La Politica del Suelo

Los niveles alcanzados por los precios del suelo, y la afectacién que los mismos realizan
sobre los bienes inmobiliarios, producen como consecuencia efectos negativos de indole
social, econdmica y territorial. EI marco legislativo y normativo existente, asi como la
situacién del planeamiento y su ejecucion, se presentan insuficientes para abordar las
adecuadas y necesarias politicas de suelo que permitan paliar los efectos negativos que
su escasez y la especulaciébn con el mismo estan produciendo. Las iniciativas
legislativas del Gobierno Vasco y el Central pretenden mejorar esta situacion. La
necesidad de dotarse de este tipo de instrumentos legales adquiere gran importancia
para la realizacién de estrategias territoriales y sectoriales, dentro del marco de acciones
integradoras, que desarrollen una politica de Ordenacién Territorial.

Lurzoruaren prezioak iritsi diren mailek eta prezio horiek inmueble-ondasunen gain
duten erasanak, izaera sozial, ekonomiko eta territorialeko efektu kaltegarrik sortzen
dituzte ondorio bezala. Indarrean dagoen lege eta arauzko markoa, eta berdin
planeamenduaren egoera eta bere exekutapenekoa ere, eskasegi bezala ageri dira lur
gutxiegi egoteak eta horren espekulazioak sortzen dituzten ondorio negatiboak arintzeko
bidea emango duten lurzoruaren politika egoki eta beharrezkoak martxan jartxeko.
Horrelako lege-instrumentu batzuk eduki beharrak, beraz izugarrizko garrantzia hartzen
du Lurralde-Antolamenduko politika bat geratuko duen ekintza-marko bateratu baten
barnean lurralde—eta sektore—estrategia desberdina aurrera ateratzeko.

The levels reached by the price of land and the effect these have on property, give rise,
consequently, to negative effects of a social, economic and territorial nature. The existing
legislative framework, as well as the present situation with respect to planning and its
execution, are seen to be insufficient to pursue adequate and necessary land policies
which allow the negative effects which its scarcity and the speculation made with it are
producing, to be overcome. The legislative initiatives of the Basque and Central
Governments intend to improve this situation. The need to provide this type of legal
instruments acquires great importance for the execution of territorial and sectorial
strategies, within the framework of integrated actions which develop a policy of Land
Management.
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1. Problemas relacionados con la situaciéon actual del mercado del suelo.

2. Laactual situacion del marco normativo.

3. Lapoliticadel suelo y la ordenacién del Territorio.

Anexos.

Palabras clave: Politica del suelo, mercado del suelo, ordenacion territorial.

N° de clasificacién JEL: R2, R31, R32, R52.

1. PROBLEMAS RELACIONADOS CON
LA SITUACION ACTUAL DEL
MERCADO DEL SUELO

Uno de los aspectos que exponen con
mas claridad y crudeza la actual situacion
del mercado del suelo es la magnitud que
han alcanzado en fechas recientes las
alzas del precio del mismo, y como
consecuencia directamente relacionada,
el alza general de los precios de todos los
bienes inmobiliarios.

La escasa capacidad de adaptacion de
la oferta de suelo en disposiciéon de ser
edificado, a las rapidas transformaciones
de los niveles de demanda han dado
lugar a una situacion extremadamente
critica, que origina situaciones nada
favorables por sus efectos negativos
implicitos tanto en el orden social y
econdmico, como el territorial.

Es normalmente en el ambito social
donde se evidencian con mas crudeza las
consecuencias negativas del alza de los
precios de los bienes inmobiliarios.

El aspecto negativo mas notorio es la
mayor carga que implica el coste de la
vivienda para las economias familiares y
una de sus consecuencias el
reforzamiento de la segregacién social del
espacio urbano, derivado de los
aumentos diferenciales entre los precios
de las viviendas de las areas mas apre-
ciadas, sobre las restantes. La division
social del espacio urbano implica una
mayor segregacion fisica de la poblacion
segln sus niveles de renta.
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El encarecimiento del mercado libre de
viviendas se presenta agravado al no
existir una oferta de vivienda de
proteccion oficial. Viviendas a las que el
encarecimiento del suelo afecta de tal
manera, que en la mayor parte de las
poblaciones de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco resulta practicamente
imposible soportar un coste de suelo tan
elevado.

El incremento constatado del precio de
las viviendas en el ambito de Ila
Comunidad Autonoma ha tenido un claro
reflejo en la evolucion de la estructura de
los costes de una promocién. Lo que en
1982 podia ser una repercusion normal
del coste del solar en el montante final del
valor de la promocién (alrededor de 10 %)
se ha visto triplicado (por término medio)
en el afio 1988. Es evidente que el costo
del solar urbanizado es el elemento
fundamental sobre el que se debe actuar
con la finalidad de conseguir una
reduccion sustancial y significativa del
precio final de la vivienda. Una prioridad
evidente de las actuaciones del sector
publico debe centrarse en la creacién de
una oferta de suelo apto para ser
edificado que permita reducir la incidencia
del coste hasta cotas inferiores al 10 %.

La dificultad de acceso pues a una
vivienda se presenta como una situacion
sumamente extendida entre amplias
capas de la poblacion.

En el orden econdmico las
consecuencias del encarecimiento del
suelo no por menos notorias, son de
menor importancia y alcance
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negativo. Desde un punto de Vvista
productivo, el encarecimiento del suelo
implica la elevaciébn de uno de los
factores de produccion. La consecuencia
inevitable, dilatada o no en el tiempo, es
la elevacion del coste de los bienes o
servicios producidos, y una negativa
repercusion en la competitividad de las
empresas.

El encarecimiento del suelo es causa
mas o menos directa del encarecimiento
de las inversiones. La penalizacion de las
inversiones es grave no solo desde el
punto de vista de la posible
desincentivacién, sino también desde el
punto de vista de la reduccion vy
detraccibn de capitales disponibles
globalmente para la inversidn productiva.

Por otro lado las empresas, al igual que
las familias en el caso de la vivienda,
guedan clasificadas de hecho en dos
grandes  categorias, segin  sean
propietarias o no del inmueble donde
estén instaladas. Aquellas empresas
instaladas en inmuebles o terrenos de su
propiedad, y sin previsiones de
ampliaciéon se encuentran con una fuerte
revalorizacion de sus activos
inmovilizados que puede llegar a
favorecer sus posibilidades financieras. Si
a esto se afiade una situacion ventajosa
de localizacion, la posibilidad de
realizacion de plusvalias inmobiliarias
simplemente por un traslado a areas
menos centrales es una espectativa con
visos de realidad inmediata.

Las consecuencias territoriales de
caracter negativo, provocadas por el alza
incontrolada de los precios del suelo se
concretan en el aumento de los
desequilibrios territoriales, que provocan
graves disfuncionalidades en el uso del
mismo. Aparece asi mismo, la
constatacion de una cierta rigidez en el
territorio, derivada de la baja movilidad de
las actividades urbanas, manifestada
simultdneamente con tensiones
territoriales derivadas de las espectativas
de rentas en alza. En general, los
incrementos de renta del suelo provocan
conflictos en el uso del territorio, puestos
de manifiesto en la confrontacion de los
intereses de los propietarios de suelo con
el interés general de la comunidad.

2. LA ACTUAL SITUACION DEL
MARCO NORMATIVO

El cuadro instrumental a disposicién de
las Administraciones Publicas de la
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Comunidad Autbnoma para abordar con
garantias de éxito esta problematica es
relativamente insuficiente.

Por un lado el proceso de revision y
adaptacion del Planeamiento Urbanistico
de los Municipios lleva aparejado un
retraso ciertamente patologico. Da idea
de ello la constatacién de que en 1988,
tan solo el 44,1 % de los municipios de la
Comunidad Auténoma, que suponen el
48,5 % de su poblacion y el 44,4 % de la
extension, dispongan de un planeamiento
revisado y adaptado a la Ley del Suelo de
1975, contando con la aprobacién
definitiva del mismo (véase gréafico n.° 1).

El Territorio Histérico de Guiplzcoa
presenta la peor situacién comparativa,
ya que solamente el 37,3 % de los
municipios que representan el 27,3 % de
la poblacion y el 34,8 % de la extension,
cuentan con la aprobacion definitiva del
instrumento aprobado.

En Alava, los municipios de Vitoria,
Llodio y Amurrio, que tienen su
planeamiento revisado y adaptado,
concentran la mayor parte de la
poblacion, con lo que si bien solo el 43,1
% de los municipios alaveses han
culminado el proceso, este alcanza el 92
% de la poblacion, que ocupa el 40,1 %
del territorio.

Las notables ausencias del Municipio
de Bilbao, que ya dispone de un Avance,
y el de San Sebastian, asi como los de su
cinturén industrial, corroboran la
impresién de que precisamente en las
areas mas problematicas es donde la
situacién del planeamiento urbanistico
presenta una mayor debilidad para
afrontar mediante su ejecucion cualquier
proceso corrector de la situacién, con
garantias minimas de éxito.

En cualquier caso en otros municipios y
areas en los que el planeamiento
urbanistico esta revisado y adaptado, el
grado de realizacién de sus previsiones,
en lo que a desarrollo y ejecucién se
refiere, deja mucho que desear,
contribuyendo esta situacion a la
agudizacion de los problemas vy
consecuencias que derivan en la actual
situacion del mercado del suelo.

En definitiva, la problematica es de tal
magnitud que desborda las posibilidades
de correccion instrumental basada en los
planeamientos urbanisticos revisados y
adaptados en el marco legal vigente.
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Con el paso del tiempo se viene
constatando y agravando la insuficiencia,
y las carencias que el marco de la
legislacion urbanistica vigente ofrece para
afrontar politicas de suelo, de caracter
progresista, capaces de racionalizar los
procesos de renovacion y desarrollo
urbanistico de las ciudades, y de atender
a las demandas sociales y urbanas de los
ciudadanos.

No es ajeno a esta constatacion la
orientaciéon de las iniciativas legislativas
llevadas a cabo por el Gobierno Vasco y
el Gobierno Central centradas en la
obtencién de un adecuado marco legal
sobre el que se pueda instrumentar un
doble objetivo basico en que apoyar
cualquier politica de suelo: Fomentar el
incremento de los patrimonios publicos de
suelo mediante la adquisicion y obtencién
de suelo a precios adecuados, y proceder
a la instauracion de medidas con la
finalidad de frenar la especulacion,
regulando el mercado de suelo.

Uno de los aspectos claves para la
consecucién del primero de los objetivos
radica en la valoracion del suelo, aspecto
en el que se ha centrado la iniciativa
legislativa del Gobierno Vasco, y que ha
culminado en la presentacion al
Parlamento del Proyecto de Ley de
Valoraciones Urbanisticas, cuya
tramitacion esta a punto de ser concluida.

El proyecto de Ley pretende desarrollar
los criterios basicos de tasacion
establecidos en la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenaciébn Urbana (1979).
Profundiza en los elementos
determinantes de la regulacién vigente: la
tasacion de toda clase de suelo en base a
la legislacién urbanistica, y evaluacién del
valor de los terrenos de conformidad con
los criterios de valor inicial y urbanistico.

Se reafirma claramente el caracter
antagonico entre el valor inicial, derivado
del aprovechamiento real o potencial del
suelo rustico, y el obtenible en base a
presuntas expectativas urbanisticas. Este
valor inicial ha de determinarse, con
independencia del derecho a urbanizar y
edificar otorgado por el planeamiento,
derecho que no es algo inherente a la
propiedad privada, sino algo otorgado, y
como tal potencialmente aplicable,
reducible, o incluso eliminable, por la
accion del planeamiento.

El proyecto de Ley equipara a estos
efectos de valoracion, el suelo
urbanizable no programado
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con el suelo no urbanizable. Asimismo
reafirma la referencia obligada al valor
fiscal del aprovechamiento urbanistico
otorgado por el planeamiento,
reincidiendo en el concepto basico
inspirador de la valoracién urbanistica: su
fundamento fiscal.

En coherencia con este principio el
proyecto de Ley establece la forma en
gue habra de recurrirse y referirse a la
formulacién de los criterios de tasacion
contenidos en la normativa fiscal vigente
sobre valoraciones catastrales, en el
supuesto de que las existentes, no sean
aplicables por el transcurso del tiempo, o
su falta de coherencia con el
planeamiento vigente.

De otro lado, la iniciativa legislativa del
Gobierno Central, plasmada en un
Proyecto de Ley de Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del suelo,
obedece al fuerte incremento del precio
del suelo, su repercusion final en el de las
viviendas, y en el coste de implantacion
de las actividades economicas.

Este proyecto de Ley por su parte,
modifica el régimen vigente de deberes y
derechos de los propietarios del suelo
afectado por los procesos de
urbanizacién y edificacién. Determina el
contenido econdémico del derecho,
valorando, a efectos expropiatorios, las
diferentes facultades que lo integran,
segin el grado de adquisicién de los
mismos.

Ademéas el proyecto pretende dar
cobertura legal a wuna serie de
instrumentos juridicos cuya utilizacién por
las Administraciones publicas implicadas
pueda permitir una intervencion eficaz, en
la regulacién del mercado inmobiliario
(fundamentalmente al derecho de
adquisicion preferente, y lo que se ha
dado en denominar la
expropiacién-sancion por incumplimiento
de deberes urbanisticos, o de la funcidn
social de la propiedad).

El proyecto de Ley establece cuales de
sus preceptos tienen el caracter de
legislacion basica, y cuales el caracter de
legislacién supletoria en cuanto que la
delimitacion constitucional de
competencias impide al Estado aprobar
una Ley sobre régimen del suelo y
ordenacion urbana con contenido similar
al Texto Refundido vigente en la
actualidad.

Es necesario e imprescindible, en
cualquier forma, instrumentar por via
legislativa, estatal y/o autondémicas, la
formacién de patrimonios publicos de
suelo y edificacién en
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Abadiano
Abalcisqueta
Abanto y Ciérvana
Aduna
Aizarnazabal
Albiztur

Alegia
Alegria-Dulantzi
Alquiza

Altzo
Amezketa
Amorebieta-Echano
Amoroto
Amurrio
Andoain
Anoeta
Antzuola
Aracaldo
Arama
Aramayona
Arantzazu
Arbacegui-Guerricaiz
Arceniega
Arcentales
Areatza
Aretxabaleta
Arminén
Arrankudiaga
Arrazua-Ubarrundia
Arrieta
Arrigorriaga
Asparrena
Asteasu

Ataun
Atxondo
Aulesti

Aya

Ayala

Azkoitia
Azpeitia

Bakio
Balmaseda
Baros de Ebro
Baracaldo
Barrica
Barrundia
Basauri
Beasain

Bedia

Beizama
Belaunza
Berango
Berantevilla
Berastegui
Bergara
Bermeo
Bernedo

1a.

Berriz
Berrobi
Bidegoyan
Bilbao
Busturia
Campezo
Carranza
Castillo y Elejabeitia
Ceanuri
Cerain
Cestona
Cigoitia
Cripan
Cuartango
Deba

Dima
Donostia-San Sebastian
Durango

Ea

Echevarri
Echevarria
Eibar
Elanchove
Elburgo
Elciego
Elduayen
Elgeta
Elgoibar
Elorrio
Elvillar

Erefio

Ermua
Eskoriatza
Ezkio-ttsaso
Froniz
Gabiria
Gainza
Galdakao
Galdames
Gamiz-Fika
Garay

Gatica
Gautéguiz de Arteaga
Getaria
Getxo
Gordejuela
Gorliz
Guenes
Guernica y Luno
Guizaburuaga
Hernani
Hernialde
Hondarribia
Ibarra
Ibarranguelua
Idiazabal
Igorre

SIN REVISAR EL PLANEAMIENTO
ELECCION DE FIGURA
INFORMACION URBANISTICA

DOCUMENTO DE CRITERIOS OBJETIVOS
Y SOLUCIONES GENERALES (AVANCE)

. APROBACION INICIAL
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Iruerrieta 172. Ordizia
. Irin 173. Orduna
117. Iruha de Oca 174. Oreja
118. lrura 175. Orio
119. Iruraiz-Gauna 176. Ormaiztegi
120. Ispaster 177. Orozco
121. Itsasondo 178. Ortuella
122. lzurza 179. Oyarzun
123. Labastida 180. Oyo6n
124. Lagran 181. Pasaia
126. Laguardia 182. Pedernales
126. Lanciego 183. Penacerrada
127. Lanestosa 184. Placencia
128. Lantaron 185. Plencia
129. Lapuebla de Labarca 186. Portugalete
130. Larrabezua 187. Régil
131. Larraul 188. Renteria
132. Lauquiniz 189. Ribera Alta
133. Lazkao 190. Ribera Baja
134. Leaburu-Gaztelu 191. Rigoitia
135. Legazpia 192. Salinas de Anana
136. Legorreta 193. Salvatierra
137. Legutiano 194. Samaniego
138. Leintz-Gatzaga 195. San Millan
139. Leioa 196. San Salvador del Valle
140. Lekeitio 197. Santurce
141. Lemoa 198. Segura
142. Lemdniz 199. Sestao
143. Leza 200. Sopelana
144. Lezama 201. Sopuerta
145. Lezo 202. Tolosa
146. Lizartza 203. Trucios
147. Llodio 204. Ubidea
148. Maestu 205. Urcabustaiz
149. Mallabia 206. Urduliz
150. Manaria 207. Urnieta
151. Marquina-Jemein 208. Urretxu
152.  Maruri 209.  Usurbil
153. Mendata 210. Vaidegowvia
154. Mendexa 211. Valle de Arana
155. Menaca 212. Villabona
156. Miravalles 213. Villabuena de Alava
157. Mondragon 214. Vitoria-Gasteiz
158. Moreda de Alava 215. Yécora
159. Morga 216. Zaldibar
160. Mdugica 217. Zaldivia
161. Mundaka 218. Zalduendo
162. Munguia 219. Zalla
. 163.  Muskiz 220. Zambrana
164. Muti 221. Zaratamo
APROBACION DEFINITIVA 165, Mutriky 27 Zaaut
166. Navaridas - 223. Zeberio
n 167. Ochandiano 224. Zegama
168. Okondo 225, Zizurkil
PENDIENTE DE APROBACION DEFINITIVA 169, Olaberria 226 Zumarraga
170. Ondarroa 227. Zumaya
INFORME COMISION DE ORDENACION 171. Onati 228. Zuya

DEL TERRITORIO DEL PAIS VASCO

{APROBACION PROVISIONAL D

Ekonomiaz N.° 15 107



La Politica del Suelo

areas de interés publico, y en zonas de
usos de interés social, definiendo, si es
preciso, la forma de instrumentar el
derecho de adquisicion preferente en
tales areas, y controlando de estas y
otras formas posibles los procesos
especulativos y el mercado de suelo.

3. LA POL[TIQA DEL SUELO Y LA
ORDENACION DEL TERRITORIO

Si bien el campo de actuacion de la
Ordenacion del Territorio, rebasa el de las
actuaciones meramente urbanisticas,
para adentrarse en un marco de
coordinacion interinstitucional e
interdepartamental de actuaciones, con
caracter interdisciplinar y de gran
complejidad operativa, es necesario
constatar el caracter imprescindible que
tiene para el adecuado ejercicio de las
estrategias territoriales, la posesiéon y
dotacion de los oportunos instrumentos
normativos para el ejercicio de las
politcas de suelo. Sin ellos, la
operatividad de gran nimero de acciones
y actuaciones, bien sectoriales o
integradas, se habria de ver
enormemente reducida, con la
consiguiente merma de la capacidad
estructurante y operativa de los objetivos
y estrategias de intervencion territorial.

Asi, en el caso concreto de nuestra
Comunidad Auténoma, la potenciacion
del Area del Bilbao Metropolitano como
gran capital del Norte de Espafia,
requiere de innumerables actuaciones
basadas en una disposicion publica de
suelo, cuya adecuada adquisicion es
preciso garantizar, en condiciones
Optimas para la administracion. Piénsese,
por ejemplo, los suelos necesarios para el
desarrollo y conclusiéon de unas grandes
infraestructuras basicas de comunicacion

(carreteras, ferrocarril, puerto y
aeropuerto), asi como en los equipos y
dotaciones necesarias para la

acentuacion de su caracter de metrépoli
regional (Feria de Muestras, grandes
instalaciones deportivas, espacios para
uso terciario, etc.). Mencion especial
merecen el conjunto de acciones
tendentes a la recalificacion funcional y
morfolégica de los espacios de la ria, asi
como las operaciones urbanisticas de
gran oportunidad territorial, incluidas
aquellas destinadas a la dotacién de
suelo residencial con la finalidad de
promover viviendas de proteccién oficial.

Es necesario también, en otro nivel
territorial, garantizar los mecanismos de
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obtencion del suelo preciso para la
adecuada dotacion de equipamientos y
servicios de caracter comarcal,
necesarios para atender a la poblacion
correspondiente, en el marco de una
estrategia de vertebracion funcional de
los ambitos comarcales, y de
estructuracion territorial de la Comunidad
Auténoma.

De igual modo han de procederse en
orden a la proteccion, restauracién y
potenciacion del patrimonio natural, asi
como con la posible creacion de un
sistema, areas de espacimiento en
correspondencia de la vocacion de las
distintas partes del territorio y de las
necesidades de esparcimiento de la
poblacién.

La adecuada previsién y planificacion
de estrategias integradas de
descongestion asi como la previsién de
areas para canalizar estos procesos en
los principales nlcleos urbanos, hara
necesario prever y dotar las oportunas
reservas de suelo que hagan viable tales
objetivos.

La actuacion urbanistica de
intervencién en intersticios urbanos en
muchos casos haran necesario el impulso
de la administracion publica. Si ademas
se plantean basadas en operaciones de
dotacion de suelo publico en lugares de
gran oportunidad territorial y urbana para
la realizacién de la politica de vivienda o
de suelo (casos analogos a Venta Berri
en San Sebastian, o el area de la mina
del Morro, en Bilbao), el apoyo de una
base legislativa que permita en
condiciones Optimas una intervencion de
la administracion facilitara la reproduccién
mimética de este tipo de intervenciones,
propiciando la desaparicion de la
segregacion social en el espacio urbano.

La consecucion de una relevante
estrategia de localizaciéon del suelo
industrial de gestion publica, precisara
para su implantacion y perfeccionamiento
de las oportunas garantias legislativas
gue posibiliten su ejecucidon por encima
de intereses particulares. En suma, las
actuaciones publicas de creacion de
suelo industrial 'y residencial, en
correspondencia con el modelo territorial
que haya de plantearse, se articularan
con la intencion de luchar contra los
desequilibrios que el propio mercado del
suelo genere, evitando los procesos
especulativos contra lo que hoy dia
resulta tan costoso, en términos
operativos y dinerarios, enfrentarse.
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ANEXOS

Anexo I: Planeamiento municipal vigente. Mayo 1989.

Anexo II: Actuaciones del Suelo del Opto, de Urbanismo, Vivienda y Medio
Ambiente del Gobierno Vasco.
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Anexo 1. Planteamiento municipal vigente. Mayo 1989.
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PLAN GENERAL ORDENACION
1 URBANA (L.S. 1975)

i NORMAS SUBSIDIARIAS
MUNICIPALES TIPO B

PROYECTO DELIMITACION 2454751 NYORMAS SUBSIDIARIAS

1 Y COMPLEMENTARIAS
SUELO URBANO (L.S. 1975) s PROVINCIALES (L.S. 1956)

PLAN GENERAL ORDENACION // y
‘! URBANA (L.S. 1956) % NORMAS URBANISTICAS (L.S. 1956)

LS 1975)
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Anexo Il. Actuaciones de Suelo del Departamento de Urbanismo,
Vivienda y Medio Ambiente del Gobierno Vasco

Ekonomiaz N.° 15

SUPERFICIE (m%)| N.° VIVIENDAS

SUELO RESIDENCIAL

Poligonos transferidos del Estado con 1.074.478 4.929

capacidad no agotada

Adquisiciones de suelo residencial hasta 1986 132.470 529

Adquisiciones 1987-1989 (1.° semestre) 390.241 2.083

Urbanizaciones de poligonos iniciadas (1987-89) 986.844 2.126
SUELO INDUSTRIAL

Adquisiciones de suelo hasta 1986 229.864

Adquisiciones de suelo 1987-1989 376.437

(1.% semestre)

Urbanizaciones iniciadas 331.249
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