los sequndos,
sin especiales consideraciones, en la
tesoreria del sujeto contable, junto
con los restantes medios que la in-
tegran.

Si el principio de unidad de caja
propugna que los fondos liquidos
obtenidos por la entidad se incor-
poren a la caja de ésta, sin estable-
cer «apartados» de tesoreria para
afrontar pagos concretos, con ma-
yor motivo resultarfa inconveniente
incorporar ingresos en metalico al
patrimonio municipal del suelo, o a
cualquier otro patrimonio, y no sélo
por la aplicacion del repetido princi-
pio de unidad de caja, sino por
atentar contra la propia naturaleza
y esencia de los patrimonios, publi-
cos o privados, del suelo o de otra
indole.

Cuestion distinta es la afectacion
de determinados recursos presu-
puestarios, entendiendo como tales
las consignaciones presupuestarias
en el estado de ingresos al soporte
de la consignaciéon presupuestaria

cion del principio de unidad de caja, ’ de determinados gastos relaciona- |
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dos con ellos, sin que necesaria-
mente aquellos ingresos hayan de
estar recaudados. En este sentido,
Martinez Garcia hace la diferencia-
cion entre flujos econémicos (dere-
chos y obligaciones) y flujos finan-
cieros (cobros y pagos), vinculando
los primeros a la afectacion de re-
cursos del patrimonio municipal del
suelo.

Es en este terreno donde debe-
mos plantear la naturaleza de la re-
lacion de los recursos obtenidos del
PMS con el mismo, definiéndola, en
los términos de la LRHL, como un re-
curso afectado que constituye una
excepcion al principio general de no
afectacion de recursos, y por tanto,
sometido al control y seguimiento
establecido por las normas presu-
puestarias y contables de aplica-
cion.

En efecto, dicho principio gene-
ral, enunciado en el art. 146-2 LRHL
y en el art. 10-1 del Real Decreto
500/1990, de 20 de abril (RP), pre-
senta en el régimen local diversas
excepciones, en virtud de las cuales,
determinados ingresos pueden afec-
tarse a la realizacion de determina-
dos gastos. Las condiciones necesa-
rias para que tales afectaciones
puedan producirse, se encuentran
reguladas en el art. 10-2 RP, que es-
tablece: solo podran afectarse a fi-
nes determinados aquellos recursos
que, por su naturaleza o condicio-
nes especificas, tengan una rela-
cion objetiva y directa con el gasto
a financiar, salvo en los supuestos
expresamente establecidos en las
leyes.

La afectacion de los ingresos
procedentes del PMS constituye uno
de los supuestos expresamente es-
tablecidos en las leyes a que se re-
fiere la norma anterior, ya que el
TRLS1992, ensu art. 276-2, al deter-
minar que «los ingresos obtenidos
mediante enajenacion de terrenos
o sustitucion del aprovechamiento
correspondiente a la administracion
por su equivalente metalico, se des-

tinaran a la conservaciéon y amplia-
cion del mismo», establece la vincu-
lacion financiera entre el PMS vy los
recursos econémicos de él obteni-
dos, dentro de lo que la doctrina ha
venido en denominar el principio de
autofagia del Pms, definiendo estos
recursos como un fondo rotatorio
de realimentacion continua.

Pero, por otra parte, junto a es-
ta «afectacion urbanistica», el ar-
ticulo 5 LRHL determina otro nivel
de afectacion, que podemos deno-
minar «afectaciéon genérica»: Los
ingresos procedentes de la enaje-
nacion o gravamen de bienes o de-
rechos que tengan la consideracion
de patrimoniales no podran desti-
narse a la financiacion de gastos co-
rrientes, salvo que se trate de parce-
las sobrantes de vias publicas no
edificables o de efectos no utiliza-
bles en servicios municipales o pro-
vinciales.

Si hacemos operar simultanea-
mente ambas afectaciones, el pro-
ducto de la enajenacién del Pms de-
berd ser aplicado exclusivamente a
gastos de capital destinados a su
ampliacion y conservacion. Sin em-
bargo, si consideramos que la afec-
tacion urbanistica es imperativa y
excluyente respecto a la afectacion
genérica, por ser mas especifica,
podrian incluirse dentro de los gas-
tos financiables por los ingresos del
PMS aquellos de naturaleza corrien-
te que, como veremos mas adelan-
te, pueden imputarse al ambito de
la conservacion del patrimonio mu-
nicipal del suelo.

B) Otros recursos afectados
al patrimonio municipal
del suelo

Ademas de los recursos sefala-
dos en el citado art. 276.2 TRLS1992,
es decir, los ingresos obtenidos me-
diante enajenacion de terrenos o
sustitucion del aprovechamiento co-
rrespondiente a la administracion
por su equivalente en metalico, ha
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de tenerse en cuenta que la regula-
cion general del PMS puede comple-
tarse con las determinaciones que
para cada comunidad autonoma
establezcan sus respectivas normas
urbanisticas.

En algunos casos, la regulacion
autonémica puede ampliar nota-
blemente el ambito de los recursos
afectados al pPMs, como en las co-
munidades de Madrid, Castilla y
Leon, y Pais Vasco, cuyas respecti-
vas legislaciones urbanisticas incor-
poran conceptos tales como «fondos
adscritos» o «fondos vinculados»,
dentro de los cuales se incluyen ele-
mentos financieros no contempla-
dos en la legislacion general, como
son la financiacion externa y el ren-
dimiento del propio patrimonio mu-
nicipal del suelo.

En la Comunidad de Madrid,
concretamente, el art. 174.2 de su
Ley del Suelo (Ley 972001, de 17 de
julio) determina que son fondos
adscritos al patrimonio publico de
suelo los siguientes:

a) Ingresos obtenidos en la ges-
tion y disposicion del patrimonio
publico de suelo.

b) Créditos que tengan como
garantia hipotecaria bienes inclui-
dos en el patrimonio publico del
suelo.

) Beneficios de sociedades pu-
blicas o mixtas, cuando la aporta-
cion de capital publico consista en
bienes integrantes del patrimonio
publico del suelo.

d) Transferencias presupuesta-
rias especificamente destinadas a la
adquisicion de nuevos bienes para
su integracion en el patrimonio pu-
blico de suelo.

e) Ingresos que perciban los
ayuntamientos como consecuencia
del canon que prevé la Ley 9/2001
respecto de los proyectos de actua-
cion especial.
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La Junta de Castilla y Ledn, de
forma similar pero mas escueta, en
el art. 124.2 de la Ley 5/1999, de 8
de abril, enumera como fondos
adscritos a los patrimonios publicos
de suelo los créditos garantizados
con bienes de dicho patrimonio, los
intereses o beneficios de socieda-
des con aportacion de capital publi-
co mediante bienes del patrimonio
y las transferencias o consignacio-
nes presupuestarias destinadas a la
conservacion, ampliacion o gestion
de los bienes del patrimonio.

Tanto en Madrid como en Casti-
llay Ledn, esta adscripcion de recur-
sos a los patrimonios publicos de
suelo se hace de forma genérica,
sin especificar la finalidad o destino
concreto que deben tener esos in-
gresos. Por tanto, en el caso de los
patrimonios municipales de suelo,
ha de entenderse que estos «fon-
dos adscritos» podran destinarse a
financiar cualquier gasto que tenga
algun grado de vinculacion con el
PMS, bien con su finalidad genérica
(regular el mercado de terrenos,
obtener reservas de suelo para ac-
tuaciones de iniciativa publica y fa-
cilitar la ejecucion del planeamien-
to), bien con el destino especifico
de sus bienes (construccion de vi-
viendas sujetas a algun régimen de
proteccion publica o a otros usos de
interés social) o con la realimenta-
cion del propio patrimonio, excep-
cion hecha, por supuesto, cuando
se trate de los ingresos obtenidos
mediante enajenacion de terrenos
o sustitucion del aprovechamiento
correspondiente a la Administra-
cion por su equivalente metalico
que, por exigencia del art. 276.2
TRLS1992, habran de destinarse ne-
cesariamente a la conservacion vy
ampliacion del patrimonio munici-
pal del suelo.

La Ley 20/1998 , de 29 de junio,
de Suelo del Pais Vasco, sin embar-
go, cuando regula en su art. 4.2 los
«fondos vinculados» (ingresos pro-
cedentes de la enajenacion o ges-
tion del pms, cesiones de aprove-

chamiento urbanistico, derechos de
superficie sobre bienes del PMms y
créditos garantizados con bienes
del PvS), lo hace afectandolos espe-
cificamente a la «constitucion man-
tenimiento y ampliacion» de los
propios patrimonios municipales de
suelo, siendo en este caso el grado
de afectacion de recursos coinci-
dente con el establecido por el ar-
ticulo 276.2 TRLS1992.

Por otra parte, como recurso
afectado al Pms también pueden
contarse, en los ambitos territoria-
les en los que resulte de aplicacion,
las consignaciones presupuestarias
obligatorias con destino al PMS, tan-
to las derivadas de la legislacion es-
tatal vigente como las de las propias
legislaciones autonémicas.

En efecto, al anular la sTC 61/
1997 el art. 281 del TRLS1992, cu-
ya desafortunada redaccion obliga-
ba a los ayuntamientos a consignar
para los PMS una cantidad equiva-
lente al 5 por 100 de su «presu-
puesto ordinario», opera la supleto-
riedad del art. 194 del TRLS1976,
gue impone la misma obligacion, si
bien con diferente &mbito de apli-
cacion, puesto que el TRLS1992 se
referia a las capitales y municipios
de mas de 50.000 habitantes, mien-
tras que el TRLS1976 afecta a los
municipios obligados a constituir
PMS, que, segun el vigente art. 276
TRLS1992, son los que dispongan
de planeamiento general.

La nueva vigencia del art. 194
TRLS1976 tiene, ademas, otra con-
secuencia esencial, y es que la cir-
cular de 22 de abril de 1981 de la
Direccion de Coordinaciéon de las
Haciendas Territoriales consideraba
derogada la totalidad del mismo, lo
que viene a incrementar la escasa
aplicabilidad practica que ha tenido
este precepto, cuyo cumplimiento
no ha sido adecuadamente vigilado
por los correspondientes 6rganos
de control, tanto interno como ex-
terno, de las entidades locales. En
cualquier caso, la prevalencia de lo

legislado sobre esta materia por
las comunidades autonomas resul-
ta determinante para su aplicabili-
dad, como es el caso del Pais Vasco,
cuya Ley del Suelo establece para
los ayuntamientos de mas de 7.000
habitantes la obligacion de consig-
nar en sus presupuestos una canti-
dad para atender las finalidades del
PMS, equivalente al 10 por 100 de
los capitulos I 'y Il de ingresos, o de
Castilla-La Mancha, en la que el ar-
ticulo 76.1 de la Ley 2/1998, de 4
de junio, determina que los muni-
cipios deberan consignar en sus
presupuestos una cantidad equiva-
lente al 5 por 100 del presupuesto
de inversiones para las finalidades
genéricas del PMS (crear reservas
para actuaciones publicas y facilitar
el planeamiento territorial y urba-
nistico).

En conclusion, podemos afirmar
que los ingresos dinerarios median-
te enajenacion de terrenos o susti-
tucién del aprovechamiento corres-
pondiente a la Administracion por
su equivalente en metalico consti-
tuyen un recurso financiero afecta-
do a la ampliacion y conservacion
del Pms, pudiendo aplicarse tanto a
gastos corrientes como de inver-
sion, siempre dentro de la finalidad
indicada. Los ingresos asi obteni-
dos no se incorporan al patrimo-
nio, sino que constituyen un recur-
so afectado de la Hacienda local,
cuyo metalico se integra en la caja
Unica municipal y se aplica a los fi-
nes generales de la tesoreria de la
entidad.

C) Alcance del deber
de reinversion de los ingresos
del patrimonio municipal
del suelo

Como cuestion previa al plan-
teamiento del problema, es necesa-
rio acotar los conceptos juridicos
que componen el entramado de
vinculaciones existentes en el seno
del PMS, lo que nos debe llevar a di-
ferenciar con total claridad la finali-
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dad genérica que debe asignarse al
PMS, que es la de reqular el merca-
do de terrenos, obtener reservas de
suelo para actuaciones de iniciativa
publica y facilitar la ejecucion del
planeamiento (art. 276.1 TRLS1992),
el uso concreto que los ayunta-
mientos pueden hacer del suelo de
dicho patrimonio, es decir, la cons-
truccion de viviendas sujetas a al-
gun régimen de proteccion publica
0 a otros usos de interés social, de
acuerdo con el planeamiento urba-
nistico (art. 280-1 TRLS1992), y la
aplicacion que ha de darse a los re-
cursos obtenidos mediante su ena-
jenacion, a la conservacion y am-
pliacion del PMS, que se encuentra
perfectamente diferenciada de las
anteriores en el articulo 276.2 del
TRLS1992.

Esta importante cuestion ha sido
puesta de manifiesto por Arnau
Bernia cuando afirma que «no de-
be confundirse, por tanto, la utiliza-
cion de los bienes del PMS, sobre
cuyo alcance existe una intensa dis-
crepancia doctrinal, con la aplica-
cion que debe darse a los ingresos
obtenidos de su enajenacion, sobre
cuya reversion al propio PMS la doc-
trina se muestra practicamente una-
nime...», y refuta las posiciones doc-
trinales que tienden, segun el referi-
do autor, «a confundir y ensamblar
globalmente los tres conceptos ba-
sicos sobre el PMS respecto de su 'fi-
nalidad' (art. 276-1 Trfdo. LS 92), su
‘afectacion’ de recursos (art. 276-2
Trfdo. LS 92) y el 'destino de sus bie-
nes' (art. 280-1 Trfdo. LS 92), dando
evidente preeminencia al concepto
mas amplio de destino de los bienes
del PMS que acaba absorbiendo,
con apoyo también en una herme-
néutica sui generis, la finalidad del
PMS», advirtiendo asimismo que «tal
forma de entender los tan repetidos
preceptos (arts. 276 y 280-1 Trfdo.
LS 92) lleva a la volatilizacion del PMS
como 'patrimonio separado’, ya que,
de llevarse tales premisas a la practi-
ca no habria diferencia entre este
ultimo y el resto de los bienes muni-
cipales».

A esta rotundidad con que la le-
gislacién deja sentado el deber de
reinversion de los ingresos del PMS
en su conservacion y ampliacion, ha
de unirse la opinion mayoritaria de
la doctrina que se mantiene en esta
misma linea. En efecto, para un sec-
tor doctrinal (Lépez Jurado, Martin
Hernandez y Martin Valdivia), dicha
obligacion ha de interpretarse en un
sentido amplio, entendiendo que el
deber de reinversion quedaria igual-
mente cumplido mediante otras in-
versiones en materia de urbanismo y
vivienda, mientras que las opinion
mas extendida considera que la rein-
version debe efectuarse estrictamen-
te en la ampliacion y conservacion
del patrimonio municipal del suelo.

En esta posicion se encuentran
numerosos tratadistas, que han con-
solidado en la doctrina administra-
tivista una verdadera interpreta-
cion comun sobre el caracter de
patrimonio separado del PmS (ac-
tualmente recogido en el derecho
positivo) y el deber de reinversion
de los recursos obtenidos de la ena-
jenacion, entre los cuales se pue-
den citar, en el marco universitario,
a los profesores Boquera Oliver, Pé-
rez Moreno, Garcia de Enterria, Pa-
rejo Alfonso, Fernandez Rodriguez
(Tomas Ramon), Gonzalez Pérez,
Diaz Lema, Fonseca Ferrandis, Quin-
tana Lopez, Lobato Gémez, Gonza-
lez-Berenguer Urrutia, Ezquiaga Do-
minguez, Castillo Gomez y Gonza-
lez Garcia.

También en la funcion publica
local se pueden citar los trabajos de
los secretarios de Administracion
Local Lliset Borrell, Lépez Pellicer,
Romero Hernandez, Corral Garcia,
Garcia Florez, Rodrigo Moreno y
Castelao Rodriguez, de los Interven-
tores de Administracion Local Arnau
Bernia y Murillo Cerrato, asi como
también de expertos en urbanismo
como Estevez Goytre, Santos Diezy
Martinez Garcia.

Como referencia representativa,
y a titulo de ejemplo, interesa expo-

ner, aunque de modo sintético, al-
gunas opiniones vinculadas a esta
corriente doctrinal favorable a la
reinversion de los ingresos del patri-
monio municipal del suelo.

Lliset Borrell, Lopez Pellicer y Ro-
mero Hernandez diferencian expre-
sa y claramente el destino del patri-
monio municipal del suelo del de
sus ingresos («una cosa es el desti-
no del patrimonio municipal del
suelo y otra el destino del dinero
obtenido por su enajenacion, que
ha de dedicarse a la conservacion y
ampliacion del mismo»).

Para Diaz Lema, los ingresos del
patrimonio municipal del suelo de-
ben destinarse exclusivamente a su
conservacion y ampliacion, y «no
pueden ser destinados a otros fines,
como inversiones en materia de ur-
banismo y vivienda».

Fonseca Ferrandis afirma que los
ingresos del patrimonio municipal
del suelo constituyen un «fondo ro-
tatorio de retroalimentacion conti-
nuo», y deben destinarse estricta-
mente a su conservacion y amplia-
cion.

Quintana Lépez y Lobato Go-
mez propugnan una interpretacion
estricta de la afectacion, para impe-
dir que los ayuntamientos financien
sus necesidades presupuestarias me-
diante el patrimonio municipal del
suelo.

Rodriguez Moreno sostiene que
el producto de la enajenacion podra
destinarse exclusivamente al patri-
monio municipal del suelo, conside-
rando ilegal una interpretacion fle-
xible del art. 276.2 «que permita
entender que conservacion y am-
pliacion del patrimonio municipal
del suelo equivale a cualquier inver-
sion de indole urbanistica».

También la sentencia del Tribu-
nal Supremo de 2 de noviembre de
1995 determina de forma rotunda
e inequivoca la afectacion de los in-
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gresos del patrimonio municipal del
suelo a su conservacion y amplia-
cion, sin que puedan destinarse a fi-
nes distintos a los previstos en el art.
276.2 TRLS1992, al senalar que di-
cha Ley «ha querido y quiere expre-
samente, con una claridad elogia-
ble, que el producto de las enajena-
ciones de terrenos del patrimonio
se destinen no a cualquier fin, por
loable y razonable que sea, sino al
especifico de la conservacion y am-
pliacion del patrimonio municipal
del suelo».

La sentencia, ademas, no admi-
te mas via que la legislativa para po-
sibilitar el destino de estos recursos
a otras atenciones, afirmando a es-
te respecto que, en relacion con los
patrimonios municipales del suelo,
«... se comprenderd que, ante ta-
mafa claridad, sélo una expresa
prevision legislativa en contrario
puede hacer que los mismos, aban-
donando su origen, su caracteriza-
cion y su finalidad pasen a conver-
tirse en fuente de financiacion de
otras y muy distintas necesidades
presupuestarias municipales. Esto,
desde luego, puede hacerlo el legis-
lador (asumiendo el posible riesgo
de desapariciéon de los patrimonios
municipales del suelo), pero no
puede hacerse por la via de la inter-
pretacion sociolégica de las nor-
mas...».

Los principios emanados de esta
sentencia han sido ratificados re-
cientemente en dos nuevas senten-
cias del Tribunal Supremo (31 de
octubre y 2 de noviembre de 2001),
a las que este tribunal traslada las
mismas consideraciones vertidas en
lade 1995. En la primera de ellas, se
confirma la sentencia de 6 de mayo
de 1996, dictada por el Tibunal Su-
perior de Justicia del Pais Vasco, la
cual anulaba un convenio de permu-
ta de un bien del patrimonio munici-
pal del suelo suscrito por el Ayun-
tamiento de San Sebastian, justifi-
cando tal decision por la infraccion
del articulo 280.1 del TRLS1992,
mientras que en la segunda se de-

termina la anulacion del presu-
puesto del Ayuntamiento de Ovie-
do para 1994, en cuanto que en di-
cho presupuesto no se reinvierte en
conservacion y ampliacion del patri-
monio municipal del suelo el impor-
te de las enajenaciones que en é/ se
prevén de terrenos de dicho patri-
monio.

Otros tribunales también se han
pronunciado en este mismo senti-
do, como el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn, que, en
su sentencia de 9 de marzo de
1999, insiste en la afectacion de los
ingresos del patrimonio municipal
del suelo al propio patrimonio, sin
perjuicio de que se aprecie que la
vulneracion de la norma no se pro-
duce con la presupuestacion, sino
en el momento de la enajenacion
de los terrenos; y el Tribunal Supe-
rior de Justicia del Pais Vasco, cuya
sentencia de 7 de mayo de 1999
advierte sobre «la necesidad de que
los ingresos obtenidos con la enaje-
nacion de los bienes que forman
parte del PMS reviertan al mismo».
Mencién especial merece en este
terreno la sentencia de 27 de abril
de 1999 del Tribunal-Superior de
Justicia de Andalucia, en virtud de
la cual queda anulado el Presupues-
to General del Ayuntamiento de
Almeria del ejercicio 1996, porque
«...parte de los ingresos a obtener
por venta de solares que integran
por disposicion legal el patrimonio
municipal del suelo del Ayunta-
miento de Almeria, tenfan como
destino la financiacion de inversio-
nes a realizar con fines publicos
distintos al de conservacién o am-
pliacion de dicho patrimonio, y por
ende debe concluirse que tal des-
viacion incurre en clara ilegalidad
viciando de anulabilidad dichos pre-
supuestos».

En definitiva, no debe caber du-
da en cuanto al alcance de la exi-
gencia legal de reinversion en el
propio PMS contenida en el articulo
276.2 TRLS1992, que ademas en-
cuentra apoyo en la doctrina mayo-

ritaria y la jurisprudencia, como
tampoco debe ponerse en cues-
tién, a tenor de la sTC 61/1997, la
prevalencia de esta norma sobre las
determinaciones que sobre esta
materia puedan contener las legis-
laciones de las comunidades auté-
nomas.

Sin embargo, a pesar de que la
norma contenida en el art. 276.2
TRLS1992 debe entenderse, como
indica Arnau Bernia, «no disponible
por parte de los legisladores auto-
némicos», podemos encontrar dis-
posiciones autonomicas que con-
travienen el mandato concreto y es-
pecifico establecido en la misma.
Tal es el caso de la Ley 1/1997, de
24 de marzo, de la Junta de Galicia
(art. 2), y la Ley 20/1998 , de 29 de
junio, de Suelo del Pais Vasco (articu-
lo 2.2), que determinan que los in-
gresos por enajenacion de parcelas
y aprovechamientos se destinen a
los fines genéricos del PMS (obtener
reservas de suelo para actuaciones
de iniciativa publica, facilitar la eje-
cucion del plan y regular el mercado
de terrenos), alejandose del especi-
fico destino de conservacién y am-
pliacién del patrimonio municipal
del suelo.

Asimismo, la Ley 85/1999, de 8
de abril, de la Junta de Castilla y
Ledn permite que los ingresos del
PMS puedan destinarse también a
fines distintos de los preceptuados
en el art. 276.2 TRLS1992, como la
construccion de viviendas protegi-
das, la ejecucion de dotaciones pu-
blicas y otros fines de interés social,
en la forma que reglamentariamen-
te se determine.

D) Concepto de «ampliacion»
y «conservacion»
del patrimonio municipal
del suelo

A fin de determinar las actuacio-
nes que podrian financiarse me-
diante aplicacion de los recursos
procedentes del PMS, es necesario
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delimitar los conceptos de amplia-
cion y conservacion del mismo.

Parece claro que el término am-
pliacion ha de referirse a la adquisi-
cién de nuevos bienes para su ads-
cripcién al PMS, lo cual nos plantea la
necesidad de determinar qué bienes
se integran en éstey, por ende, la le-
gislacion aplicable en esta materia.

Al anular la sTC las disposiciones
del TRLS1992 que la regulaban, de-
ben ser las comunidades auténomas
quienes determinen los bienes que
han de integrar el PMS, resultando de
aplicacion supletoria el TRLS1976,
en ausencia de legislacion de éstas.

Como quiera que coexisten co-
munidades que han desarrollado
su propia normativa con otras que
han asumido el TRLS1992 por la
técnica del reenvio, y con otras que
no se encuentran en ninguno de
los casos anteriores, la legislacion
aplicable a la determinacién de los
bienes que integran el PMS habra
que buscarla, segun el ambito te-
rritorial donde nos encontremos,
en el TRLS1992, el TRLS1976 o la
propia normativa autonémica.

El art. 277 TRLS1992 enumera es-
pecificamente los bienes que integran
el pvs, mientras que el TRLS1976 ca-
rece de determinaciones precisas so-
bre esta cuestién, lo que no impide
que, con caracter general, podamos
efectuar las siguientes apreciacio-
nes, derivadas tanto de los propios
textos legales como de la doctrina,
en relacion con las comunidades au-
ténomas donde resulten de aplica-
cién las normas estatales de 1976 6
1992:

12) En todo caso, y por la propia
definicion del término, la referencia
a los bienes patrimoniales deberia
excluir del PmS los bienes demania-
les, es decir, los afectados al uso o
servicio publico.

2?) En relacion con las cesiones y
expropiaciones, y a pesar de la lite-

ralidad del art. 277.1 TRLS1992, la
doctrina consultada, respaldada asi-
mismo por la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo, es unanime al con-
siderar que no deben incorporarse
al PMs las efectuadas sobre terrenos
destinados a dotaciones publicas,
tanto en sistemas generales como
locales, ya que tal afectacion impi-
de que dichos terrenos puedan
cumplir los fines institucionales del
patrimonio municipal del suelo.

3°) La incorporacion automatica
del suelo urbano y urbanizable pro-
gramado frente a la incorporacion
voluntaria del suelo urbanizable no
programado y no urbanizable, re-
cogidas en el art. 277 del TRLS1992,
es operativa sélo en las comunida-
des donde resulte de aplicacion el
TRLS1992, ya que en el TRLS1976
no existe norma similar.

42) Lo mismo sucede con la deli-
mitacion de areas para incremento
del PMms, introducida como novedad
por la TRLS1992 tras la defensa
doctrinal ejercida por Garcia de Ente-
rria y Parejo Alfonso, que ha queda-
do eliminada de la legislacion es-
tatal por la STC, ya que su soporte
juridico, constituido por los anulados
articulos 278.1 y 279, no encuentra
su equivalente en el TRLS1976.

52) Finalmente, la posibilidad de
integracion en el PMs de edificacio-
nesy construcciones ha sido objeto
de algunas divergencias doctrina-
les en torno a la interpretacion del
anulado art. 277 del TRLS1992.
Fonseca Ferrandis considera que
del TRLS1992 se desprende clara-
mente la adscripcion de inmuebles
edificados, tanto para los supues-
tos de expropiacion por incumpli-
miento de los deberes urbanisticos
y aplicacion del régimen de enaje-
nacion forzosa como del contem-
plado para el ejercicio de los dere-
chos de tanteo y retracto. Quinta-
na y Lobato también se situan en
esta posicion, justificandola en la
fungibilidad de los bienes que inte-
gran el PMS, que se deriva de la po-
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sibilidad de incorporar a éste dinero
en metalico.

Para Diaz Lema, sin embargo, es
indudable que el patrimonio muni-
cipal del suelo sélo esta compuesto
por terrenos, ya que en la regula-
cion del ejercicio del derecho de
tanteo y retracto se hace alusion
tanto a su finalidad de incrementar
el patrimonio municipal del suelo,
como a otras (intervenir en el mer-
cado inmobiliario), ademas de que
la misma expresion «patrimonio mu-
nicipal del suelo» esta referida en
todo caso a terrenos.

Las comunidades auténomas
con legislacion propia sobre esta
materia, por lo general, han adap-
tado su normativa a las determina-
ciones del TRLS1992, mantenien-
do practicamente la misma tipolo-
gia y caracteristicas de los bienes
que integran el PMS, salvo en algun
caso excepcional, como la Comu-
nidad de Madrid, donde el legisla-
dor autondmico ha querido aban-
donar la pauta estatal mediante
una exhaustiva enumeracion de
bienes integrantes en el PMS (inclu-
ye hasta diez apartados), pero que
adolece de algunas duplicidades e
incluye ciertos elementos peculia-
res, como cesiones en metalico e in-
gresos que, en nuestra opinion, y
como se ha explicado anterior-
mente, carecen de encaje dentro
de un contexto patrimonial.

Como cuestién general, hemos
de anadir que, a pesar de que la
atribucion competencial para la de-
terminacion de los bienes que se in-
tegran en el PMS pertenece a las co-
munidades autbnomas, no debemos
olvidar que los preceptos estatales
de obligado cumplimiento para las
mismas, en relacion con los fines
del Pms (art. 276.1 TRLS1992) y el
destino de los bienes que lo inte-
gran (art. 280.1 TRLS1992), vincu-
lan al legislador autondmico de mo-
do que las determinaciones que
pueda establecer sobre los bienes
del PMS habran de adecuarse a
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aquellos fines y destino, debiendo
considerarse contraria al ordena-
miento juridico la inclusion de bie-
nes en el PMS CUyo USO Sea incom-
patible con la finalidad de dicho pa-
trimonio y el especifico destino de
sus bienes, determinados en la refe-
rida normativa estatal de aplicacion.

También consideramos que, en
esta materia, el legislador autono-
mico ha perdido una magnifica
ocasion para definir los bienes que
se integran en el PMS, haciendo un
mayor hincapié no tanto en su for-
ma de adquisicion como en su na-
turaleza y uso, cuestion ésta que,
como veremos mas adelante, va a
tener una especial incidencia en el
tratamiento presupuestario y con-
table del patrimonio municipal del
suelo.

En cuanto a la conservacion del
PMS, tanto la legislacion urbanistica
general como la doctrina consulta-
da carecen de referencias concretas
al alcance que deba darse a este
concepto, por lo que, en ausencia
de determinaciones legales de las
comunidades autdonomas, podrian
ser los propios 6érganos técnicos
municipales quienes establecieran,
en cada caso, los criterios necesa-
rios para concretar los gastos, ade-
mas de los de adquisicion de suelo,
gue pueden financiarse mediante
recursos afectados al PMS por estar
destinados a su conservacion.

En este sentido, tomando la
afectacion de recursos del PMS bajo
la perspectiva de la gestion urbanis-
tica para la preparacion, cesion o
enajenacion de suelo, podrian con-
siderarse como gastos de amplia-
cién y conservacion del patrimonio
municipal del suelo todos aquellos
gue resulten necesarios para su ad-
quisicion, mantenimiento y gestion.
Bajo esta perspectiva, se pueden es-
tablecer las siguientes categorias de
gasto:

— Adquisicion: importe de la
adquisicion, por cualquier procedi-
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miento, de terrenos para su incor-
poracion al Pwms, incluyendo las
gastos derivados de la misma, tales
como gastos registrales y notaria-
les, intereses, etcétera.

— Urbanizacion: tanto las obras
de reposicion necesarias para el
mantenimiento de los solares del
PMS, como las obras de nueva urba-
nizacion que se realicen con objeto
de alcanzar la condicion de solar.

— Actuaciones complementa-
rias: gastos necesarios para la plena
disponibilidad de los terrenos del
PMS, tales como realojos, derribos,
indemnizaciones, gastos judiciales,
etcétera.

— Administracion: medios per-
sonales y materiales de los 6rganos
encargados de la gestion del patri-
monio municipal del suelo.

Il. DIMENSION
PRESUPUESTARIA DEL PMS

1. Encaje presupuestario
de los ingresos y gastos
del PMS

El control del deber de reinver-
sion del producto de la enajenacion
del PMS ha de efectuarse mediante
el analisis comparativo, en términos
presupuestarios, de la afectacion de
los recursos procedentes de dicho
patrimonio a los gastos presupues-
tarios vinculados a su ampliacion y
conservacion.

Sin embargo, este analisis pre-
senta graves dificultades por cuan-
to el reflejo en el presupuesto de las
categorias de gasto anteriormente
indicadas no siempre puede efec-
tuarse de modo directo, ya que la
estructura presupuestaria, tanto des-
de la vertiente econémica como
funcional, no permite diferenciar
los gastos en relaciéon con su afecta-
cion al PMS ni, por tanto, su cuantifi-
cacion exacta.
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En consecuencia, para poder dis-
poner de una vision presupuestaria
del grado de cumplimiento de la
obligada afectacion de los recursos
procedentes del PMS, es necesario
deslindar en lo posible la actividad
dirigida al PvS respecto de la total
actividad municipal, utilizando para
ello los instrumentos contables dis-
ponibles en la normativa de aplica-
cion.

Una solucion, tal como apunta
Fonseca Ferrandis, seria la creacion
de un 6rgano descentralizado —Ge-
rencia de Urbanismo— con el fin de
gestionar el PMS, que podria con-
tar, seguin su forma juridica, con un
presupuesto propio 0 una seccion
presupuestaria diferenciada dentro
del presupuesto municipal.

Esta solucion tiene el inconve-
niente de que la creacion de tal Ge-
rencia de Urbanismo vendria ligada,
por razones de funcionalidad, no
exclusivamente a la gestion del Pvs,
sino también al desarrollo de otras
funciones legalmente atribuidas a
los ayuntamientos en materia de
urbanismo, como son el control de
la actividad privada o el planea-
miento. Incluso podria, en la practi-
ca, desempenar funciones o ejecu-
tar obras o actuaciones concretas
que poco a nada tengan que ver no
solo con la gestion del PMS, sino
tampoco con la actividad urbanisti-
caen general.

Por tanto, para poder utilizar el
presupuesto de forma directa y au-
tomatica como instrumento de con-
trol de esta afectacion, es necesario
consignar los ingresos y gastos vincu-
lados a la gestion del PMs en aplica-
ciones presupuestarias (partidas de
gasto y conceptos de ingreso) desti-
nadas exclusivamente a ese fin, al
nivel de vinculacion juridica con que
se opere en la entidad.

En cuanto a los ingresos, la solu-
cion es sencilla, puesto que Unica-
mente habria que considerar los in-
gresos obtenidos por la enajena-
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cioén de suelo patrimonial (articulo
60 «Enajenacion de inversiones rea-
les. De terrenos»), asi como los re-
sultantes de la sustitucion del apro-
vechamiento urbanistico por su
equivalente en metalico (concepto
397.00 «Aprovechamiento urba-
nistico» segun consulta evacuada
por la IGAE) y, en su caso, los recur-
sos previstos en la legislacion auto-
nomica de aplicacion, en el concep-
to presupuestario que corresponda
a su naturaleza. Asimismo, podria
completarse este esquema, en su
caso, incluyendo los recursos proce-
dentes de la consignacion presu-
puestaria obligatoria, en los casos
que proceda.

En relacion con los gastos, sin
embargo, la solucién es mas com-
pleja, porque exige consignar gas-
tos de la misma naturaleza en apli-
caciones diferenciadas segun se tra-
te de actuaciones en bienes del PMS
o ajenas al mismo.

Para ello, en primer lugar, habria
que subdividir, dentro de la estruc-
tura funcional de su presupuesto,
las funciones desarrolladas por esta
Gerencia de Urbanismo en tantos
subprogramas como funciones tie-
ne legalmente atribuidas, es decir:

— Patrimonio municipal del suelo.

— Control de la actividad urba-
nistica.

— Elaboracién y seguimiento del
Plan General.

— Servicios generales.

A continuacion, dentro de cada
uno de estos subprogramas, po-
drian establecerse aplicaciones pre-
supuestarias especificas para con-
signar los gastos directamente im-
putables al patrimonio municipal
del suelo.

En el Subprograma Patrimonio
Municipal del Suelo se imputaria la
totalidad del subprograma, es decir:

Adquisicion de suelo: el concep-
to 680 «Gastos en inversiones de
bienes patrimoniales. Inversiones en
terrenos», asi como los gastos di-
rectamente relacionados con las ad-
quisiciones: judiciales y notariales
(capitulo 2), intereses financieros y
de demora (capitulo 3), etcétera.

Actuaciones complementarias: en
las que se incluirian las operaciones
necesarias para la obtencion del
suelo patrimonial, tales como derri-
bos y gastos de realojos. En este ul-
timo caso, también habrfan de in-
cluirse en los capitulos 4 y 7 las
aportaciones a otras entidades para
esta finalidad.

Urbanizacion de suelo patrimo-
nial: tanto nueva como de reposi-
cion, en tanto que redunda en te-
rrenos integrados en el patrimonio
municipal del suelo.

Administracion y gestion: cons-
tituidos por los gastos de funciona-
miento de este subprograma, tanto
corrientes como de inversion.

Dentro del Subprograma Con-
trol de la Actividad Urbanistica ha-
brian de consignarse en partidas es-
pecificas los gastos directamente
imputables al PMS, como son los
gastos por aportaciones a juntas de
compensacion en las que el ayunta-
miento figura como propietario de
suelo.

No deben tenerse en cuenta, sin
embargo, las urbanizaciones a car-
go de particulares ni las efectuadas
por el sistema de cooperacion, ya
que se financian con ingresos espe-
cificos afectados.

Este planteamiento puramente
presupuestario podria completarse
con la imputacion de costes indirec-
tos del Subprograma Servicios Ge-
nerales, aplicando coeficientes de
imputacion calculados basandose
en el peso relativo del gasto directa-
mente afectado al PMS en relacion
con el gasto total.
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2. Control presupuestario
del deber de reinversion
de los ingresos del PMS

Una vez determinados los ingre-
sos y gastos presupuestarios afecta-
dos al pvs, la verificacion del deber
de reinversion del producto de su
enajenacion puede efectuarse me-
diante su control y seguimiento
conforme a las normas previstas en
las reglas 376y ss. de la Instruccion
de Contabilidad para la Administra-
cion Local (IcAL), lo cual nos intro-
duce en el complejo, y en ocasiones
no claramente definido, ambito de
los gastos con financiacion afecta-
da, en el que lo primero que ha de
plantearse es si este instrumento
contable resulta de aplicacion obli-
gatoria para el control y sequimien-
to de los ingresos y gastos afecta-
dos al patrimonio municipal del
suelo.

En principio, de la literalidad de
la regla 376 de la ICAL parece deri-
varse que asi es, por tratarse de gas-
tos que por imperativo legal deban
financiarse mediante recursos con-
cretos; pero atendiendo a los princi-
pios contables del sector publico,
gue establecen criterios mas restric-
tivos para la consideracion de los
GFA, y teniendo en cuenta las difi-
cultades técnicas de su aplicacion,
especialmente en relaciéon con la
imputacion de costes indirectos y la
interferencia de otras afectaciones
genéricas, podria admitirse la posi-
bilidad de efectuar este control me-
diante otros instrumentos.

En este caso, asi como para la
entidades locales de poblacion infe-
rior a los 5.000 habitantes (cuya
Instruccion de Contabilidad Simpli-
ficada no contiene la estructura
contable de los GFA), el deber de
reinversion del producto de la ena-
jenacion del Pms podria verificarse
mediante la comparacion, en el
marco del presupuesto anual, de los
ingresos y gastos afectados al PMS,
que debera realizarse en diferentes
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momento de la formulacién del
presupuesto, en términos de previ-
siones iniciales, en los acuerdos de
modificacion, en términos de previ-
siones definitivas, y en el momento
de su liquidacion en términos de
derechos reconocidos y obligacio-
nes liquidadas.

Este control presupuestario de la
afectacion de recursos del PMS pre-
senta graves dificultades, por cuan-
to ha de efectuarse en el ambito del
presupuesto anual, mientras que las
operaciones de suelo normalmente
requieren un ciclo superior, obte-
niéndose de este modo una pers-
pectiva temporal distorsionada en
relacion con la realidad de la ges-
tion del PMS. Por ello, habria de es-
tablecerse un nexo interpresupues-
tario a través del remanente liquido
de tesoreria, diferenciando dentro
de esta magnitud la cuantia corres-
pondiente a las operaciones propias
del PMSy, en caso de que resulte po-
sitiva, afectar su utilizacion exclusi-
vamente a su ampliacion y conser-
vacion.

lll. CONCLUSIONES

1. La regulacion juridica de los
patrimonios municipales del suelo
resultante de la sTC 61/1997 situa
en el Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 1992 los principios basicos
aplicables a su finalidad, el destino
de los bienes que lo integran y la
afectacion de los ingresos proce-
dentes de su enajenacion (articulos
276 y 280.1), constituyendo estas
determinaciones una limitacion a la
utilizacion por los ayuntamientos
del patrimonio municipal del suelo
como fuente de recursos generales.

2. A pesar de que esta normati-
va estatal es vinculante para las co-
munidades autbnomas, algunos le-
gisladores autonoémicos han pro-
ducido normas que la contravienen
o exceden, desaprovechando una
magnifica ocasion para clarificar el
régimen juridico de los patrimonios

municipales del suelo mediante el
desarrollo y concrecion de la insufi-
ciente e inconcreta legislacion esta-
tal. Este proceder ha contribuido a
hacer aun mas confusa la situacion
creada en el ordenamiento urbanis-
tico por la STC 61/1997, sin que
ademas haya intervenido ninguna
institucion, ni jurisdiccional, ni poli-
tica, ni del gobierno, en defensa de
la prevalencia de las normas estata-
les determinada por el Tribunal Cons-
titucional.

3. La aplicacion de la referida
normativa estatal, con apoyo de la
doctrina mas abundante y consoli-
dada, asi como de sentencias del
Tribunal Supremo y algunos tribu-
nales superiores de justicia, condu-
ce inevitablemente al principio de
reinversion en el propio patrimonio
de suelo del producto de su enaje-
nacion. En este sentido, no debe
confundirse el destino de los bienes
con la afectacion de los ingresos pa-
ra justificar que éstos puedan desti-
narse a fines distintos a la conserva-
cion o ampliacion del patrimonio
municipal del suelo.

4. | a afectacion de recursos del
patrimonio municipal del suelo de-
be plantearse en términos de dere-
chos y obligaciones, y no en térmi-
nos de tesoreria, asi como tampoco
debe admitirse la posibilidad de in-
corporar dinero en metalico a dicho
patrimonio.

5. La insuficiencia financiera de
los ayuntamientos, unida a la con-
fusién creada en torno al ordena-
miento de los patrimonios munici-
pales de suelo, puede propiciar el
incumplimiento de las normas que
limitan su utilizacién como fuente
de recursos generales del munici-
pio, sin que esta practica pueda ser
impedida con efectividad por los 6r-
ganos de control interno municipa-
les. El resultado de todo ello es que
el patrimonio municipal del suelo
esta perdiendo el caracter de instru-
mento urbanistico con que se creo,
para convertirse en un instrumento

financiero que, ademas, puede pro-
vocar efectos contrarios a los pre-
tendidos por el legislador.

6. Para evitar una creciente mal-
versacion del suelo municipal respec-
to de su destino y de la afectacion de
Sus recursos, se hace imprescindible
romper la apatia institucional en la
gue nos hallamos inmersos y actuar
en una doble vertiente: por una par-
te, completando la legislacion estatal
con una mayor concrecion de sus
determinaciones y desarrollando las
normas precisas para un adecuado
tratamiento presupuestario y de con-
trol y seqguimiento de estos recursos,
y por otra, mediante una efectiva in-
tervencion, hasta ahora inexistente,
de los érganos de control externo, de
los que pueden emanar criterios y
principios con mayor fuerza que los
derivados de la actuaciéon de los, a
veces impotentes, 6rganos de control
interno.
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