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Nueva Revista

Lareforma de la ley del suelo
Descripcién

De entre la enorme cantidad de normas juridicas que surgen a la vida diariamente a través de su
publicacion en el BOE, hay un reducido grupo que, por diversas razones, presenta un interés que
excede con mucho a) habitual. Son leyes que escapan a los reducidos circulos juridicos, para ser
objeto de atencion, discusién y examen en los mas diversos sectores politicos, profesionales y
econdmicos; leyes que provocan polémicas, a veces apasionadas; leyes ante las cuales es casi
indispensable adoptar una posicion definida, sea favorable o contraria; leyes que. en definitiva,
afectan de manera primaria e inmediata a las fibras mas sensibles de los ciudadanos de un pais.

La ley que el dia 27 de julio pasado publicé el BOE hajo lacriibrica «<Reforma del régimen urbanistico y
valoraciones del suelo» (Ley 8/1990, de 25 de julio) merece contarse, desde luego, entre ellas. La
apariciéon de una ley del Suelo en Espafia siempre ha provocado una avalancha de comentarios,
criticas; exégesis y opiniones en.general de todo tipo y procedencia: ocurrié en 1956, volvié a suceder
en 1975y esta produciéndose en 1990, Quiza por afectar a un derecho tan basico y fundamental
como el de propiedad; quiza porque, como apunto en 1957 Ballbé comentando la primera ley del
Suelo, una ley del Suelo produce un cierto temor, una impresion casi terrorifica en el publico, en
especial en los propietarios de terrenos urbanos. Lo cierto es que se traia de una ley ante la que
resulta extremadamente dificil mantener actitudes de indiferencia o de simple expectativa.

Funcién social

Y, sin embargo, la ley del Suelo no es una ley facilmente accesible por parte del gran publico; su
lectura no es comoda, ni es de comprension ligera. Y ello no ya para el profano, sino incluso para el
jurista no especialista, o no especialmente avezado en materia urbanistica, al que resulta a veces
trabajoso llegar a captar en su integridad los esquemas conceptuales de la ley. Estamos ante una ley
técnica, de un elevado tecnicismo, urbanistico y arquitecténico, pero también juridico.

Por ello, si se quiere captar la esencia o el nlcleo del nuevo texto legal, para ser expuesto en forma
clara y diadfana, es necesario, a mi juicio, prescindir de detalles para plantear el tema desde el
auténtico fondo de la cuestion. Y el fondo es éste: ¢cdémo contempla la ley el derecho de propiedad?

Hay que apresurarse a decir que la nueva ley supone una profunda alteracién de la idea hasta ahora
considerada vigente de «propiedad». Alteracion que ha sido conscientemente buscada, como se
desprende de la Exposicién de Motivos, que lo confiesa abiertamente, acudiendo como justificacion a
la funcion social de la propiedad que regula el articulo 149, 1, 1.» de la Constitucion. No se trata,
pues, de limitar, modular, condicionar o delimitar la propiedad urbana; se trata de sustituiria; es decir,
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la propiedad urbana, para la ley, no es lo que usualmente se entiende por propiedad..., sino un aliud,
algo esencial y radicalmente distinto. Ya la legislacion anterior, al menos desde la ley de 1956,
configuraban una propiedad urbana fuertemente restringida y modulada, muy distinta del derecho de
propiedad en el sentido clasico y decimondnico; pero la ley de 1990 da un paso mas: no se limita a
aumentar el nimero o la intensidad de las limitaciones existentes, es que sustituye un concepto de
propiedad por otro distinto. La alteracion no se produce en el detalle, en la regulacion concreta, sino
en la idea ultima, en la filosofia previa y subyacente a la misma norma.

La afirmacion anterior, cuya trascendencia no es necesario encarecer, se justifica sobradamente
poniendo de relieve los siguientes puntos concretos de la nueva normativa, de entre otros muchos que
pudieran citarse:

En primer lugar, el propietario de suelo va a tener Unica y exclusivamente los derechos o facultades
que la ley expresamente indica: a urbanizar, al aprovechamiento urbanistico, a edificary a la
propiedad de lo edificado. Nada méas. No se trata ya de que un propietario pueda hacer lo que desee,
salvo limitacion o prohibicién expresa; la regla es ahora la inversa: la propiedad se reduce a esas
facultades concretas que le da la ley. Fuera de ellas no existe tal propiedad.

A continuacion, debe meditarse en que esas especificas facultades no las tiene el propietario, sin mas.
Puede llegar a adquirirlas o no; eso dependera. Pero en todo casa'debe tenerse bien presente que no
estan en funcién, sin mas, del titulo juridico «propiedad»; sino 'de otras circunstancias que la ley
sefala prolijamente en cada caso. Asi, por ejemplo, el derecho a urbanizar sélo se adquiere con la
aprobacion del planeamiento adecuado_segun la-clase de suelo (hormalmente, Plan Genera! y Plan
Parcial); hasta ese momento, no puede hablarse en rigor de derecho de propiedad urbana.

En tercer lugar, tengamos en cuenta que !a adquisicion de esas facultades no es simultanea, sino
gradual. Constituye un proceso evolutivo integrado por esos cuatro grados o fases, cada una de las
cuales precluye la siguiente: sélo cuando ya se tiene el derecho a urbanizar, puede después
adquirirse el derecho al aprovechamiento, y s6lo cuando éste se consigue, cabe que surja el derecho
a edificar. En definitiva, las facultades que componen ja propiedad van naciendo en una progresion
saltuaria temporal que en nada recuerda a lo que usualmente se considera «contenido de! derecho de
propiedad».

Por ultimo, no debe olvidarse otro dato del maximo interés: que siempre la adquisicién de estas
facultades se halla condicionada al cumplimiento de jos especificos deberes que la ley impone, y a
gue ese cumplimiento se realice dentro de los concretos plazos sefialados al efecto. Para lograr que la
edificacién realizada quede definitivamente incorporada al patrimonio del propietario es necesario que
se haya ajustado en todo a la ordenacion urbanistica y a las condiciones y plazos que haya fijado la
licencia; caso contrario, no se adquiere y serd demolida. El cumplimiento de estos deberes o
condiciones que la ley impone es, pues, condicién sine qua non, elemento, pues, integrante del
derecho de propiedad.

Técnicas
Al servicio de esta fundamental idea gira todo el entramado de técnicas que la nueva ley crea,

modifica o de algun modo regula de manera diferente a como lo hacia la legislacion anterior. En algun
caso, con aires francamente nuevos, lo que las hace muy atractivas para el especialista; no obstante,

Pagina 2
La reforma de la ley del suelo



NUEVAREVISTA.NET

Su caracter puramente instrumental y técnico hace que en este momento baste con hacer alusion solo
a las mas importantes, y ello incluso simplemente en la epidermis.

Destaca ante todo el nuevo régimen de valoraciones, en el que, si bien se mantiene la dualidad entre
valor inicial y valor urbanistico, cambia la asignacion de éste, el cual esta siempre en funcion del grado
de facultades que se hayan adquirido; en ese proceso de adquisicién de sucesivas facultades por
parle del propietario, el valor urbanistico estara siempre adecuado a las mismas. Con una muy
importante peculiaridad: que el aprovechamiento urbanistico se valora en concreto por aplicacion del
valor fiscal, adquiriendo por tanto los valores fiscales (y su medio normal de obtenerlos, que es el
Catastro) una beligerancia hasta ahora desconocida.

Conectada con lo anterior se halla la nueva regulacion de las expropiaciones urbanisticas, que
presenta importantes novedades. A mi juicio, destacan dos: la unificacion de todas las clases
existentes hasta ahora y la extraordinaria potenciacién que experimenta lo que se conoce como
expropiacion-sancion por incumplimiento de deberes urbanisticos. Era casi una consecuencia
obligada de la nueva orientacion dada al derecho de propiedad, un cambio en el concepto antitético, el
de expropiacion forzosa, que, desde luego, ha salido en la ley grandemente reforzado y extendido en
su ambito.

El intento de favorecer y realzar el protagonismo de la Administracién actuante en el proceso
urbanistico se plasma en otro grupo de técnicas que la ley regula,y entre las que destacan dos: la
atribucion de derechos de tanteo y retracto en las;transmisiones onerosas de terrenos y edificaciones
en ciertas zonas que al efecto se fijen, y elfomento del llamado Patrimonio Municipal del Suelo, figura
ya existente y que ahora se pretendé darle una eficacia que sin duda hasta el momento no ha tenido.

Politica

Cualquier intento de valorar criticamente la nueva ley debera separar con cuidado los dos posibles
planos desde los que puede realizarse.

Si nos movemos en el terreno de los principios basicos, y en concreto en el tratamiento dado al
derecho de propiedad, el juicio que merecera la ley estara inexorablemente ligado a la previa posicion
gue, en la esfera de las convicciones politicas, adopte cada intérprete. El tema extravasa el plano
juridico, en el que nos movemos quienes de un modo u otro tenemos como profesion la aplicacion del
Derecho, para entrar decididamente en la esfera de lo politico, Una cuestion, si se quiere, de politica
juridica, pero de politica en dltimo término, y a la que, por tanto, tiene que ser la Politica (con
mayuscula) y no el Derecho quien dé respuesta.
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Es indudable que la propiedad del suelo urbano tiene que estar limitada e intervenida. Es inviable al
borde del siglo XXI una propiedad pensada al modo clasico en materia urbanistica; como el mismo
Ballbé decia, al constituirse un edificio se esta construyendo al mismo tiempo la ciudad. Nadie puede
por ello dejar de estar de acuerdo con la limitacion e intervencion, mas o menos reforzada. de la
propiedad privada. Es, sin embargo, licito dudar de que los intereses publicos en presencia exijan, no
ya esa limitacion o intervencion de la propiedad privada, sino su pura y simple eliminacion oconversion
en algo que tiene mas de concesidén administrativa que de lo que siempre se ha entendidopor
propiedad. La cuestion debe quedar aqui abierta: la orientacion ideoldgica de cada uno pondra elresto.

¢, Son los medios técnicos elegidos los adecuados para la finalidad perseguida? No debo ocultar mi
escepticismo. Desde 1956 la legislacion del suelo ha tenido una caracteristica: la resistencia a su
aplicacion. Por las razones que fueren, la ley del Suelo ha sido en muchos aspectos incumplida, tamo
por los particulares como por las mismas Administraciones publicas: existe, o al menos ha existido
hasta ahora, una vaga conciencia general de estar ante una ley vigente sélo a medias, una ley que no
se aplica, 0 no se aplica integramente. Por ello, si bien ignoro la suerte —y le deseo toda la del
mundo— que el nuevo texto va a correr, si estoy convencido de que. de no darse simultaneamente un
cambio de actitud en las Administraciones competentes (central, autondmica y local) y en los
administrados afectados, los resultados que se obtendran seran efimeros, y el urbanismo, en Espafia,
seguira siendo —¢ por cuanto tiempo mas?— un tema pendiente!
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