Resumen

La financiacién del urbanismo espafiol
siempre ha adolecido de graves dificultades. La
debilidad ya casi “consustancial” a las ha-
ciendas locales y la complejidad instrumental
y profesional que comporta la produccién ur-
bana constituyen las causas globales origina-
rias del problema senalado. Esa insatisfacto-
ria situacion viene a explicar el largo y proceloso
proceso historico que caracteriza el marco le-
gislativo urbanistico espafol que, a lo largo
de mas de 150 anos, ha venido reajustando-
se exasperadamente hasta cristalizarse en la
ultima y esperanzadora Ley de Suelo 8/2007.
Sobre todo este proceso se desarrolla el con-
tenido de este articulo explicado, intenciona-
day pretendidamente, en términos asequibles
para todo estudioso del urbanismo espafol.

Palabras clave: financiacion del urbanis-
mo, marco legislativo urbanistico, Ley del Sue-
lo 8/2007.

Abstract

The financing of Spanish urban develop-
ment has always suffered from serious diffi-
culties. The weakness now practically “con-
substantial” to local government finances and
the instrumental and professional complexity
entailed in urban production are the overall
causes giving rise to the afore-mentioned
problem. This unsatisfactory situation helps to
explain the lengthy and historically turbulent
process that characterises the Spanish urban
planning legislative framework, which has been
undergoing exasperating modifications over
a period of more than 150 years until finally
crystallizing in the latest and encouraging Land
Act 8/2007. First and foremost, this process is
developed by the content of this article, ex-
plained, intentionally and supposedly, in terms
accessible to every student of Spanish urban
development.
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I. INTRODUCCION GENERAL:
LA ACTIVIDAD URBANISTICA
EN ESPANA

1. Un problema estructural
del urbanismo espafnol

espanol siempre ha adoleci-

do de insuficiencia financie-
ra. De hecho, la ancestral debili-
dad de las haciendas locales y la
obligada asuncion por los ayun-
tamientos del protagonismoy la
responsabilidad directa en el pro-
ceso de produccion de ciudad ha
generado la singularidad del sis-
tema urbanistico espafnol, siste-
ma que, apoyado en la iniciativa
privada, pero fundamentalmen-
te (cuando no exclusivamente)
en la propiedad del suelo, busca
una alternativa posibilista a la
produccién publica del espacio
urbano, alternativa que viene
perfeccionandose continuamen-
te, con avances y retrocesos, des-
de hace mas de ciento cincuen-
ta anos.

E L desarrollo del urbanismo

En el amplio recorrido histo-
rico que ha experimentado el sis-
tema urbanistico espafol, de sus
caracteristicas especificas, de su
siempre escasa suficiencia finan-
ciera y de su eventual y contro-
vertida eficacia, trata este ar-
ticulo, en la esperanza de que
permita hacer comprender sus
bases generadoras a una gran
mayoria de ciudadanos y profe-
sionales de la economia urbana,
y asi poder aproximarse, con ma-
yor lucidez, a la mejora de sus
todavia insuficientes determina-
ciones juridico-normativas.

2. El escenario urbanistico
espanol hasta finales
del siglo XX

El urbanismo histérico espa-
fol o, si se prefiere, la actividad
urbanistica espafiola y su com-
ponente econémico-financiero
han pivotado siempre sobre dos
ejes: actuaciones sobre la ciudad
existente, es decir, rellenando es-
pacios urbanos internos, rees-
tructurando tejidos en declive y
sustituyendo edificaciones obso-
letas, fisica o econdémicamente
degradadas, por nuevas cons-
trucciones; alternativa o simulta-
neamente, la actividad se ha di-
rigido a realizar actuaciones de
creacion de nuevos espacios ur-
banos mediante la transforma-
cion de suelos rusticos en urba-
nizados, principalmente en las
periferias de las ciudades.

En otras palabras, desde que a
mediados del siglo XIX la dinamica
urbana ocasionada por la incipien-
te industrializacion obligd a derribar
los «corsés amurallados» que im-
pedian el desarrollo en contiglidad
de las viejas ciudades herederas del
Antiguo Régimen, el urbanismo es-
panol siempre ha pivotado entre la
reforma interior y el ensanche, en-
tre la actuacion urbanistica «intra-
muros» y la operacion urbaniza-
dora «extra-muros».

Por otro lado, la actividad in-
mobiliaria, a pesar del elevado es-
fuerzo financiero que comporta
en términos de oferta de produc-
to construido, y aunque sélo sea
a efectos cuantitativos, se ha pro-
ducido con cierta normalidad. Se-

212




GERARDO ROGER FERNANDEZ

guramente no se han satisfecho
las demandas sociales en lo que
respecta a tipologias, localizacio-
nes y, sobre todo, la adecuacion
de los precios de la vivienda a la
mayoria de las rentas familiares,
pero ciertamente el sector ha ejer-
cido su labor, al menos cuantita-
tivamente, sin grandes altibajos.

Sin embargo, hasta hace muy
pocos anos se ha venido produ-
ciendo una significativa caracteris-
tica espanola: una aparente difi-
cultad para desarrollar, de manera
eficiente, la ejecucion de nuevo
suelo urbanizado. Cierto es que
desde la segunda mitad del siglo
XX hasta mediados de los ahos no-
venta, se han llevado a cabo inter-
venciones urbanizadoras, aunque
siempre escasas en numero y ge-
neralmente bajo titularidad vy fi-
nanciacion de las administraciones
publicas, realizadas con el peren-
torio y urgente objetivo de dotar
de vivienda a los masivos contin-
gentes sociales que acudian a las
nuevas areas industrializadas y nor-
malmente localizadas en terrenos
metropolitanos, inconexos con la
propia ciudad y, muy a menudo,
deficitarios en dotaciones y calidad
urbana. Ciertamente, en la prime-
ra etapa democratica (década de
los ochenta), ayuntamientos y co-
munidades auténomas cambiaron
aquel modelo deficitario por ac-
tuaciones completas y bien dota-
das, aunque continuaron siendo
cuantitativamente poco relevantes.

De hecho, la intervencion pu-
blica mas significativa de los afnos
ochenta se realiza dentro de la ciu-
dad consolidada, con actuaciones
de reequipamiento y reurbaniza-
cién tras grandes esfuerzos finan-
cieros publicos, precisamente para
absorber los déficit generados en
las etapas anteriores, acompana-
das de intencionadas y esforzadas
medidas de apoyo a la vivienda para
facilitar su acceso a ella a las clases
sociales de rentas mas bajas.

Asimismo, también es cierto
que se habia producido otro tipo
de urbanizacion, en este caso de
iniciativa privada, igualmente en
numero limitado y normalmente
destinada a segunda residencia,
en areas alejadas de la ciudad
(aunque en este caso por motivos
diferentes al anterior), y general-
mente creada sobre terrenos de
propietario Unico.

Pero, sin embargo, resulta ab-
solutamente patente que la ma-
yor parte de la produccion inmo-
biliaria, sobre todo en la sequnda
mitad del siglo XX, se ha desa-
rrollado sobre la propia ciudad
existente, a causa de la insufi-
ciencia de capital para atender las
inversiones financieras que recla-
maban las nuevas actuaciones de
creacion de suelo, sustituyendo
los viejos contenedores edificados
por nuevas construcciones de ma-
yor superficie construible y, por lo
tanto, con mayor capacidad fisica
para absorber no sélo las deman-
das de modernas tipologias de ha-
bitat, sino los incrementos de cre-
cimiento urbano, en un absurdo y
obsesivo proceso de reedificacion
y sobreedificacion mas alla de lo
que pudiera considerarse como
una saturacion razonable, con las
consecuencias derivadas de sobre-
densificacién urbana, sobre-ex-
plotacion de los servicios urbanis-
ticos y merma, al finy al cabo, de
calidad de vida social, y con la la-
mentable y adicional consecuen-
cia de un incremento desaforado
de los precios de la vivienda deri-
vados del crecimiento especulati-
vo del suelo ante su mayor edifi-
cabilidad potencial y su forzada
escasez en el mercado urbano.

Como resumen muy sintético
de la actividad urbanistico-inmo-
biliaria de la historia contempora-
nea espanola, y dicho en «frase
grafica», en Espana «se edifica-
ba mucho y se urbanizaba poco»,
y lo poco que se urbanizaba no

siempre resistia un minimo test de
calidad urbana y ambiental. Sin
duda, en las dificultades financie-
ras que comporta la produccion
sistematica de ciudad se encuen-
tran parte de las explicaciones a
esta insuficiencia, como mas ade-
lante veremos.

Finalmente, el escenario de res-
tringido oligopolio de la oferta
conllevaba alzas desmesuradas de
los precios, lo que venia a cerrar
un marco de absoluta ineficiencia
social y econémica en el mercado
inmobiliario espafol.

3. Escenario urbanistico
en la actualidad

A partir de los primeros anos
noventa, la situaciéon inmobiliaria
cambi6 sustancialmente en Espana.

La entrada en vigor del euro,
los bajos tipos de interés que el
Banco Central Europeo dispuso
(para impulsar las economias ale-
mana y francesa, sobre todo) que
llegd a conformar intereses reales
negativos, el impulso a la deman-
da, tanto de primera como de se-
gunda residencia y de bienes de
inversion, hicieron que el sector
inmobiliario experimentara un cre-
cimiento, seguramente despro-
porcionado, en el tiempo.

Asi, en el periodo 1998-2005
se construyeron en Espana una
media de 600.000 viviendas/ano,
con «picos» de 750-800.000 vi-
viendas/ano (2006), cuando la de-
manda enddgena (de formacion
de hogares) se suele estimar en
las 7-8 viviendas/1.000 habitan-
tes/ano (350.000 viviendas/ano).

Pues bien, a pesar de seme-
jante desarrollo, en la practica eje-
cutado por la iniciativa privada al
socaire de la demanda de crédito
facilitada por el escenario «ma-
cro» sehalado, los precios de los
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bienes inmobiliarios sufrieron al-
zas también desproporcionadas.
Asi, en el periodo sefalado 1998-
2005, la vivienda subié en un 150
por 100y el suelo en un 500 por
100, a causa de la «espiral es-
peculativa» que comporta este
tipo de ciclos alcistas impulsados
por una demanda escasamente
racionalizada.

Obviamente, un escenario tan
desequilibrado e inestable no po-
dia durar eternamente. El cambio
de signo con la subida de los ti-
pos de interés europeos, el ago-
tamiento de la demanda ante los
inalcanzables precios de la vivien-
da y la influencia de las crisis hi-
potecarias externas, sobre todo
las subprime norteamericanas,
produjeron una caida acelerada
del sector inmobiliario, encon-
trandose en la actualidad (finales
de 2007, principios de 2008) en
una situacién de grave incerti-
dumbre. De hecho, con respecto
a la produccion de residencial, se
empieza a demandar una oferta
deseable de alrededor de las 400-
450.000 viviendas/afo, en la que
se apuesta por la vivienda prote-
gida, como bien de demanda ase-
gurado, y precio tasado. Todo ello
conlleva que, de nuevo, sera ne-
cesaria una mayor financiacion pu-
blica para paliar, de manera key-
nesiana, la desaceleracion en que
el mercado desregulado anterior
nos ha abocado.

Sobre este tema, volveremos al
final de este articulo.

Il. UNA APARENTE
EXPLICACION
A LOS PROBLEMAS

Indudablemente, el singular
comportamiento inmobiliario es-
panol preocupd a los estudiosos,
profesionales y responsables del
urbanismo patrio. ;Por qué ocu-
rrié esto?

Una primera respuesta, defen-
dida con entusiasmo por el Tribu-
nal de Defensa de la Competen-
cia (1) en el afio 1994 (y que, no
tan sorprendentemente, ha llega-
do a convencer a algunas perso-
nalidades y responsables publicos
de diferentes adscripciones parti-
distas), parte de la hipotesis de que
los planes de ordenacién urbana
municipal presentan una presu-
mible escasez de oferta de suelo
urbanizable y que, como conse-
cuencia de ello, la urbanizacion re-
sultante del proceso de su pro-
duccién resulta, légicamente, adn
menor que la clasificada en el pla-
neamiento, con las nefastas con-
secuencias para la oferta de suelo
y para el incremento de los pre-
cios de la vivienda.

Si la premisa fuera cierta, la so-
lucién, o al menos la parte basica
de ella, seria bien sencilla: au-
méntese la oferta de suelo sus-
ceptible de ser urbanizado y se
acabaran los problemas. En con-
creto, en su Informe sobre Com-
petencia en el Mercado de Suelo
Urbano, el citado Tribunal reco-
mendaba que debfan definirse
«las zonas del territorio nacional
no urbanizables de acuerdo con
un plan de prioridades publicas en
funcion de valores medioambien-
tales, paisajisticos y ecolégicos. El
resto del territorio debe ser, en
principio, urbanizable». De hecho,
estas medidas fueron recogidas
en la ultima Ley del Suelo vigente
hasta julio de 2007 pasado (Ley
6/98 y Real Decreto 4/2000 de
medidas urgentes de liberalizacion
en el sector inmobiliario).

En cualquier caso, ¢es cierto el
dato de origen sobre la escasez
de suelo urbanizable en la que se
basa la tesis enunciada? Debemos
afirmar con toda rotundidad que
no lo es.

En el informe elaborado para
la Comisién de Expertos (2) en

Urbanismo (creada por el minis-
tro de Obras Publicas Josep Bo-
rrell en 1993) sobre «Disponibi-
lidad de Suelo Urbanizable en los
Municipios de mas de 20.000 ha-
bitantes» (diciembre 1995) se se-
Aalaba que en el planeamiento
vigente de esos 589 municipios
(los mas dinamicos del Estado:
absorben los 2/3 de la poblaciéon
total espafnola) existia suelo sus-
ceptible de ser urbanizado en una
cantidad total de 185.000 Ha., lo
gue supone el 70 por 100 de la
superficie actualmente urbaniza-
da en esas ciudades espafnolas
(255.000 Ha. aproximadamente).

En otras palabras, en Espana
existia en la primera mitad de los
noventa una oferta de suelo cla-
sificada y calificada suficiente para
urbanizar una superficie equiva-
lente a las dos terceras partes
de todo lo que se ha urbanizado
«desde los romanos hasta nues-
tros dias».

Pongamos un ejemplo regio-
nal. En la Comunidad Valenciana
(3), los 542 planes de urbanismo
correspondientes a los municipios
gue la integran, todos ellos re-
dactados y aprobados en los afios
ochenta por sus corporaciones de-
mocraticas, clasificaban, en «nu-
meros redondos», 75.000 Ha. de
suelo susceptible de ser urbaniza-
do (urbanizable programado y no
programado y apto para urbani-
zar), equivalente, en este caso, en
la practica a otras tantas hecta-
reas de suelo que los mismos pla-
nes clasifican como urbano. Es de-
cir, en el pais valenciano la oferta
se iguala a la superficie urbaniza-
da a lo largo de toda su historia
urbana.

La propia experiencia del «desa-
forado» desarrollo inmobiliario a
partir de mediados de los noven-
ta nos lo demuestra con toda cla-
ridad. No obstante, algunos «ina-
sequibles al desaliento» siguen
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apostando por la medida, entien-
do que ni fue aplicada con rigor ni
tuvo tiempo para poder manifes-
tar sus virtualidades.

En cualquier caso, la mera
constataciéon de los datos expre-
sados demuestra, sin mas, el error
de partida de la tesis desarrollista
apuntada. No parece, por tanto,
que la escasez de suelo urbaniza-
ble sea el verdadero problema que
justifique la ineficiencia del siste-
ma urbanistico en Espafa. El ori-
gen de los problemas habra que
buscarlo en otras causas.

lll. LA NECESIDAD
DE DISPONER DE
UN MODELO
DE DESARROLLO
URBANO SOSTENIBLE

1. Las dificultades intrinsecas
en la produccién de ciudad

Pero el problema no esta tanto
en gue se produzca suficiente sue-
lo urbanizado, que también, sino
en que se produzca en las locali-
zaciones idoneas desde la Optica
de la racionalidad territorial, de la
eficacia econdmica y de la tradi-
cion urbanistica mediterranea, y
que, simultdaneamente, responda
satisfactoriamente a las demandas
sociales en lo que se refiere a ti-
pologias, calidad ambiental y pre-
cio final del producto.

De hecho, la practica totalidad
de los vigentes planes de urbanis-
mo espafoles, recogiendo las in-
dudables demandas historicas an-
teriores que ya se encuentran
afortunadamente cristalizadas en
la denominada «cultura del plan»,
localizan la mayor parte de sus
suelos urbanizables en las areas
contiguas a la ciudad consolida-
da existente, en sus «ensanches»,
a la vez que plantean reestructu-
raciones urbanas en areas inter-
nas a la misma que permanecen

ociosas y han devenido econémi-
ca o urbanisticamente obsoletas
(viejas instalaciones militares, te-
jidos industriales en declive...), sin
perjuicio de eventuales actuacio-
nes aisladas, siempre de marcado
caracter singular.

La finalidad es clara: completar
la ciudad, recomponer su tejido
urbano, aprovechar las sinergias
que la «vieja ciudad» ha creado
y, complementariamente, mejo-
rar de manera intencionada, me-
diante el reequipamiento y la re-
cualificaciéon espacial y social, la
rica y poderosa estructura urba-
na preexistente. En el fondo res-
ponden al viejo paradigma que
debe presidir cualquier modelo
que se precie de desarrollo soste-
nible, «crecer para mejorar».

Pero, sin embargo, las dificul-
tades del sistema urbanistico es-
panol se manifiestan en nuevas
areas territoriales, en las cuales hay
que disponer de la totalidad de los
servicios, incluso llevarlos hasta alli,
suponiendo, por tanto, una mu-
cho mayor inversion productiva
que en los casos en que ya el sue-
lo esta integrado por la ciudad pre-
existente. Pero esta mayor necesi-
dad de recursos se ve agravada por
una nueva dificultad: la confor-
macion, normalmente, de una es-
tructura de la propiedad poco pro-
fesional y muy atomizada, sobre
todo en las localizaciones del pe-
riurbano, donde se cristalizan las
necesidades connaturales de cre-
cimiento urbano.

Ahora bien, ;cémo operar en
una economia social de mercado
para movilizar hacia la urbaniza-
cién estas areas de suelo acota-
das donde convergen todas las
demandas?

¢Por qué ha sido tan dificil,
junto a las exigencias de mayor
financiacion y de gestién con la
propiedad, urbanizar correcta y

ordenadamente esos suelos en
los ultimos cincuenta ahos?

La primera razon se encuentra
en las caracteristicas propias que
definen el mercado de suelo ur-
bano, cuyas caracteristicas mono-
polisticas singularizan este tipo de
mercado y lo diferencian de otros
bienes y productos de la actividad
econdmica occidental. Las pecu-
liaridades del suelo urbano, su lo-
calizacion fija, inmovil e irrepeti-
ble, su capacidad para apropiarse
de cuantas plusvalias se generen
en su entorno por decisiones aje-
nas, su tendencia a la opacidad,
etc., son caracteristicas intrinse-
cas al mercado (o, mas propia-
mente, a los «segmentados mer-
cados») de suelo urbano que le
confieren un concreto estatuto de
claras tendencias inflacionistas y
marcado sentido monopolizador
gue explica, en gran medida, no
solo las enormes dificultades his-
toricas que siempre han existido
para su movilizacion (en razéon de
su funciéon social), sino la obsole-
ta y rancia concrecion del con-
cepto de propiedad urbana que
en ciertos circulos aun subsiste en
nuestro pais.

2. Las dificultades
adicionales del sistema
urbanistico espafol

Pero si ésta es una razoén in-
trinseca al propio mercado del sue-
lo urbano, existe una segunda ra-
zON menos «esencial», pero mas
operativa y eficaz, que viene a ex-
plicar la falta de actividad urbani-
zadora espafnola: el otorgamien-
to de la facultad de urbanizar a
los propietarios de suelo.

El problema viene derivado de
una vieja confusion entre el «de-
recho a edificar» y el «derecho a
urbanizar», cuyo origen habria
que buscarlo hacia mediados del
siglo pasado, en las circunstancias
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historicas, politicas y socio-eco-
némicas acaecidas en la Espana
isabelina (4). De hecho, la prime-
ra Ley de Ensanche de 1864, con
el objeto de resolver la ejecucion
de la nueva ciudad ante la crisis
fiscal espanola de la épocay el fra-
caso consiguiente de la gestion
publica en la creacién de las in-
fraestructuras y servicios urbanos
que los ensanches conllevaban,
procede a privatizar la ejecucion
y financiacién de las mismas, y
para ello adopta una decision de
enorme trascendencia para el fu-
turo de nuestro urbanismo: iden-
tifica al propietario de terrenos
como genuino «agente urbaniza-
dor», protagonista, a partir de ese
momento, con caracter de prac-
tica exclusividad, del proceso de
produccién de la nueva ciudad.

Alejandose, ya desde entonces,
de los modelos europeos de eje-
cucion publica del urbanismo (Ley
Francesa de 1841, por ejemplo),
el legislador espanol plantea el
otorgamiento de la facultad de ur-
banizar a los propietarios del en-
sanche, incentivandoles para ello
con la exencion del abono de las
contribuciones y recargos que el
sistema obligaba para los casos de
ejecucion publica y otorgandoles
la facultad de edificar en los sola-
res resultantes.

En virtud de esta doble facultad
(urbanizar-edificar), y desde la 6p-
tica del propietario, la urbaniza-
Cién pasa a ser una actuacion ac-
cesoria de la edificacién que el
titular de la facultad se ve obliga-
do a realizar para poder extraer
las plusvalias que le rentabiliza-
ran la operacion inmobiliaria. Es
decir, la urbanizacion se perfila ya
«como carga» y la edificacion
«como el beneficio». Dicho de
otra manera, la urbanizacioén, las
infraestructuras urbanas que con-
forman el espacio publico de nues-
tras ciudades, sus calles, plazas,
jardines..., etc., pierden su sus-

tantividad colectiva propia, con-
virtiéndose en una carga necesa-
ria y accesoria para la edificacion
lucrativa, transmuténdose, de esta
sutil forma, lo publico en subsi-
diario de lo privado.

Esta singular concepcion priva-
tista del proceso urbanizador, qui-
zas apropiada para una sociedad
escasamente industrializada como
era la espanola de mediados del
XIX, en la que la Administracion
publica no disponia de capacidad
suficiente para ejecutar la produc-
cion de ciudad y en la que se con-
fiaba en el propietario de la tierra,
considerando que ésta constituia
un bien basico en la produccion
econdmica y por lo tanto en el
«motor» de la financiacién de la
misma, fue cristalizando, alin mas,
en las siguientes legislaciones que
regularon los ensanches y poste-
riormente pervivié en la Ley del
Suelo de 1956 y sus ulteriores re-
formas hasta nuestros dias, sin ape-
nas alteraciones (s6lo quebrada por
el escasamente utilizado urbani-
zable no programado), constitu-
yéndose en una extrafa singulari-
dad juridica en nuestro entorno
europeo. Singularidad que se re-
fuerza, aun mas cuando se intro-
duce el deber de urbanizar en pla-
z0 como medida compensatoria al
otorgamiento hegemonico del de-
recho a urbanizar que se ha dado
a los propietarios, con la finalidad
de impedir eventuales retenciones
especulativas de suelo (5).

De hecho, la Ley del Suelo de
1956, primer codigo urbanistico es-
pafol completo y moderno regu-
lador del proceso de produccion de
ciudad, vino a perfeccionar las in-
suficiencias que comportaba la ori-
ginaria atribucién de la facultad de
urbanizar a los titulares de suelo.

En concreto, no sélo se trata-
ba de solventar la tradicional in-
suficiencia publica para producir
la ciudad (origen basico del mo-

delo), sino también de suprimir
las dificultades que la experiencia
aplicativa de la gestion privada por
los titulares de suelo comportaba,
y entre las que se manifestaba
como mas importante la siempre
dificultosa financiaciéon de las
obras de urbanizacion.

La respuesta juridico-economi-
ca pergefada fue, sin duda, in-
geniosa: atribuir al suelo objeto
de transformacién urbana, por
Ley, un valor equivalente al que
obtendria cuando se completara
la urbanizacion. Se trata, por tan-
to, de dar anticipadamente un va-
lor «ficticio» a un suelo rustico
gue equivalga al beneficio poten-
cial del eventual y futuro negocio
inmobiliario. Obviamente, esta va-
loracion econémica, garantizada
por Ley, permitira avalar la sol-
vencia de los propietarios-pro-
ductores de ciudad, permitiéndo-
les acceder al mercado financiero
ya sin problemas sobre la base de
un bien propio, sus terrenos ob-
jeto de la actuacion, cuyo valor le-
gal ya permite cubrir cualquier
eventualidad en el proceso pro-
ductivo, y ello sin que la Adminis-
tracion local invierta un euro en
la creacion de los nuevos servicios
urbanos.

¢Y como se articul¢ juridica-
mente esta valoracion virtual?
Pues mediante la atribucion al ti-
tular del suelo del aprovecha-
miento urbanistico potencial que
el planeamiento municipal consi-
dera oportuno para satisfacer las
demandas de desarrollo urbano
desde el interés general, que es el
que debe presidir el urbanismo.
Es decir, a partir de la aprobacion
del Plan Municipal, el propietario
de un terreno rustico sobre el cual
la colectividad, a través del planea-
miento, considerase que debe
desarrollarse la ciudad para ab-
sorber las demandas de creci-
miento urbano pasa a incremen-
tar legalmente su patrimonio real
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agropecuario con el valor econé-
mico derivado del proceso de ur-
banizacién futuro. En términos
econémicos, pasa («blindado» por
Ley) del valor rustico al valor resi-
dual derivado del eventual nego-
cio inmobiliario producible por la
materializacion del aprovecha-
miento urbanistico atribuido, y ello
desde el principio y sin que asu-
ma compromiso ni invierta nada
en el proceso.

Se resuelve, de esta ingeniosa
forma, el trascendental y limita-
dor problema financiero de la ac-
tividad econémica en el proceso
de transformacion del suelo por
Sus propios propietarios. Asi, ya
la financiacion de la urbanizacion
la realizaran los propietarios del
suelo reclasificado con cargo a los
beneficios atribuidos anticipada-
mente, y la Administracién «no
invierte un euro» en la produc-
ciéon de ciudad. Pero esta inge-
niosa atribucion de la produccion
y financiacion de la nueva ciudad
a los propietarios comporta una
nueva dificultad: se manifiesta la
necesidad de articular un proce-
dimiento sistematico que permita
e impulse a los propietarios a eje-
cutar la actividad material de ur-
banizar, lo que obliga a desarrollar
técnicas juridico-urbanisticas com-
plejas y sofisticadas que regulen
Su ejecucion.

Complejas porque cualquier ac-
tuaciéon urbanizadora que preten-
da desarrollar una «unidad resi-
dencial» media que permita una
minima convivencia social y urba-
na (300-500 viviendas) necesita
una superficie de desarrollo nor-
mal de 5-10 hectareas, lo que su-
pone la inclusién de numerosos
propietarios, sobre todo en las
areas periurbanas (los ensanches),
dada la atomizacién histérica a la
que este territorio se ha visto so-
metido. Pero si el modelo adop-
tado ha decidido que son los pro-
pietarios quienes deben realizar la

urbanizacion, la propia légica del
sistema exige, como condicion ba-
sica y previa, la obligaciéon de la
totalidad de los propietarios afec-
tados por la actuacion urbaniza-
dora a integrarse comunitaria y
solidariamente en una férmula so-
Cietaria empresarial de derecho
publico denominada Junta de
Compensacion. Esta opcion exige
que ninguno de sus titulares afec-
tados pueda impedir la actuacion
urbanizadora, por lo tanto la ads-
cripcion se garantiza bajo amena-
za de expropiacion.

Pero, ademads, estas técnicas
juridico-urbanisticas reguladoras
del nuevo proceso de produccion
de ciudad alcanzan obligadamen-
te un alto grado de sofisticacion.
Si se quiere garantizar una razo-
nable «paz social» dentro de esa
«comunidad forzosa» que es la
Junta de Compensacién, habra
que desarrollar una instrumenta-
lizacion «justa y equitativa» que
reparta las cargas y los beneficios
que la actuacion ejecutiva conlle-
va, redistribucion que afectara al
suelo a través de la reparcelacion,
a la regulacion de los pagos de la
obra urbanizadora, a la apropia-
cion proporcional por cada pro-
pietario de los nuevos aprovecha-
mientos urbanisticos que el Plan
les otorga, etc., y siempre bajo la
«garantia expropiatoria» del disi-
dente que no acepte voluntaria-
mente el obligado papel societa-
rio-empresarial a que el singular
sistema creado implacablemente
le conduce.

Se trata de que la distribucion
de usos y cantidades de uso (edifi-
cabilidades) que comporta el ur-
banismo no produzca desigualda-
des entre los diferentes propietarios
beneficiarios de la actuacién. Que
aquel al que «le cae» la zona ver-
de sobre sus terrenos no se vea per-
judicado frente a su convecino al
que «le caen» las viviendas u otros
usos lucrativos. Para ello, sus pro-

piedades pasan a convertirse en
cuotas-derechos, y todos los afec-
tados deberan asumir solidaria-
mente las cargas (reservas de sue-
lo para dotaciones y espacios
publicos y asuncién de los costes
de urbanizacién) y repartirse pro-
porcionalmente los beneficios de
la actuacion (las parcelas edifica-
bles donde materializar el apro-
vechamiento urbanistico atribui-
do), mediante la adjudicacién de
nuevos suelos en caso necesario.

En segundo lugar, si los pro-
pietarios promotores del proceso
de transformacion del suelo urba-
nizable, tras lograr salvar todos los
obstaculos y problemas que la eje-
cucién urbanizadora conlleva, y
tras haberse convertido por impe-
rio de la Ley en ejemplares em-
presarios inmobiliarios, llegan a
concluir la urbanizacion proyecta-
da convirtiéndose ahora en pro-
pietarios de solares, se encuentran
con un nuevo derecho-deber: el
de edificar en plazo concreto, de
nuevo bajo riesgo de expropiacion,
las edificaciones que el Plan les ha
otorgado con la finalidad, publica
y obvia, de evitar la retencion es-
peculativa de los mismos, tal como
se deriva de la funcion social de la
propiedad establecida en el articulo
33 de la Constitucion de 1978. Es
decir, tras haber llegado a ser »ex-
pertos urbanizadores», deben re-
convertirse de nuevo y pasar a ser
«eficaces promotores-constructo-
res» de edificios. Con ello, se cie-
rra el circulo que el sistema con-
lleva: la Administracion «renuncia»
a la produccion y financiacion de
nueva ciudad, debiendo llevarla a
cabo exclusivamente los propieta-
rios de su suelo, primero ejecu-
tando su urbanizacién financian-
dola con cargo al aprovechamiento
anticipado, y posteriormente pa-
trimonializando los beneficios me-
diante el proceso de edificacion de
los solares resultantes, para lo cual,
el marco juridico-urbanistico se
pone a su disposiciéon y termina de
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conformarse el principio general
que singulariza al urbanismo es-
panol: el principio de reparto en
beneficios y cargas, o de equidis-
tribucion.

Pues bien. Esa dualidad instru-
mental, derecho a urbanizar-de-
recho a edificar (entrecruzado con
el deber de ejecutarlo en plazo),
que el largo y sofisticado procedi-
miento que la singularidad del ur-
banismo hispano mantiene casi
inalterado desde el XIX, es el que
conduce, seguramente, a la con-
fusién de muchos profesionales
del tema que acaban entendiendo
gue no existen dos derechos in-
dependientes, sino que confor-
man uno soélo que se cristaliza en
el que denominan «derecho a la
propiedad urbana».

Sin embargo, aunque de ma-
nera un tanto bochornosa a estas
alturas de la historia urbana, pa-
rece necesario exponer una apa-
rente «perogrullada»: que edifi-
cary urbanizar son dos actividades
distintas, no solo desde la meray
obvia diferenciacién de su mate-
rializacién constructiva, sino des-
de sus especiales condiciones y ca-
racteristicas juridico-urbanisticas.
Veamoslo.

3. La facultad de urbanizar
y la de edificar

Partamos de la pregunta mas
simple: ;qué es urbanizar?

Urbanizar, en nuestro caso, el
suelo urbanizable que los planes
clasifican como tal no es otra cosa
que crear infraestructuras con des-
tino al uso y dominio publicos una
vez terminadas y recibidas por la
Administracion. Es crear y cons-
truir calles, avenidas urbanas y sus
espacios publicos, es disponer las
redes de abastecimiento, sanea-
miento, alumbrado y demas ser-
vicios publicos, es ajardinar los par-

gues y tratar los espacios libres de
la ciudad. Es, al finy al cabo, crear
espacios dotacionales de caracter
publico que juridicamente res-
ponden a un interés general y co-
lectivo (art. 47 CE) y que fisica-
mente superan y trascienden,
normalmente, el tamano de la tra-
ma catastral privada.

Otra cosa es edificar las parcelas
colindantes a las nuevas calles crea-
das, construir en los «solares» re-
sultantes de la accion de urbanizar.

Qué duda cabe que llevar a
cabo la edificacion permitida en
una parcela urbana concreta,
siempre que se haga de acuerdo
a las prescripciones urbanisticas
gue el Plan establezca, es una fa-
cultad que forma parte de la es-
fera privada, bien del propietario
(publico o privado) o bien de un
tercero con el permiso de éste.

Pero construir infraestructuras
afectadas al uso y dominio publi-
Cos no es tarea natural del duefio
del terreno en que se van a im-
plantar. ;Se construirian suficien-
tes carreteras, aun de peaje, si res-
ponsabilizaramos de ello a los
titulares de los campos afectados?

La urbanizacién «urbana» es
una clara funcién publica que
goza de la misma naturaleza juri-
dica que la ejecucion de cualquier
otra infraestructura de destino al
uso y dominio publicos (carrete-
ras, ferrocarriles, etc.), y que, en
consecuencia, no constituye una
caracteristica inmanente a la pro-
piedad del suelo.

Pues bien. A pesar de las sus-
tanciales diferencias sefaladas, tan-
to funcionales como juridicas, aca-
SO Su no excesiva clarificacion por
parte de la legislacion historica es-
panola ha posibilitado que varia-
dos exégetas de la misma se hayan
empehnado en forzar la interpreta-
cion que ha permitido confundir-

los en uno soélo, el derecho de pro-
piedad, y otorgarlos directamente
y con caracter de practica exclusi-
vidad al propietario del suelo.

Sobre esta base reguladora, y
sin perjuicio de la actuacion ad-
ministrativa por razén de utilidad
publica, la actuacién urbanizado-
ra de iniciativa privada, en la prac-
tica, so6lo puede ser desarrollada
por los titulares del suelo.

¢ Qué consecuencias para el
desarrollo urbano, para la «pro-
duccion de ciudad», conlleva este
sistema?

4. Ineficiencia del sistema

Como es normal, los propieta-
rios de suelo urbanizable no son
(no tienen por qué ser) empresa-
rios inmobiliarios, por lo que su
tendencia natural sera a mante-
ner 0ciosos sus terrenos o a soli-
citar por ellos, si se encuentran en
localizaciones urbanas demanda-
das sectorialmente (los ensanches,
por ejemplo), los precios inflacio-
nados que consideren adecuados
a las expectativas generadas y al
valor legal que el sorprendente c6-
digo juridico-urbanistico espafnol
les garantiza.

Por otro lado, el empresario-
urbanizador que quiera ejercer su
actividad profesional debera pre-
viamente convertirse en propieta-
rio, bien mediante la asociacion
voluntaria con la totalidad de los
propietarios de la actuacion urba-
nizadora sefalada en el Plan o
bien mediante la adquisicion, en
ese mercado monopolista que es
el del suelo, de la totalidad del te-
rreno que conforma la actuacion.
Bien es cierto que puede iniciar la
actuacién con la mayoria de la su-
perficie, pero el sistema obliga a la
disposicion final de la totalidad de
ésta. Como ya hemos visto, el pro-
pietario minoritario que se resista
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debera ser expropiado a favor del
titular mayoritario.

Si a ello le anadimos una enor-
me burocratizacion de los proce-
dimientos de tramitacion, deriva-
dos del objetivo fundamental de la
legislacion historica espafnola de
garantizar los derechos «inaliena-
bles» de los titulares del suelo fren-
te a la funcién social del urbani-
zable, se acaba consiguiendo que
el tiempo medio de maduracion
administrativa de un expediente
de urbanizacion alcance los tres-
cuatro anos. Si a ello le ahadimos
los plazos previos para la obten-
cion de la mayoria de la propie-
dad (otros tres o cuatro anos) y los
de ejecucion urbanizadora com-
pleta, junto al inevitable proceso
expropiatorio de los minoritarios,
se obtiene un periodo total para la
obtenciéon de suelo urbanizado-
edificable de 10-12 afos, plazo
inasumible, tanto desde la Optica
financiera como desde la de la cer-
tidumbre de la inversion, para la
practica totalidad del sector in-
mobiliario espafol.

En cualquier caso, las caracte-
risticas senaladas acaban forzando
a las empresas al aumento artificial
de sus carteras inmobiliarias, pro-
duciendo como consecuencia bien
la expulsion del mercado de las de
menor potencia financiera, bien el
abandono de la actividad urbani-
zadora de produccién de sueloy el
recurso al urbano para edificar di-
rectamente. En cualquier caso, la
ineficiencia econémica del sistema.

IV. EVOLUCION DEL
SISTEMA URBANISTICO
TRADICIONAL HASTA
LA ACTUALIDAD

1. Las sucesivas legislaciones
urbanisticas

Como hemos visto en el apar-
tado anterior, fue la Ley del Sue-

lo de 1956 la que vino a definir
de manera cerrada y completa el
singular sistema urbanistico espa-
fol, estableciéndolo sobre la «pie-
dra angular» del Principio General
de Reparto de Beneficios y Car-
gas a través de la atribucién del
aprovechamiento urbanistico a los
propietarios del suelo reclasificado
para que, con la rentabilidad eco-
nomica que extraigan del valor de-
rivado del beneficio empresarial
anticipado, asuman solidariamen-
te todos los costes que comporta
la transformacion del suelo rusti-
co en urbano, y ello, obviamente,
bajo el control publico.

De hecho, el legislador estatal
confiaba en que esta sobrevalo-
racion anticipada que se otorga-
ba a los propietarios de suelos,
junto a la atribucién monopolista
a ellos mismos de la facultad de
urbanizarlos, serian suficiente im-
pulso para financiar la actividad
urbanizadora. Sin embargo, la rea-
lidad demostré que no era asi.

Recuérdese que el nuevo sis-
tema urbanistico tuvo la posibili-
dad de demostrar su eficacia en
los afios sesenta y setenta, los
anos del «desarrollismo», en los
gue se «produjo mas ciudad» que
en ninguna otra época, y sin em-
bargo la asuncion por los pro-
pietarios de la urbanizacién sis-
tematica a través de las juntas
de compensacion «brillé por su
ausencia». La ciudad creci6 en
«mancha de aceite» mediante la
edificacion de los terrenos colin-
dantes al urbano, sin proceder
previamente a la ejecucion siste-
matizada de la red viaria, de in-
fraestructuras y de dotaciones
que la urbanistica racional obliga-
ba, a la vez que crecia «intra-mu-
ros» sustituyendo el patrimonio
preexistente por nuevas edifica-
ciones de mayor capacidad, so-
bredensificando y explotando la
ciudad heredada y produciendo
ciudad, en fin, de manera asiste-

matica, infradotada de dotacio-
nes y desordenada urbanistica-
mente.

Este fracaso aplicativo de la le-
gislacion de 1956 propicio su re-
forma mediante la promulgacion
de la Ley del Suelo de 1975.

Para ello, el legislador estatal
procedié a adoptar medidas coer-
citivas que impulsaran la movili-
zacion de los titulares del suelo ur-
banizable.

En este sentido, dispuso que la
atribucion del aprovechamiento a
los propietarios sélo se realizaria
si se vinculaba al establecimiento
de un plazo preclusivo para su de-
sarrollo, instaurando el deber de
urbanizar en un tiempo predeter-
minado. Asi, se dispone el urba-
nizable «programado» a cuatro u
ocho afos vista, cuyo régimen ur-
banistico comportaba que sélo se
otorgaria el aprovechamiento a
aquellos suelos para los que se es-
tablece el deber de su desarrollo
en esos plazos, y en el caso de que
se incumpliera ese deber, debe-
rian ser expropiados por la Admi-
nistracion para que ella procedie-
ra a su puesta en el mercado.

Asimismo, se establece el de-
nominado urbanizable «no pro-
gramado», constituido por aque-
llos suelos cuya transformacion
no se consideraba necesario so-
meter a plazo previo y para los
cuales no se les atribuye al apro-
vechamiento a sus titulares, ni
tampoco se les otorga, en conse-
cuencia, la facultad monopolisti-
ca de su transformacion, regu-
landose un procedimiento, juridica
y técnicamente muy complejo,
para su incorporacion al proceso
urbanizador mediante concurso
y posibilidad de intervencion de
terceros no propietarios.

Pues bien, volviendo al urbani-
zable programado, ¢tuvo éxito el
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procedimiento coercitivo estable-
cido? Lamentablemente, volvi6 a
fracasar la reforma vy, si lo anali-
zamos con lucidez, se concluye
gue no podia haber ocurrido otra
cosa. Téngase en cuenta que la
amenaza expropiatoria (en caso
de incumplimiento), en cuya ca-
pacidad incentivadora se confia-
ba, no ejercié impulso alguno a la
actividad de urbanizar, y ello no
podia ser de otro modo, pues el
valor del justiprecio expropiatorio
se determinaba por el equivalen-
te al beneficio empresarial antici-
pado del proceso de urbanizacion
(metodologia residual), y ello sin
proceder a realizar actuacion ni in-
version alguna. Es decir, se les es-
taba diciendo a los propietarios de
suelo urbanizable programado
que tenfan que proceder a con-
formarse en Junta de Compensa-
cion y dedicarse a la actividad in-
mobiliaria que el planeamiento
preveia, tras la cual, si la opera-
cion les salia rentable, obtendria
pingles beneficios. Pero, si no lo
hacian en el plazo establecido
(cuatro u ocho anos), deberian ser
expropiados por la Administracion,
pero valorandose su suelo exac-
tamente por el mismo valor del
beneficio potencial. Obviamente,
dificilmente podremos disefar una
situaciéon mas desincentivadora
para animar a los titulares de sue-
lo a su ejecucién ni para vencer
las dificultades que la ejecuciéon
del suelo por los propios propie-
tarios comporta.

El fracaso de la reforma de
1975, llevé a que el legislador de
1990 procediera a una nueva re-
forma, en la que planted que la
expropiacion del suelo (en caso del
incumplimiento) se realizaria a un
valor mucho menor que el residual
derivado del aprovechamiento atri-
buido inicialmente, con la finali-
dad de producir eficacia en la ame-
naza coercitiva que comportaba
el incumplimiento de urbanizar en
plazo. Es decir, el planeamiento

atribuia el aprovechamiento ur-
banistico a los propietarios del sue-
lo urbanizable programado, pero
«condicionado» a que lo desarro-
llaran en un plazo concreto de 4-
8 anos; pero si no lo realizaban,
se les «retiraba» ese aprovecha-
miento y se les expropiaba a valor
cercano al valor objetivo corres-
pondiente al suelo rustico.

Obviamente, la nueva regula-
cion respondia a una légica «mas
inteligente», dentro del marco tra-
dicional espafiol de seguir con-
fiando en el propietario de suelo
como protagonista hegemonico
del proceso privado de produccion
de ciudad. Sin embargo, tampoco
tuvo éxito el sistema. Si bien es
cierto que el Tribunal Constitu-
cional en 1997 anulé estas dispo-
siciones, aungue so6lo por razones
de falta de competencia estatal
para legislar en una materia, como
es la urbanistica, que la Constitu-
cion de 1978 atribufa con caracter
exclusivo a las comunidades au-
tbnomas, también es cierto que
durante los siete afos que trans-
currieron desde la promulgacion
de la nueva reforma se mantuvo el
escenario de ineficacia transfor-
madora de suelo urbanizable por
la iniciativa privada que venia sien-
do constante desde 1956.

2. El papel de la
Administracion y del sector
empresarial en las
reformas de la legislacion
urbanistica espanola

De la singular caracteristica del
sistema tradicional espafnol de
identificar al productor privado de
ciudad con el propietario de sue-
lo que venimos analizando, sobre
la base del principio de reparto de
beneficios y cargas, se deduce el
papel marginal que en dicho pro-
ceso tiene el sector empresarial in-
mobiliario, tanto publico como pri-
vado. Dentro de este proceso, «el

empresario como tal no tiene ca-
bida». Solo a través de su «trans-
formacién en propietario» podra
acceder directamente a la activi-
dad econémica de producir ciu-
dad, lo cual comporta una gran
capacidad financiera para obte-
ner, en primer lugar, el suelo y lue-
go importantes recursos para ur-
banizarlo y edificarlo, capacidad
de la que no dispone la gran ma-
yoria de las empresas inmobilia-
rias espanolas, lo que lleva, como
ya hemos sefalado con anteriori-
dad, a la ineficacia del sistema.

Excepcionalmente, el sistema
posibilitaba la intervencion del em-
presario, sin ser propietario del ur-
banizable no programado, pero la
enorme complejidad de su regu-
lacion produjo que, en la practica,
s6lo se desarrollasen unas pocas
actuaciones singulares a lo largo y
ancho del territorio espafol hasta
mediados de los noventa.

Con respecto a la Administra-
cion, también su papel se ve mer-
mado ante el protagonismo otor-
gado a los propietarios de suelo,
aunque, en contraprestacion, la
consecuencia del sistema es la ob-
tencion gratuita para la comuni-
dad de los servicios y dotaciones
publicas, sin que la Administra-
cién tenga que asumir coste eco-
némico alguno.

Cierto es que, en lo que res-
pecta a la ordenaciéon urbana, a
la formulacién de la estructura ur-
bana, edificabilidades y usos glo-
bales, la legislacion tradicional
confiere un papel fundamental a
la Administracion desde la inalie-
nable consideracion del urbanis-
mo como explicita funcién publi-
ca. Pero, sin embargo, también
es cierto que el desarrollo de las
previsiones del planeamiento ge-
neral (a través de los planes par-
ciales, estudios de detalle, etc.),
se traslada a los propietarios de
suelo, ejecutores finales del pro-
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ceso de produccion en el sistema
urbanistico espanol. Por lo tanto,
la responsabilidad del estableci-
miento de la morfologia futura
de la ciudad se comparte entre
Administracion y titulares de sue-
lo: la estructura general y el mo-
delo territorial se adjudica a la Ad-
ministracion y la proposicion de
la formulacién final de la ordena-
cién urbana y tipologias se dele-
ga en la propiedad fundiaria, si
bien esas propuestas deberan ser
aprobadas, obviamente, por la
Administracion actuante.

No obstante, a partir de 1975
se entiende que la Administracion
debe quedarse con parte de las
plusvalias que se otorgan, desde el
principio, al propietario de suelo,
para que con ellas pueda promo-
ver suelo para usos de vivienda
protegida u otros usos de interés
publicoy para, con ello, proceder
a regular, aunque sea minima-
mente, el mercado de vivienda.

De hecho, en la Ley de 1956 el
total de las plusvalias se entrega-
ba a los propietarios de suelo re-
clasificado al atribuirles el 100 por
100 del aprovechamiento urba-
nistico completo. Es a partir de la
Ley de 1975, cuando la Adminis-
tracion mantuvo un 10 por 100
del aprovechamiento en el urba-
nizable y nada en el urbano, para
aumentarlo en la Ley de 1990 al
15 por 100, tanto en el urbaniza-
ble como en el urbano, y volver a
disminuirlo al 10 por 100 en la Ley
de 1998, hasta que entra en vigor
la reciente Ley 8/07, de Suelo, tal
como veremos en el préximo apar-
tado, que viene a incrementarlo
hasta el 20 por 100 como maxi-
mo. La mera constatacion de esta
«larga estela» de distribucion de
plusvalias entre Administracion y
propietarios expresa, sin mas ar-
gumentacion, el verdadero bene-
ficiario del proceso econémico de-
rivado del desarrollo del urbanismo
tradicional espanol.

Otro aspecto fundamental,
gue pone de manifiesto el papel
que la Administracion publica
debe asumir, es el referente a la
calidad ambiental y urbana de la
ciudad planificada en el sentido
de la regulacion proporcional que
debe existir entre usos lucrativos
privados (viviendas, industrias y
terciarios) y espacios publicos de
relacion (viales, zonas verdes y
equipamientos sociales), tal como
demandaria un minimo manual
de «buenas practicas urbanisti-
cas». Pues bien, también en este
importante aspecto la legislacion
espanola era desigual.

De hecho, la legislacion tradi-
cional establecia que la Adminis-
tracion, a través del planeamien-
to, debia velar por la obligacion
de proceder a reservar suelo para
los citados usos publicos en ade-
cuada proporcién a los privados-
lucrativos, pero exclusivamente
para los nuevos desarrollos, es de-
cir, para el urbanizable. Asimismo,
también prescribia un limite ma-
ximo indisponible de densidad re-
sidencial, fijandolo en 75 vivs./Ha.,
umbral que no debia superarse.

Sin embargo, para la ciudad
consolidada, es decir, para el sue-
lo urbano, las viejas leyes no regu-
laban nada de lo anterior, posibili-
tando, por tanto, que los planes
de urbanismo, si no se formulaban
con voluntarios criterios de soste-
nibilidad, podian incrementary so-
bre-densificar la ciudad heredada
hasta limites inasumibles, gene-
rando e incrementando déficit in-
fraestructurales y dotacionales de
dificil, cuando no imposible, re-
conduccién. Los afos sesenta y se-
tenta conforman una época en que
el escenario urbano descrito llego,
en muchos casos, al paroxismo.

¢Cual puede ser la causa de
esta reprobable desregulacion ju-
ridica del urbano? Con la pers-
pectiva del tiempo y de la expe-

riencia, se manifiestan dos tipos de
razones. La primera, la aparente
dificultad juridico-técnica de per-
gefar instrumentos de reparto de
cargas y beneficios en un suelo ya
muy consolidado por la edificacion,
y en el gue las actuaciones resultan
ser, en la mayoria de los casos (e
ineludiblemente), aisladas y dis-
continuas. En sequndo lugar, apa-
rece una razon «mas posibilista»
desde la optica de la produccion
de ciudad. Si los responsables del
urbanismo, seguin el sistema tradi-
cional espafol, eran conscientes
de la dificultad de que «el urbani-
zable se urbanizara», la alternativa
para absorber la demanda social
de viviendas y del resto de pro-
ductos inmobiliarios se dirigia, en
gran medida, al urbano, sustitu-
yendo edificios existentes por nue-
vos de mayor capacidad y actuan-
do aisladamente, sin necesidad de
tener que aplicar sofisticadas y
complejas técnicas reparcelatorias
y con el valor afiadido de un menor
coste financiero.

Afortunadamente, estas razo-
nes hoy se encuentran ya supe-
radas, pudiendo ser resueltas sin
mayores problemas, siempre que,
obviamente, el legislador urba-
nistico autonomico asi lo estime
conveniente, como mas adelante
veremos.

3. El dltimo escenario
legislativo: la Ley 6/98

A) No obstante, el largo y pro-
celoso proceso legislativo que se
inicio en 1956 se culminé en la ul-
tima ley estatal 6/98 y su reforma
10/2003, reguladoras del régimen
del suelo y de valoraciones, y que ha
venido a ser sustituida, reciente-
mente, por la Ley de Suelo 8/2007.

Previamente a proceder a su ana-
lisis, conviene recordar que en nues-
tro marco constitucional, las comu-
nidades autonomas tienen atribuida
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la competencia legislativa, con ca-
racter exclusivo, en materia de or-
denacion del territorio, urbanismo'y
vivienda, segun establece el articu-
lo 148 de la Constitucion.

No obstante, el Estado, sobre
la base de su competencia consti-
tucional (articulo 149) en materia
de regulacion de las condiciones
basicas para garantizar el ejercicio
de los derechos y deberes consti-
tucionales de todos los espafnoles
y del procedimiento para la ex-
propiacion forzosa, dispone de una
cierta competencia «transversal»
o «colateral» al urbanismo, que le
permite legislar en esta materia
con clara incidencia en la ordena-
cién y ejecucion urbanas. Obvia-
mente «las fronteras» nunca han
sido pacificas, y la confrontacién
entre comunidades auténomas y
Estado han sido continuas en el
Tribunal Constitucional, mante-
niéndose un dilatado escenario
movil, nada aconsejable para la se-
guridad juridica del sector y del de-
sarrollo urbano.

Sefalado, aun someramente,
el escenario que define la situa-
cion actual, pasemos a analizar el
contenido esencial de la legisla-
cion estatal vigente.

Debe senalarse, en primer |u-
gar, que las bases conceptuales so-
bre las que se apoyaba la Ley 6/98
son practicamente idénticas a las
que caracterizan el sistema urba-
nistico tradicional. De hecho, se se-
guia otorgando el papel prepon-
derante a la propiedad del suelo, al
atribuirle el aprovechamiento ur-
banistico desde el planeamiento,
estableciéndose que como minimo
era del 90 por 100, correspon-
diéndole a las comunidades auto-
nomas la posibilidad de su incre-
mento, y en consecuencia la
disminucion del 10 por 100 de par-
ticipacion publica en las plusvalias
de la Administracién, pudiendo lle-
gar, incluso, a su supresion.

Asimismo, mantenia la hiper-
valoracion del suelo reclasificado,
determinandose por el método re-
sidual y, en consecuencia, por el
valor equivalente al beneficio em-
presarial anticipado de la virtual
actuacion no desarrollada. Esta so-
brevaloracion se llevaba, incluso, al
caso de la expropiacion de terre-
nos rusticos o no programados
con destino a patrimonios publicos
de suelo para acometer una pro-
mocion publica de vivienda con
destino, por ejemplo, a damnifi-
cados de una catastrofe natural.

Por ultimo, la consideracion
legal de que todo el suelo patrio
era susceptible de ser urbaniza-
do (salvo el especialmente prote-
gido), extendié las tensiones es-
peculativas a todo el territorio,
produciéndose un «escenario de
desregulacién» muy propicio al
desarrollo ocasionado.

B) Las consecuencias de la
aplicacion del modelo en estos
anos ya las hemos apuntado en
el apartado 1.3 de este articulo.
Obviamente, el escenario econo-
MICO expansivo que caracterizo
los ultimos diez afios en Espafa,
junto a las disposiciones legales
desreguladoras que comportaba
la Ley 6/98, produjo el exacerba-
do desarrollo de los noventa y pri-
mera mitad de los dos mil, con el
desproporcionado incremento de
los precios acaecido.

Pero ese escenario llegé a pro-
ducir, lamentablemente, otros
efectos indeseables. La desregu-
lacion puesta de manifiesto, las
tensiones especulativas y las alti-
simas plusvalias que la produccién
urbana conllevaba, acabé que-
brando algunas barreras de res-
ponsabilidad publica, generando-
se escandalosos escenarios de
corrupcion, apoyados, en ocasio-
nes, en la aplicacion espuria de los
denominados «convenios urba-
nisticos», que vinieron a ocasio-

nar una alarma social de gran ca-
lado extendida a través de los me-
dios de comunicacion.

De nuevo, la tan demandada
financiacion local seria el falso re-
clamo para actuaciones impropias,
cuando no explicitamente delicti-
vas, por algunos irresponsables de
diversas administraciones locales.

Todo ello, junto al cambio de
signo econémico establecido por el
Banco Central Europeo, vino a po-
ner en crisis el modelo a mediados
del ano 2007, desvelandose, con
explicita urgencia, la necesaria re-
formulacién y regeneracion del sis-
tema hasta entonces vigente.

4. El marco legislativo
estatal vigente: la Ley
de Suelo 8/07

Afortunadamente, la nueva Ley
de Suelo, vigente desde el 1 de ju-
lio de 2007, viene a reconducir a
la racionalidad el viejo e insufi-
ciente sistema urbanistico espafol
desde el estricto cumplimiento de
los mandatos constitucionales.

A) Asi, con respecto al reparto
de plusvalias, la Ley 8/07 se aco-
moda adecuada y voluntariamen-
te a la realidad del mercado.

Es decir, donde el planeamien-
to genere sustanciosas plusvalias,
el reparto publico-privado de éstas
puede y debe ser mas equilibra-
do que en donde éstas son esca-
sas o nulas.

Por lo tanto, previa determina-
cion de la rentabilidad de las ac-
tuaciones urbanizadoras identifi-
cadas por el planeamiento, y de
acuerdo con ella, procede la defi-
nicién con racionalidad del repar-
to de las plusvalias entre Admi-
nistracion y particulares, debiendo
destinarse el aprovechamiento pu-
blico, como es obvio, a la regula-
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cion del mercado inmobiliario, y
sobre todo a garantizar el dere-
cho a la vivienda (art. 47 de la
Constitucion).

En este sentido, se establece la
participacion de la Administracion
en una horquilla de un 5-15 por
100 del aprovechamiento urbanis-
tico materializable en parcelas ur-
banizadas, modulable hasta el 20
por 100 por la legislacién autono-
mica, y acotando el destino de los
patrimonios publicos de suelo.

B) Con respecto al protagonis-
mo en la produccion de ciudad, la
nueva Ley establece con toda cla-
ridad la caracteristica de funcion
publica (de servicio publico) que
constituye la actividad de urbani-
zary, en consecuencia, puede asu-
mir la iniciativa en la produccion
urbana, de manera «catalizado-
ra», mediante la gestion directa a
través de entes publicos ad hoc.

De hecho, el poder publico ya
podra acometer facilmente aque-
llas actuaciones estratégicas ne-
cesarias para poner en el mercado
suelo productivo, en su caso, y
siempre suelo residencial, propi-
ciando la promocién de suficien-
te numero de viviendas a precio
tasado para satisfacer las deman-
das sociales de ciudadanos de ren-
tas familiares medias o bajas, y
que ni el mercado libre ni la pro-
mocion privada de vivienda pro-
tegida es capaz de realizar.

La disposiciéon de suelo para ello
vendra a través de tres sistemas:
mediante la participacion publica
en las plusvalias ya comentada en
el parrafo anterior, o mediante la
intervencién publica «concertada»
a través de la asuncion de los cos-
tes relativos a las obras de urbani-
zacion a cambio de la obtencién
de parcelas urbanizadas de valor
equivalente con destino a vivienda
protegida, o, para casos singula-
res de necesidad de obtencién de

la totalidad del suelo, mediante la
expropiacion finalista, para lo cual
dispone del nuevo sistema de va-
loraciones.

C) Pero si la Administracion
prefiere apoyarse en la iniciativa-
privada, teniendo en cuenta el
caracter de funcion publica de la
actividad y el régimen de libre
empresa establecido en el articu-
lo 38 de la Constitucion, podra
seleccionar para ello a un par-
ticular, propietario o no de los
suelos a urbanizar, en régimen de
concurrencia (gestion indirecta).

De esta forma, se quiebra el
bloqueo oligopolista que «blinda-
ba» el mercado de suelo, abrién-
dolo a la concurrencia, es decir, a
la competencia bajo control pu-
blico, compaginando de manera
inteligente la actividad empresa-
rial mas emprendedora con la fun-
cién publica mas inteligente. La
Ley no impide que las legislacio-
nes autonomicas prevean regime-
nes propios para los propietarios
si manifiestan fehacientemente su
voluntad de asumir la urbaniza-
cion de los terrenos. Pero si su vo-
luntad es de no actuar, o no sa-
ben o no pueden realizarlo, nada
debe impedir que un tercero, sin
tener la obligacion de disponer de
la propiedad del suelo en la ac-
tuacion, pueda resultar adjudica-
tario de la urbanizacién mediante
designacion como delegado pu-
blico del tipo concesional de la Ad-
ministracion actuante en el con-
curso procedente.

En este caso, este «urbaniza-
dor» ejecutara las obras de urba-
nizacion y les trasladara los costes
a los propietarios originales, al ser
éstos los beneficiarios finales de
los solares edificables resultantes
de la urbanizacién. Estos costes
podran materializarse bien en me-
talico, bien en aprovechamiento
(solares edificables) de valor equi-
valente, mediante la instituciona-

lizacion de la reparcelacion (vo-
luntaria o forzosa, en su caso).
Consecuencia de ello, por el pri-
mer modo de retribucion, el urba-
nizador habra obtenido un bene-
ficio empresarial en la gestion de
producir el suelo urbanizado, los
propietarios habran costeado las
obras y obtenido todo el aprove-
chamiento susceptible de apro-
piacion y la Administracion ac-
tuante la parte de las plusvalias
que le corresponda en el proceso
urbanizador, mientras que en el
caso del cobro en aprovecha-
miento, el urbanizador habra ob-
tenido solares edificables «al cos-
te de los factores», los propietarios,
solares disminuidos en la parte que
hubieran retribuido al urbanizador
y la Administracion seguira reci-
biendo su cuota parte.

Como vemos, la aplicacion del
sistema ofrece muchas posibili-
dades:

1. La Administraciéon, actuan-
do como urbanizador, puede ob-
tener importantes paquetes de
suelo urbanizado para vivienda
protegida sin tener que recurrir a
la tramitacion expropiatoria y, asi,
aumentar su siempre escaso pa-
trimonio publico de suelo.

2. Los propietarios disponen
de un operador-gestor que va a
transformar su suelo en solares,
en el caso en que ellos no quieran
0 no puedan ejercitar el eventual
régimen preferencial que la legis-
lacion autonémica haya regulado.

3. Los empresarios pueden de-
sarrollar un nuevo nicho de acti-
vidad, la produccién de suelo ur-
banizado, pudiendo ser retribuidos
en metalico o en solares edifica-
bles en régimen de competencia
bajo control publico.

Finalmente, como conclusion
mas importante, se destaca la
apertura del procedimiento a la
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concurrencia, guebrando criterios
monopolisticos hoy totalmente ob-
soletos y rechazables en una eco-
nomia social de mercado, como es
la espafnola en la actualidad.

D) Por otro lado, desde la
competencia constitucional de re-
gular las condiciones basicas del
principio de igualdad, el Estado
no puede abdicar de la obliga-
cion de regular, al menos en tér-
minos minimos, una prevision de
suelo para destinarlo a vivienda
protegida en todas las actuacio-
nes residenciales previstas por el
planeamiento.

Por ello, la Ley establece un
umbral minimo del 30 por 100 de
edificabilidad residencial, modu-
lable por las legislaciones autono-
micas competentes en la materia
en funciéon de sus criterios ideo-
l6gicos y del analisis de la realidad
socio-economica de su territorio.

E) Por ultimo, con respecto al
régimen de valoracion del suelo, se
abandona, al fin, el sorprendente
sistema de hiper-valoracion ante-
rior. La nueva Ley 8/07 establece
gue la valoracion legal del suelo se
lleve a cabo «por lo que es» y no
«por lo que pueda ser». Que reco-
nozca, legalmente el valor «facti-
co» del suelo, valorando, asimis-
mo, el «lucro cesante» cuando se
coarta una actuacion empresarial
transformadora que se encuentra
en marcha en el momento de la va-
loracion, pero nunca considerando
valores expectantes no derivados
del esfuerzo inversor de su titular.

V. EL URBANISMO
Y LA FINANCIACION
LOCAL ACTUALMENTE
EN ESPANA

A través de todo lo expuesto a
lo largo de este articulo, queda de
manifiesto la historica dificultad
financiera que el sistema urbanis-

tico espanol ha intentado sosla-
yar con diferentes medidas juridi-
co-normativas.

Sin embargo, tras mas de siglo
y medio de tentativas, al fin pare-
ce vislumbrarse una solucién al
viejo problema espafnol a través
de la Ley 8/07, de Suelo. Cierto es
que la nueva Ley mantiene las ba-
ses conceptuales del tradicional
sistema espanol, pero es una mera
prudencia, adoptada sobre bases
de honda raiz sociolégica incrus-
tada en el «genoma urbano» de
los operadores inmobiliarios, la
que aconseja su pervivencia, Si
bien actualizada y renovada in-
tencionadamente, con la finalidad
de conseguir una eficiencia socio-
econémica de la que nunca debio
estar exenta.

Asi, la nueva regulaciéon no solo
garantiza que la totalidad de los
costes que comporta la produc-
cion, tanto de la nueva ciudad
(creacion de nuevo suelo urbano)
como de la intervencion en la ciu-
dad consolidada (actuaciones de
reforma y renovacién urbanas),
deben ser asumidos por los par-
ticulares beneficiarios de las ope-
raciones urbanisticas, sino que,
también, la Administraciéon parti-
cipa de manera mas proporciona-
da en las plusvalias que ella misma
genera a través de las decisiones
de planeamiento.

De hecho, este porcentaje pu-
blico sobre el aprovechamiento se
constituye como una aportacion fi-
nanciera adicional con destino al
patrimonio publico de suelo de gran
trascendencia econémica. Téngase
en cuenta que un 15 por 100, por
ejemplo, del aprovechamiento ur-
banistico libre de cargas de urbani-
zacion puede equivaler, normal-
mente, al 33 por 100 del valor
residual total del suelo sin urbanizar
(tras proceder a descontarle los nor-
males costes de produccién nece-
sarios para su urbanizacion), es de-

cir, viene a alcanzar un tercio del to-
tal de las plusvalias que genera la
actuacion urbanistica.

Si a ello le anadimos la obliga-
cion de realizar en todos los planes
un informe de sostenibilidad eco-
noémica que analice el impacto que
la creacion de nuevas infraestruc-
turas y servicios puedan producir
en las haciendas publicas, se cons-
tata la disposicion de medidas de
«lucida prudencia» que aporta la
nueva Ley 8/07 para evitar inasu-
mibles costes de mantenimiento
no evaluados correctamente en el
momento de su implantacion.

Como consecuencia de todo lo
expuesto, se puede concluir que,
al fin, «el urbanismo financia al
urbanismo», e incluso con cierta
«holgura publica» para las ha-
ciendas locales, por lo que hoy ya
no resulta legitimo seguir plan-
teando ni déficit ni insuficiencias
juridico-normativas que dificulten
un desarrollo urbanistico racional
y sostenible en nuestro pais. Otra
cosa es la insuficiencia econémica
para financiar otros servicios pu-
blicos asumidos por la Adminis-
tracion local, pero ello no es objeto
de este articulo y, en cualquier
caso, no deben ser compensados
con cargo al urbanismo, que bas-
tantes cargas tiene ya que asumir.

NOTAS

(1) Ver extracto de Informe del Tribunal de
Defensa de la Competencia sobre el Mercado
de Suelo Urbano, publicado en la revista Ciu-
dad y Territorio, nim. 99, primavera de 1994.

(2) Ver Informe sobre Suelo y Urbanismo
en Espafia publicado por el Ministerio de Obras
Publicas en 1996, en su serie Monografias.

(3) Ver El Uso del Suelo en la Comunidad
Valenciana, num. 6 de la coleccién Territori,
publicado por la Generalitat Valenciana (Con-
selleria de Obras Publicas) en 1995.

(4) Ver la revista Ciudad y Territorio, nimero
107-108, primavera-verano de 1996, y sobre todo
los articulos de MARTIN BAssoLs y LuCIaNO PAREJO.

(5) Ver revista Ciudad y Territorio, nume-
ro 95-96 de 1993, y en concreto los articulos
de Javier GARCIA BELLIDO, Luciano PAREIO ALFONSO
y Gerardo Roger FERNANDEZ.
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