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Esta misma preocupacién se encuentra, por ejemplo, en el pensa-
miento de OLIVAN. Para €l «el Gobierno es el Poder supremo conside-
rado en su impulso y accién para ordenar y proteger la Sociedad, y la
Administracidn constituye el servicio general o el agregado de medios y
el sisterma organizado para transmitir y hacer eficaz la accién de Go-
bierno» (33).

Desde esta perspectiva, su preocupacién ilustrada por la cosa piibli-
ca les lleva a intentar conformar una Administracién dentro de «una es-
fera distinta y separada de la politica, en un terreno que pueda conside-
rarse neutral para los partidos» (34). Con gran sentido anticipatorio,
COLMEIRO llegarfa a afirmar que uno de los elementos que debe carac-
terizar a la Organizacidn administrativa de cualquier Estado es que
«debe ser independiente» (35). Cansados, quizds, de la excesiva relacion
entre politica y Administracion, son partidarios de proclamar la superio-
ridad, por lo menos ocasional, de la Administracion respecto de la Poli-
tica. «De poco vale, —vendrd en resumidas cuentas a decir OLIVAN-—
que la Politica levante y decore los muros y la techumbre del edificio
social. Si la Administracién no arregla las estancias, si las habitaciones
son molestas y el método de vida es desagradable, porque en este se-
gundo caso el desorden que se produce Hevaria incluso al abandono del
edificio» (36). Por eso, concluye que en su época la Ciencia de la Ad-
ministracién ocupa un puesto principal —o debe ocuparlo— porque en
la actitud de estos moderados hay a menudo lo que los anglosajones
denominan un wishfull thinking» (37).

En definitiva, y como sefiala GARCIA DE ENTERRIA, «extremando la
idea, podria decirse de ellos con justicia que tienen vocacién de servi-
dores del Rey, es decir, de una empresa y de una institucién impersonal
y objetiva que los trasciende, v no de romdnticas cabezas de ratén, a
que ¢l juego democratico tentaba cada dia» (38).

{33) Op. cit. pig. 33-34.

(34) OLIVAN, Op. cit. pdg. 306.

(35) Op. cit. pig. 14.

(36) OLivAN, Op. cit., pags. 308-309.
(37 OnivAN, Op. cit., pdg. 308.

(38} Op. cit. pag. 21.
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SUMARIO: - INTRODUCCION. — I. SUPRESION DE LA DISTINCION
ENTRE SUELO URBANIZABLE PROGRAMADO Y SUELO URBANIZABLE
NO PROGRAMADOQ. ASPECTOS JURIDICO MATERIALES: 1. EI periodo
transitorio respecto de S.UN.P. abierto por el pdrrafo 2.° de la disposicion
transitoria de la Ley 7/97, y antes del R.D.L. 5/96; 2. La desaparicion del
suelo urbanizable no programade en los futuros planes generales de ordena-
cion urbana. — II. LA POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD, POR INCOM-
PETENCIA DEL LEGISLADOR ESTATAL, DEL ARTICULO | DE LA LEY 7/
1997 DE 14 DE ABRIL Y ANTES DEL R.D.L. 5/1996 DE 7 DE JUNIO. —
Il CONCLUSIONES.

INTRODUCCION

La Ley 7/1997, de 14 de abril, de Medidas Liberalizadoras en
materia de Suelo vy Colegios Profesionales (1) recoge en su art. 1, que
habrd que analizar en unién de sus disposiciones transitoria y final, la
supresién de la distincidn entre suelo urbanizable programado y suelo
urbanizable no programado establecida en el R.D. Legislativo 1/92, de
26 de junio (2), por el que se aprobd el tltimo texto refundido de la
Ley del Suelo. Dicha distincidn ya venia recogida, desde hace mds de

{*} Abreviaturas utilizadas: P.G.0.U.. Plan General de Ordenacién Urbana. P.AU.
Programa de Actuacién Urbanistica. R.G.U.: Reglamente de Gestién Urbanistica. RD.U.;
Revista de Derecho Urbanistico, S.N.U.: Suelo No Urbanizable. 5.U.P.: Suelo Urbanizable
Programado. S.UN.P.; Suele Urbanizable No Programado. TR/76: Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana aprobade por Real Decreto Legislati-
vo 346/76, de 9 de abril. TR/92: Texte Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana aprobado por Real Drecreto Legistativo 1/1992, de 26 de junio.

(I) B.OE. n° 90 de 15 de abril de 1997
(2) En adelante T.R. 92.
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veinte afios, en el anterior texto refundido de la Ley del Suelo aproba-
do por R.D. Legislativo 1346/76, de 9 de abril (3).

La redaccidn que la Ley 7/1997, de 14 de abril, presenta respecto
de la cuestién que se apaliza es idéntica a la que formulaba, tras la
correccion de errores, el R.D.L. 5/1996, de 7 de junio. Esta circuns-
tancia permite afirmar que, ya desde la fecha de publicacién de éste,
la idea de la supresién de la distincién y consiguiente homologacidn
de las distintas categorias de suelos urbanizables pasa a incorporarse a
la legislacién estatal, alterando una dindmica de mas de dos décadas.

La Ley que analizamos y su antecedente el Decreto Ley 5/1996
presentan un esquema regulador bastante escueto, pretendiendo por una
parie determinar una situacién de futuro con una unica categoria de
suelo urbanizable y, por otra parte, y en paralelo, procurando disefiar,
hasta que llegue ese momento, un esquema de trénsito, ya que la mo-
dificacién que se introduce sélo operard en agquellos municipios gue
aprueben un Plan General de Ordenacién Urbana que haya completado
fntegramente su tramitacién bajo la vigencia de esta Ley (4).

Ese disefio, por la parquedad de su redaccién y por las peculiari-
dades que inciden en los siempre complejos procesos urbanisticos, y
en la propia normativa afectada, plantea todo un catdlogo de proble-
mas jurfdico materiales que trataremos a lo largo de este trabajo.

La situacién viene a complicarse adn mds, sin salir todavia del
plano jurfidico material, si se considera que el Tribunal Constitucio-
nal, en sentencia de 20 de Marzo de 1997 (5), declara inconstitucio-
nales casi todos los arts. del T.R. 92 a los que afecta el art. 1 de la
Ley 7/1997, resucitando los homdlogos del antiguo T.R. 76 (que ha-
bian quedado derogados segin la disposicién final del T.R. 92).
Ocurre ademds que, en ¢l momento de publicarse la Ley 7/1997 (15
de abril de 1997), la sentencia del Tribunal Constitucional aludida
ha sido va pronunciada pero aun no publicada, circunstancia que
hace que técnicamente no haya operado todavia la declaracién de in-
constitucionalidad de los preceptos del T.R. 92. Por esta razén y a
lo largo del trabajo que sigue, haremos siempre referencia a los pre-

(3) En adelante TR. 76.

(4) Si nos atenemos a la literalidad de 1a dispesicidn transitoria de fa Ley 7/1997,
fiabrd que considerar que se estd refiriendo a los municipios que inicien la tramitacién de
un P.G.O.U. a partir del 15 de abril de 1997. No chstante si se tiene en cuenta la identi-
dad literal de la disposicidn transitoria de la norma antecedente (R.D. Ley 3/1996 de 7 de
junio), cabra sostener que este esquema es aplicable a los municipios que iniciaron la tra-
mitacién de un P.G.O.U. a partir del 8 de junio de 19506,

(5) En adelante S.T.C. 61/97.
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ceptos de ambos dos textos refundidos (76 vy 92) que resulten afec-
tados por la norma que estamos analizando.

Con todo y si lo anterior no resulta ya de por si algo complejo,
la §.T.C. 61/97 introduce una nueva problemitica, no tanto de corte
juridico material como de cardcter competencial, que podria llevar a
pensar que el art. 1 del R.D. Ley 5/1996 de 7 de junio estd declarado
inconstitucional y que esta Ley 7 /1997 devendrd inconstitucional con
la publicacién oficial de la S.T.C. 61/97,y elio porque el Alto Tribunal
ha considerado que el Estado no es competente para dictar legislacién
supletoria en materia de urbanismo y, al tener cardcter supletorio la
supresién de la distincién entre S.U.P. y S UNP, el contenido del
art. 1 de la Ley 7/1997 incurre en vicio de inconstitucionalidad por
incompentencia. A esta cuestién dedicaremos el segundo punto del es-
tudio que se desarrolla a continuacién y que, en primer lugar, se cen-
tra en los aspectos juridico materiales.

L- SUPRESION DE LA DISTINCION ENTRE SUELO
URBANIZABLE PROGRAMADO Y SUELO URBANIZABLE
NO PROGRAMADO. ASPECTOS JURIDICO MATERIALES

Esta cuestién viene regulada en el art. 1 de la Ley 7/1997 (y an-
tes en el art. 1 del RD.L. 5/96) que hay que analizar en unidén del
pérrafo segundo de la disposicién transitoria. Transcribimos ambos pre-
ceptos a continuacidn:

«Art. 1.- Supresion de la distincidn entre suele urbanizable progra-
mado y suelo urbanizable no programado.

Uno. Queda suprimida la distincién entre sueto urbanizable progra-
mado y suele urbanizable no programado establecida en el Real Decreto
Legislativo 1/92, de 26 de junio, refundiéndose ambas clases de suelo,
denomindndose suelo urbanizable.

Dos. Constituirdn el suelo urbanizable los terrenos que el planea-
miento general declare adecuados para ser urbanizados.

Tres. Para el desarrollo urbanfstico del suelo urbanizable serdn de
aplicacidn las disposiciones contenidas en el Real Decreto 1/1992 para
suelo urbanizable programado».

«Disposicién transitoria (pdrrafo 2.°).

El suelo clasificado come urbanizable no programade en el planea-
miento vigente o en tramitacién a la entrada en vigor de la presente
Ley, mantendrd el régimen juridico previsto en la normativa urbanistica
anterior. No obstante podrdn promoverse y gjecutarse directamente pro-
gramas de actuacidn urbanistica sin necesidad de concurso, bien por ini-
ciativa publica o por iniciativa privada, mediante cualquiera de los siste-
mas de actuacién previstos en la legislacién urbanisticax.
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A partir de la lectura de los preceptos aludidos se pueden estable-
cer unas primeras ¢ inmediatas consideraciones, en el plano juridico
material, que habrdn de servir como esquema o hilo conductor de la
exposicioén posterior,

En primer lugar se ha de destacar que esta Ley 7/1997,como pre-
viamente hizo el Decreto-Ley antecedente, estd contemplando dos si-
tuaciones (6): por una parte, una primera situacién prevista para un fu-
turo con una tnica categoria de suelo urbanizable, que serd aplicable a
los municipios que aprueben en adelante un P.G.O.U., nuevo o revisa-
do, siempre que no hayan iniciado la tramitacién del mismo antes del
15 de abril de 1997 (7). Por otra parte, una segunda situacién, actual
0 de presente, obviamente transitoria, en la que siguen coexistiendo
las dos categorfas de suelo urbanizable, programado y no programado,
basicamente en las condiciones de la legislacién anterior, salvo en lo
que sefialaremos, y que se mantendri hasta la aprobacion definitiva de
los P.G.O.U., nuevos, revisados o adaptados, que hayan cubierto toda
su tramitacion a partir de la fecha indicada.

Abordaremos por separado la situacién transitoria de presente
(1.1) ¥ la situacién de futuro (1.2) a partir del contenido de estas
disposiciones, centrando el andlisis .en los contenidos juridico mate-
riales vy dejando diferidos al punto 2 los posibles problemas de in-
constitucionalidad.

1.— El periodo transitorio respecto del 5.U.N.P. abierto por el
parrafo 2.* de la disposicién transitoria de la Ley 7/1997 y
antes del R.D.L. 596

El principio general a tener en cuenta respecto de esta situacion,
segin estas normas, es el de que el suelo urbanizable no programado,
existente a la entrada en vigor de la Ley 7/1997 v antes del R.D.L. 5/
96, mantendrd el régimen juridico vigente en la normativa urbanistica
anterior. Es decir, continuard considerandose suelo urbanizable no pro-
gramado y le serdn de aplicacién las normas establecidas para esta
clase de suelo en el Texto Refundido de 1992 (8), asi como las que

(6) A salvo de la posible incenstitucionalidad de una u otra, o de las dos, cuestién
que se pasard a analizar en el punto 2.

(1) Notese, conforme a lo sefialado anteriormente en la nota 4, que podria interpre-
tarse que esa fecha es la de entrada en viger del R.D.L. 5/96.

(8) En el momento de publicarse la Ley 7/97 todavia esta técnicamente en vigor ea
su integridad el TR.92 porque la $.T.C. 6i/97 no se hka publicado. A partir de la publica-
cion de la 8.T.C. 61/97 las referencias al swelo urbanizable no programado deberdn ser
entendidas tal y como esta categoria de suelo venfa definida en el TR. 76.
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recojan las distintas legislaciones autonémicas aplicables al respecto.
Esta situacién en cuanto a la clasificacién de estos suelos se manten-
dri hasta tanto se apruebe un nuevo P.G.O.U. (9), momento en ¢l que
esos terrenos perderdn obligatoriamente la condicién de SUNP ya que
dicha clase de suelo habria quedado suprimida.

Para el periodo de tiempo que transcurra hasta enionces esta re-
forma puntual introduce una importante novedad. La innovacién en
cuestidn consiste en que durante este tiempo «podrdn promoverse y
ejecutarse directamente Programas de Actuacién Urbanistica (10) sin
necesidad de concurso, bien por iniciativa pdblica o por iniciativa pri-
vada mediante cualquiera de los sistemas de actuacién previstos en la
legislacién urbanisticax.

En orden a ser precisos habrid que sefialar que la innovacién, en
puridad, hace referencia a la posibilidad de la promocidn vy ejecu-
cidn directa de PAUS, sin concurso, por la iniciativa privada, dado
que, en relacién con la iniciativa municipal la cuestién ya venia
contemplada en el art. 180.1 del T.R. 92 (11). La dnica duda respec-
to de la iniciativa municipal en este sentido estaba en la de la posi-
bilidad de seflalar el sistema de compensacién en terrenos que no
fueran de propiedad piublica. Sin perjuicio de que mi opinién era
que sf se podia (12), la reforma puntual que analizamos admite la
utilizacién de cualquier sistema.

Referida pues la innovacion a la iniciativa privada, seri necesario
determinar el alcance o incidencia de un inciso de esta disposicidn
transitoria en todo el conjunto integrado formado por la seccidn 5. del
Cap. II del titulo IV del T.R. 92, relativa a la ejecucién de los pro-
gramas de actuacidn urbanistica (arts. 177 a 184) (13), y disposiciones
concordantes. La parquedad de esta regulacién transitoria provoca la
aparicién de un conjunto de interrogantes que, bdsicamente, podrian
ser los siguientes, y que en el plano juridico material se mantienen

(9) En las condicicnes relativas a plazos sefialadas en las notas 4 y 7.

(10) En adelante PAUS.

(i1) Y anteriormente en el art. 141 del Texto Refundido de 1976 y art.215 y 216 del
Reglamento de gestién urbanistica {en adelante RGU).

(12) En ese sentide y a pesar de ia poca utilizacién del PAU, en general, como téc-
nica de desarrollo de los SUNP, algunos Ayuntamientos habian considerado ya la posibili-
dad de [a gjecocién directa de los mismos, por iniciativa piblica y segin el sistema de
compensacion.

{13) Desde que se publique la §.T.C. 61/97 esta referencia habrd de entenderse hecha
al Capitula VI del Titulo IH del T.R. 76 (arts. 146 a 153), as{ como a los arts, (213 a
227 del R.G.U.) manteniéndose ef art. 184.2 del TR. 92 gue no ha sido declarado incons-
titucional,
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tras la S.T.C. 61/97 (si bien siempre con la reserva de la hipétesis,
que sc tratard en el punto siguiente, de que la Ley 7/1997 este viciada
de inconstitucionalidad por incompetencia del legislador estatal):

a) (Estd obligada la Administracién Pidblica actuante a la puesta
en programacién de un S.U.N.P. siempre que exista una iniciativa pri-
vada al respecto?

b) Cuando se establece que «podrin promoverse PAUS sin necesi-
dad de concurso por la iniciativa privada» ;a quién se refiere la Ley
7/1997 v antes el R.D.L. 5/967: ;A los propietarios de la totalidad del
suelo que se prevé programar?. ;A un porcentaje de los mismos?, o
;a cualquier particular tenga o no relacidn con el suelo?

c) Si se desarrollan estas iniciativas ;cudles son las cargas de ce-
sidn v las posibilidades de apropiacidn de aprovechamiento?. ;jLas de
suelo urbanizable programado en su versién nueva? o jen la anterior a
la Ley 7/1997 y antes el R.D.L. 3/967. ;O siguen vigentes los arts.
156 y 177 y ss. del T.R. 92 (o sus homdlogos 123 y 146 del TR.
76), que permitian el establecimiento de cargas vy cesiones adicionales
en los PAUS?

d) ;Ha desaparecido o pervive todavia la nocién de urbanismo
concertado para el desarrollo de Suelos Urbanizables no Programados?

Fijados los anteriores interrogantes como dudas principales, esta-
blecidas a partir de Ia parca regulacién para este periodo transitorio,
intentaremnos en la medida de lo posible ir respondiendo a cada una de
las cuestiones apuntadas.

a) La puesta en programacion

De las cuestiones relacionadas, la primera es, a mi entender, capi-
tal, en el sentido de que resulta clave determinar si la iniciativa parti-
cular de desarrollar un PAU sobre suelo urbanizable no programado
exige, de forma automdtica, desde la entrada en vigor de la Ley 7/
1997 y antes del R.D.L. 5/96, que la Administracién urbanistica decla-
re en situacién de programacién dicho suelo o, si por el confrario, se
mantiene la discrecionalidad de la Administracién urbanistica a este
respecto y la fnica innovacién se produce en orden a la no necesidad
de convocar concurso una vez que la Administracién ha acordado dis-
crecionalmente la puesta en programacion.

Sefialo que esta cuestién es capital puesto que la interpretacidn
que se considere procedente sobre la disyuntiva planteada vendrd a
determinar, respecto de la medida adoptada por [a Ley 7/1997 y an-
tes por el R.D.L. 5/96, que ésta se aproxime a una reclasificacion
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automatica de suelos, y por tanto determine para los propietarios el
inicio de la transformacién de meras expectativas urbanisticas en de-
rechos susceptibles de adquisicién, o bien que sea tan sdlo un meca-
nismo, contrelable por les Ayuntamientos, que simplemente permita
de una forma mads 4gil, anticipar el desarrollo de ciertos suelos de
reserva, que la Administracidn urbanistica considere necesarios, sin
tener que esperar a la aprobacién de un nuevo P.G.0.U. revisado, ni
tener gue someterse a aquél excesivamente complejo y poco operati-
vo sistema de concursos.

Dicho de otro modo: lo primero que estd por ver es si, en el pe-
riodo transitorio abierto, la incorporacidén al desarrollo urbanizador de
los actuales suelos urbanizables no programados depende inica y ex-
clusivamente de la voluntad de sus propictarios, o realmente sigue de-
pendiendo de una decision de la Administracién Pdblica y, sélo en el
caso de que ésta entienda que debe producirse ese desarrollo, tendrd
incidencia esta reforma que simplifica (o quiere simplificar) el cémo, a
partir de ahi, se desarrollan, tramitan, aprueban y ejecutan los instru-
mentos de planeamiento necesarios.

El art. 177 del T.R. de 1992 y el anterior art. 146 del T.R. 76
(muy similar} contienen la regulacién de una competencia de Ia enti-
dad local actuante que es la de la «puesta en programacidn» de un
suelo wrbanizable no programado. Hasta la fecha y con cardcter previo
o simultdneo a la convocatoria del concurso para la formulacién y eje-
cucién de un P.A.U., la Administracién urbanistica competente tenfa la
facultad de decidir qué suelos se necesita incorporar al desarrollo ur-
banizador, de entre los de reserva, en funcién de las necesidades urba-
nisticas del municipio. Y era a partir de esa decisién de puesta en
programacién cuando se activaba el mecanismo procedimental que lle-
vaba al concurso {0 bien a la formulacién directa en caso de una ac-
tuacidén piblica directa).

Esa decisién se venfa configurando como discrecional por cuanto
ante la iniciativa particular de formular un PAU el art. 177, en la re-
daccién del TR 92 (146 en la redaccidn del TR.76), es muy claro al
decir que la Administracién simplemente «podrd» convocar un concur-
so para la ejecucién y formulacién del PAU. Igualmente, y respecto
de la actuacién pidblica la facultad de formular de oficio un PAU era
claramente discrecional.

El cardcter discrecional de esa decisién de incorporar todo o parte
del suelo urbanizable no programado al proceso de urbanizacion, me-
diante la formalizacion de PAUS, resulta mds claro tras Ia lectura del
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art. 215.1 del Reglamento de Gestién Urbanistica (14) y més claro adn
si cabe de la lectura del art. 217. 1 y 2(15),y en ese sentido son di-
versos los autores que se han pronunciado con rotundidad sobre esa
discrecionalidad (16).

Bien, sentadas as{ las cosas con respecto a esta cuestién para el
periodo anterior a junio de 1996, se puede pasar al andlisis de esta es-
pecifica duda a partir del R.D.L. 5/96 y la posterior Ley 7/1997.

La primera de las interpretaciones posibles de la disposicidn
transitoria, al respecto de esta concreta cuestién, pasard por conside-
rar que la Administracidén mantiene la facultad discrecional de deter-
minar, en este periodo transitorio que se abre, qué suelos urbaniza-
bles no programados son susceptibles de ser puestos en
programacion y cudles no.

Y evidentemente, seglin esta forma de ver las cosas, aun siendo
discrecional {a facultad decisoria, habrd que entender que los elemen-
tos reglados presentes en esa facultad finalmente discrecional exigirdn
que esa decisién de poner 0 no poner en programacion un suclo se
justifique en razones légicas, tales como necesidades reales de desarro-
llo de dichos terrenos, posibilidades fisicas de incorporacion de los
mismos al proceso urbanizador en funcién de la previsién de infraes-
tructuras necesarias, articulacidn de politicas locales de vivienda, deter-
minacién de modelos de configuracién de periferias urbanas y posibili-
dades de garantizar en el futuro una continuidad de la trama
urbanizable evitando la constitucién de isletas urbanizadas con futuros
suelos no urbanizables alrededor, etc. etc.

En ese sentido, cabrd la posibilidad de entender que, cuando la
disposicion transitoria de la Ley 7/1997 y antes del R.D.L. 5/96 esta-
blece que «no obstante podrdn promoverse y ejercutarse directamente
P.A.U.S. sin necesidad de concurso», estd manteniendo esa facultad
discrecional decisoria de la Administracidn que ya estaba en el art.

(14) Este precepto, encuadrado en el Capitulo 1T del Titulo VI del RGU, relative a
«Actuaciones preparatorias para la Ejecucion de Programas de Actuacién Urbanistica»
establece lo siguiente: «Lus Entidades Locales, de oficio o a instancia de parte, podrdn
acordar que se incorpore la totalidad o parte del suelo urbanizable al proceso de urbani-
zacidn mediante la formulacidn de uno o varios programas de gctuacion urbanisticar.

(15) Bste dltimo precepto, al respecto de una solicitud de particulares para desarroflar
un suelo de este tipe establece: «Si la administracién estima conveniente admitir a tramite
tat solicitud...». (V. RGU, art, 217).

{16) Véase en ese sentido COSCULLUELA, Teoria General de la Gestign Urbanistica,
RDU n» 83, pdg. 35 y véase también GoONZALEZ PEREZ, Jesis, Comentarios a la Ley del
Suelo (TR 92), Civitas, Madrid 1993, pag. 1344.
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177 del T.R. 92 (17), del que sélo quedarfa eliminado el requisito del
CONCUrSO.

Ademds del argumento basado en el sentido de la expresidn «po-
drian», cabe apuntar olro razonamiento, de mayor profundidad, basado
en la consideracion de que, de no existir esta facultad discrecional de
las Administraciones, lo que existiria es un «derecho absoluto» de los
propietarios al desarrollo de esos suelos sin la existencia de un corre-
lativo deber. La legislacién del suelo tras la reforma del 90-92 no
contempla la existencia de derechos de los propietarios del suele sin
los correlativos y consiguientes deberes. Esta cuestidn, en lo sustan-
cial, no ha sido alterada por la 8. T.C. 61/97, que considera los debe-
res, correlativos a los derechos, como parte de la arquitectura esencial
del derecho de la propiedad urbana (18). Por tanto, en ese sentido, re-
sulta muy claro que el propietario de un suelo urbanizable programado
no sélo tiene derecho a su urbanizacidn sino que ademds estd obligado
a realizarla en vnos determinados plazos.

Dicho de otro modo, el contenido urbanistico de la propiedad del
suelo se configura en el T.R. de 1992 como un todo integrado por
cuatro distintos derechos o facultades que ademds son de «adquisicién
obligatoria», en los plazos sefialados, bajo la posibilidad, caso contra-
rio, de su extincidn.

Si no se sigue manteniendo el requisito de la puesta en programa-
cién del suelo, como facultad discrecional de la Administracidén en
este periodo transitorio, llegariamos a una de estas dos conclusiones:
O bien que la Ley prevé, hasta que se adecdien los planes, un trato
mds favorable para el propietario de SUNP (derecho sin correlativo
deber) que para el propietario de SUP (derecho con correlativo deber),
o hien, por el contrario, que existe el deber de los propietarios de
SUNP de adquirir el derecho a urbanizar en los términos v plazos que
sefiale Ia legislacidn urbanistica de aplicacién (19).

(17 Entiendase art. 146 del TR. 76 a partir de la publicacién de 1a S.T.C. 61/97.

(18} El fundamento juridico 17 ) de la S.T.C. 61/97, al tratar las impugnaciones al
art. 20 del TR.92, relative a los «deberes legales para ia adquisicidn gradual de faculea-
des», determina que este precepto es perfectamente constitucienal por cuanto el estableci-
mieato de Fa relacién de los deberes urbanfsticos y el principio general de adquisicién
gradual de facultades por cumplimiento paulating de deberes constituye la fijacidn de [a
arquitectura elemental del derecho de la propiedad urbana, condicidn bdsica del mismo
que puede entenderse amparada para el legislador estatal en el titulo competencial del
articulo 149.1.1° de la Constitocién Bspafiola.

(19) En ese sentido la S.T.C, 61/97, en st fundamento juridico 17, contempla al ana-
lizar las impugnaciones al art. 30 del TR.52 que el incumplimiente de los deberes legales
exige ex-art, 47 de Ia Constitucién Espafiola una reaccion del ordenamiento juridico pro-
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No parece que ninguna de estas dos conclusiones sea mediana-
mente légica, circunstancia que en principio llevaria a pensar que la
Administracién Municipal, discrecionalmente, deberd seguir decidiendo
sobre la puesta en programacién de un SUNP y a partir de ahi lo que
si se produce tras la entrada en vigor de la Ley 7/1997 y antes del
R.D.L. 5/96 es la posibilidad de poder llevar a cabo un desarrollo f4-
cil y fluido (20) como consecuencia de la desaparicién de la figura del
concurso que dificultaba gravemente, no sélo por la dilacién en el
tiempo sino también por la introduccidn de un serio ingrediente de in-
certidumbre, el desarrolle de estos suelos.

Pero al margen de lo anterior, la parquedad de la disposicién

" transitoria permite una segunda interpretacidn que partiria de consi-

derar que desaparece la facultad discrecional de puesta en programa-

cién de suelos por parte de la Administracién y que esta posibilidad

pasa a ser un derecho de los promotores de este tipo de desarrollos
urban{sticos.

Ese derecho a promover un PAU en SUNP serfa, segiin esta se-
gunda interpretacidn, andlogo al dereche a promover un Plan Parcial
en SUP y podrfa argumentarse que, como consecuencia de la Ley 7/
1997 y antes del R.D.L. 5/96, cabe entender incluides los PAUS como
planes de iniciativa particular en el art. 104 del TR 92 (o en su and-
logo art. 52 del T.R. 76, que serd el referente a tener en cuenta un
vez se publique la S.T.C. 61/97).

Estos preceptos configuran como un derecho del particular redac-
tar y elevar a la Administracién competente, para su tramitacién, los
instrumentos de desarrollo de planeamiento general que, en cada caso,
establece la legislacién urbanistica aplicable.

Apoyaria esta teorfa el hecho de que el PAU viene configurado
en el art. 82.1 del TR.92 { cuya redaccidén es idéntica a la del art.
16.1 del T.R. 76) como un planecamiento de desarrollo, luego, si la
Ley 7/1997 (y antes el R.D.L. 5/96) como «legislacidn urbanistica
aplicable» lo permite, resultaria que, redactado por particulares y ele-
vado a la Administracién Publica actuante, conforme al art. 104.1, ( si
contiene los documentos exigidos en el art. 105), el PAU resultaria ser

tectora de la finalidad esencial de incorporacidn de los propietarios al proceso urbanizador
y edificatorio, Esa reaccién es imprescindible st bien se remite al Legislador Autonémico
la dosificacion y regularizacién pormenorizada de la misma.

{20) Sobre la posible desaparicion del wrbanismo concertade véase mds adelante en
este mismo punto 1.1 el apartado d).
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de tramitacién obligatoria conforme al art. 106, siempre del TR
92 (21).

Bien es verdad que esto no determinaria que ¢l PAU, asf promo-
vido, fuese de aprobacién obligatoria, pero aqui si estarfamos ante un
procedimiento reglado y, en su caso, una hipotética desestimacidn de-
berd estar basada en motivos de estricta legalidad v no de mera opor-
tunidad urbanistica (22).

A esta linea de razonamiento le falla, a mi entender, el que el
apoyo en el art. 104 del TR 92 no puede ser unidireccional. Este
precepto configura el planeamiento de iniciativa particular como un
derecho (en la linea clisica del TR 76), pero también, y ésta es la
innovacién de la reforma de los afios 90-92, como un deber. La
existencia del derecho a la tramitacién del Plan, como antes se ha
apuntado, parece que sélo se puede comprender a partir del momen-
to en que la legislacién ha establecido el correlativo deber de llevar
a cabo ese desarrollo (23). No parece desprenderse de la Ley 7/1997
y antes del R.D.L. 5/96 que el SUNP que transitoriamente pervive
desde su entrada en vigor, se haya visto gravado en su totalidad con
ese deber. Parece légico, por tanto, que la Administracién Municipal
pueda seguir dosificando su incorporacién al desarrollo de la ciudad
hasta la entrada en vigor de los futuros planes adaptados en los que
habrd desaparecido esta categoria de suelo. También parece l6gico,
conforme a la filosofia de la Ley 7/1997 y antes del R.D.L. 5/96,

(21) Al mismo resultado se llegaria por aplicacién de los arts. 52, 53 y 54 del T.R.
76, que serfan los preceptos a tener en cuenta tras la publicacidn de la S.T.C. 61/97.

(22) A este respecto es interesante transcribir, por lo valido que resulta como resu-
men, el fundamento Tercero de fa STS, Sala 3.* de 18 de febrero de 1992 (ponente Exmo
Sr. D. Juan Ramos lturralde ), Jurisprudencia Urbanfstica 1992, Bd. Montecorvo, pag.
183, que se iacluye a continuacion:

Con relacion al alcance de lus potestudes municipales en orden a lu posible denega-
cidn de los Planes Urbanisticos promovidos per la iniciativa particular, la jurisprudencia
viene haciendo decluraciones gue responden a un criterio restrictivo respecto de la men-
cionada posibilidad de denegacidn de la aprobacidn inictal. En Sentencia de 7 de marzo
de 1987, reiterando lo declarado en otra de 10 de febrero de 1986, este Tribunal muni-
festé que sélo cabe lu denegacién de la aprobucion inicial cuando se aprecien defectos
gue de manera “manifiesiu € incuestionable” predeterminen la denegacion de la aproba-
cion definitiva. Y en Sentercia de 14 de abril de 1987 se indica que la Corporacion Mu-
nicipal puede rechazar la aprobacidn inicial cuando entiende que infringe "cluramente”
{a normativa urbanistica. Habida cuenta de lu doctring que acaba de sefglarse serd pre-
ciso en el caso gue nos ocupa determinar si de los actuaciones aparece que el Plan liti-
gioso se opone de forma clara y manifiesta al correspondiente Plan General.

(23) Aungue la 8.T.C. Urb declara inconstitucional el art. 104 del T.R.92 y resucita
el 52 del T.R. 76, hay que considerar que se debe seguir entendiendo que existe un corre-
lativo deber al derecho a formular planeamiento de desarrollo, segin se desprende del
fundamento 17 de la S.T.C. al que haciamos referencia en las anteriores notas 18 y 19.
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que una vez decidida por un ayuntamiento la puesta en programa-
cién de un suelo desaparezcan los requisitos concursales que si su-
ponian trabas accesorias al desarrollo de estas actuaciones.

Personalmente, cifiéndome al dmbito juridico material, y sin per-
juicio de io que se seflale en el punto 2 de este estudio, me inclino a
pensar que la solucidn correcta a la disyuntiva planteada hay que en-
contrarla en la primera de las posturas apuntadas (mantenimiento tran-
sitorio de la discrecionalidad de la administracidn respecto a la puesta
en programacién del SUNP). Se trata de adoptar una linea de interpre-
tacién mads urbanistica, si se quiere, concentrando los efectos economi-
cistas de incrementar la oferta de suelo solamente alli donde los ayun-
tamientos lo estimen necesario, estableciendo, eso si, a partir de ahi y
s6lo a partir de ahi, un proceso de desarrolio urbanistico mds rdpido
que el hasta ahora vigente al desaparecer la figura del concurso, cir-
cunstancia que permite, si se simultanea la tramitacién de PAU y de
Plan parcial, que el proceso a seguir a partir de la puesta en progra-
macién sea bastante andlogo en tiempo real al previsto para el SUP.

b) Legitimacion para promover un PAU

Sin perjuicio de reiterar que, probablemente, la duda mdis impor-
tante respecto del perfodo transitorio que se abre, en relacién con la
pretendida futura unificacién de las categorias de suelo urbanizable, es
la apuntada. en el apartado anterior, existen otros problemas que la re-
forma introduce, que también tienen su interés.

Independientemente def alcance, mayor o menor, que se dé al re-
quisito de la puesta en programacion, como se ha visto, lo cierto es
que esta modificacidn hace desaparecer ef requisito del concurso vy,
que si la administracién da el visto bueno (o aun sin necesidad de que
lo diese, si siguiésemos la segunda de las interpretaciones apuntadas
en el apartado anterior), el PAU puede ser formulado y ejecutado por
iniciativa particular. Pero la norma no sefiala quién constituye a estos
efectos esa iniciativa particular. No se hace referencia a los requisitos
que deben reunir los promotores del PAU en este pericdo transitorio.

La Ley 7/1997 y antes el R.D.L. 5/96 se limitan a referirse a la
«iniciativa privada» como promotora de actuaciones de formalizacidn y
ejecucién de PAU sin concurso, sin precisar a qué se estén refiriendo
como iniciativa privada.

En principio, a este respecto, en la medida que se estd hablando
de promover y ejecutar directamente PAUS, habrd que pensar que esa
«iniciativa privada» hace referencia a Jos propietarios de suelo. Ahora
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bien, si es indiscutible que no se planteardn problemas cuando una ac-
tuacién venga promovida por la totalidad de los propietarios del suelo
(competenies para la ejecucidn de la futura intervencién por un siste-
ma de actuacién privado o mixto), si que pueden existir dudas cuando
la iniciativa promotora no abarque a la totalidad de los propietarios.

En este supuesto, y ante la nueva falta de concrecién de la Ley
7/1997, también pueden darse bdsicamente dos interpretaciones distin-
tas. 0 bien cabe considerar que de no concurrir en esa iniciativa pri-
vada el 100% de la propiedad del suelo la iniciativa es inviable, o
bien cabe pensar que es suficiente la presencia de aquéllos que tengan
capacidad de promover planecamiento privado conforme al art. 104 del
TR 92 o en el art. 52 del TR.76 ¥ de aquéllos que tengan capacidad
de promover la ejecucién por el sistema de compensacién de una uni-
dad de actuacién conforme a lo dispuesto a este respecto en el TR 76
y disposiciones reglamentarias de desarrollo, sin perjuicio de la exis-
tencia de legislacién autonémica que resultarfa de directa aplicacidn,

Ahora bien, aunque parece légico que quepa acogerse a estos
efectos al art. 104 del TR 92 o al 52 del T.R. 76, la cuestién se pue-
de complicar si, no representande la iniciativa promotora de la actua-
cién al 100% de los propietarios del suelo, el PAU propuesto incorpo-
ra la asuncién de cargas urbanisticas superiores a las del suelo
urbanizable programado. En estos supuestos que conllevan la acepta-
cién de sobrecargas parece evidente que, si se ha suprimido el concur-
so, debers exigirse en la iniciativa promotora del PAU la concurrencia,
o al menos la aquiescencia, expresa o tdcita, del total de la propiedad
de! dmbito sobre el que se pretende actuar.

Si no se van a aceptar cargas O cesiones superiores a las del
SUP, cabrd considerar valida la asimilacidn al art. 104 del TR 92 o
52 del T.R. 76, siempre que no haya oposicién frontal de alguno de
los propietarios, que no esté dispuesto a aceptar los correlativos debe-
res (24) que surgen junto a los derechos que determina la aprobacién
de un PAU, que incida en terrenos de su propiedad.

En cualquier caso, la falta de precisién a este respecto se configu-
ra igualmente como fuente potencial de conflicto, ¢ igualmente como
fuente de inseguridad juridica, al dificultar la verdadera concrecidn de
las determinaciones legales vigentes para la iniciativa privada que pre-
tenda actuar sobre estos suelos en el periodo transitorio en el que aca-
bamos de entrar.

(24) Véase lo sefialado en notas 18 y 19 respecto de la estructura de los deberes ur-
banfsticos como correlativos a la adquisicién de derechos.
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¢} Determinacion de cargas y pardmetros de cesion

En importante conexién con lo anterior, otra de las cuestiones que
no quedan claras respecto del perfodo transitorio abierto por esta refor-
ma en el SUNP es la relativa a las cargas urbanisticas que deben asu-
mir los particulares que promuevan un PAU.

Parecia en un principio que las cosas al respecto de este tema po-
dfan estar mds claras. La disposicién transitoria de la Ley 7/1997 y
antes del R.D.L. 5/96 sefiala que ¢l suelo calificado como urbanizable
no programado en el planeamiento vigente o en tramitacion a la en-
trada en vigor de este R.D.L., mantendrd el régimen juridico previsto
en la normativa urbanistica anterior. Parece obvio a este respecto que
el régimen juridico es el del TR 92 hasta que se publigue la S.T.C.
61/97 (segdn el cual los propietarios de estos suelos tendrian derecho
a apropiar el 85% del aprovechamiento tipo del «drea de Reparte sin
perjuicio de que pudiesen exigirseles mayores cargas urbanisticas o
menores derechos de apropiacién de aprovechamiento al amparo de lo
previsto en los arts. 156 y 177 del TR 92). A partir de la publicacidn
de la Sentencia, el régimen juridico serd el del T.R. 76 segin el cual
los propietarios tendrian que ceder a la Administracién actuante el
10% del aprovechamiento medio de la unidad de actuacién, sin perjui-
cio del establecimiento de cargas superiores al amparo de lo dispuesto
en los arts. 123 y 146.

Bien, pues parece desprenderse de la literalidad de la Ley que la
administracion tiene la posibilidad de exigir mayores cargas y cesio-
nes. Ahora bien, a pesar de que lo anterior parece deducirse del texto

~de la Iey, no parece muy légico que la Administracién aumente exce-

sivamente las cargas por cuanto, en un futuro, cuando se apruebe el
Plan General adaptado o revisado y haya terminado, en el municipio
de que se trate, el periodo de transitoriedad, se dard una de estas dos
circunstancias ( siempre a salvo de lo que al respecto pudiesen deter-
minar Jos legisladores autonémicos): o bien los terrenos hoy clasifica-
dos como SUNP pasan a ser considerados como Suelo Urbanizable, o
bien pasan a tener la consideracién de Suelo No Urbanizable.

En el primero de los supuestos se da el contrasentido de que
las cargas urbanisticas de futuro habrdn resultado inferiores, o a lo
sumo iguales, a las del presente, circunstancia que mds parece invi-
tar a retener suelo que a ponerlo en circulacidn., En el segundo de
los supuestos, habrd resultado que el futuro no permite actuacién ur-
banfstica de ningin tipo sobre ese tipo de suelos (o Io que es lo
mismo, la ciudad no considera ni positivo ni necesario su desarro-
llo), circunstancia que asimismo no concuerda hien con una norma
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que se dice liberalizadora. Estos contrasentidos de futuro no pueden
evitarse desde la parquedad de la diccidn o tenor literal de la Ley 7/
1997 y antes del R.D.L. 5/ 96.

d) El urbanismo concertado sobre SUNP

Estando interconectados todos v cada uno de los problemas y du-
das que se vienen planteando y analizando no se ha hecho alusifﬁn to-
davia a la posibilidad de que como hilo conductor de toda esa indefi-
nicién se encuentre el hecho de que la Ley 7/1997 y antes el RD.L.
5/96, ademds de pretender determinar la desaparicidn de futuro del
SUNP, han venido a suponer la desaparicidn de inmediato del urba-
nismo concertado asociado al SUNP, a través de la mecdnica del con-
curso para la formulacién y ejecucién de PAUS, sin rellenar ese hueco
con nada para el perfode de derecho transitorio que se avecina.

Para una parte importante de la doctrina espafiola, el llamado «ur-
banismo concertado», bien para formular y ejecutar Programas de Ac-
tuacién Urbanistica, o bien para simplemente ejecutarlos supone una
Concesion a unos particulares de Ia ejecucién de algo que, en princi-
pio corresponde a los Entes Piblicos, teniendo lugar lo anterior en
virtud de un contrato (25).

A partir de ahi, un significativo nimero de autores (Gonzdlez Pé-
rez, Leyva, Gonzdlez Berenguer, Gonzdlez Navarro, Salas y Lépez Pe-
llicer (26), entre otros), han venido considerando la existencia de un
auténtico contrato de adjudicacién de la formulacién y ejecucién de
PAUS, cuya naturaleza juridica era la de un contrato administrativo,
en cuanto por él, una Administracién Piiblica confiere al particular la
facultad de realizar una actividad, que en principio es piblica, de
acuerdo con unas condiciones establecidas (27).

Sin que pretenda este trabajo desarrollar una teorfa sobre lo que
venia considerdndose como urbanismo concertado respecto del SUNP,
si que parece inevitable afirmar que el derecho de la contratacién ad-

(25) Cfr. GoNzALEZ PEREzZ, Jests, op. cit., pdg. 1343 en el comentario al art. 177

del TR 92, .
Asimismo cfr. CARCELLER, Reparcelacién y Compensacion en lu Gestion Urbanistica,

Madrid 1980, pdg. 85.

(26) Cfr. Lopez PELLICER, Régimen y naturaleza de las actuaciones concertadas en
materia de wrbanismo, RDU n.° 73, pag. 23. En este trabajo este autor se refiere a estos
contratos como confratos administrativos de naturaleza especial en caanto tienen por obje-
to una actuacion compleja de cardcter urbanizador y planificador.

(27) Cfr. GoNzALEZ PEREZ, op. cit., pig. 1346,
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ministrativa, presente de modo supletorio o como telén de fondo de
estas actuaciones concertadas, tenfa su principal exponente en el Con-
curso para la formulacién y ejecucién de PAUS. Y era precisamente
€se concurso, con st complejo sistema de bases y aceptacién de car-
gas y obligaciones (que podian ser superiores a las del SUP), el que
determinaba con cardcter especifico el régimen juridico-urbanistico pre-
ciso para una actuacién urbanizadora concreta en suelo urbanizable no
programado. Este esquema era coherente en cuanto a sus diferencias
con el suelo urbanizable programado. En el caso del Suelo Urbaniza-
ble Programado, el propietario del suelo se encuentra afectado directa-
mente por el binomio derecho-deber al desarrolio urbanizador de sus
terrenos, ya que no hay que olvidar que en iltima instancia, con la le-
gislacién existente hasta la Ley 7/1997 y antes el RDL 5/96, la atribu-
cién a un suelo de la calificacién de SUP se hace porque la ciudad
necesita en un periodo concreto de tiempo de su efectiva urbanizacién
y edificacidn.

En el caso del Suelo Urbanizable no Programado, la situacién era
conceptualmente distinta. Cuando un plan general atribuia esta clasifi-
cacidn a unos concretos suelos lo hacfa a sabiendas de que, de mo-
mento, la ciudad no precisaba de su urbanizacién pero, eso si, ésta
podria ser conveniente en un futuro. En este supuesto, por tanto, no
existia un deber, ni tampoco el correlativo derecho a la urbanizacién
desdé la aprobacion del Plan General dotando a un terreno de esta
clasificaci6n. Los derechos y deberes surgian mds adelante a través
del contrate de formulacién y/o ejecucion del PAU y el régimen juri-
dico de los incumplimientos potenciales de los deberes asumidos venia
asimismo asociado a la figura del contrato o concierto (28), que, en
dltima instancia, configuraba la justificacién de que cada dmbito de
PAU constituyese un drea de reparto al margen de las dreas de reparto
{dnicas por cuatrienio) del suelo urbanizable programado (29). De
modo andlogo, en el T.R. 76 cada dmbito de PAU se configuraba al
margen de la integracién en cuatrienios de los sectores de S.U.P.

(28) Véase a este respecto el art. 184 del TR 92 que conecta en estos casos el in-
cumplimiento potencial con la figura del contrato o convenio (Véase también el art. 153
del TR 76). Téngase en cuenta que fa S.T.C. 61/97 no ha declarado inconstitucional el
art. 184.2 del TR 92 a diferencia de lo que si hace con su andlogo para el SUP.

(29) La coherencia del esquema contrasta con la dificultad, rayana en la incoheren-
cia, del mecanismo previsto para el .desarrollo de estos suelos. Esta circunstancia es la
que ha motivade la préctica inoperancia de la figura del PAU que las mds de las veces ha
sido orillado, y sustituido o més bien soslayado por la, a su vez incorrecta (pero en este

caso muy frecuente}, prictica de la modificacién puntual de plan general reclasificando
SUNP en SUP.
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La disposicién transitoria de la Ley 7/1997 y antes del RDL 5/96
respecto de los SUNP incurre en una grave contradiccién en el plano
juridico.

Por una parte determina el mantenimiento del régimen juridico vi-
gente hasta tanto se aprueben nuevos PGOU revisados o adaptados,
cuya tramitacién se inicie a partir de sus entradas en vigor, y por otra
parte especifica que se mantiene ese régimen juridico, pero sin concur-
s0, pudiendo promoverse y ejecutarse directamente PAUS sin necesi-
dad de aquél bien por la iniciativa piblica o por la iniciativa privada.

O se ha eliminado para el periodo transitorio la figura del contra-
to, o si ésta no ha desaparecido, se estd autorizando con cardcter ge-
neral la contratacién directa.

Como el Real Decreto Ley tan sélo hace referencia a la desapari-
cién del requisito del concurso, pero mantiene el resto de la legisla-
cién transitoriamente en vigor, habrd que pensar que, en contra ‘dc lo
que ha sido la reciente reforma de la legislaciég de contratacion, se
estd admitiendo para estos casos la contratacidn d_lrecta. Dicho de otro
modo: no ha desaparecido por completo el urbanismo concertads aso-
ciado al desarrollo de SUNP, pero dicho concierto ha pasado a ser
meramente formal, ademas de directo.

e) Conclusiones respecto del periodo transitorio.

Sentado todo lo anterior, y procurando llegar a un esquema de
conclusiones respecto de las controversias planteadas para el pe'riodo
transitorio que se avecina, habrd que reconocer que esta ccmclusllon a
la que hemos llegado respecto del urbanismo concertado no arroja luz
sobre quién es el sujeto privado del conirato y, menos aun, sol?re
quién lo deberfa ser si las cargas que el PAU establezca son superio-
res a las del suelo urbanizable programado.

Sin embargo s que esta interpretacién abunda en la lfnea de que
la decisién sobre la puesta en programacién de un §ueio tratad_a en ?1
punto a) anterior (la decisién de contratar si se utiliza la termmo!ogla
del urbanismo concertado) sigue siendo discrecmnal_ del Ayuntamiento
y también apunta en el sentido de que cabe convenir cargas superiores
a las previstas para el suelo urbanizable programado.

La consideracién, por el contrario, de la desaplaric'gégll co_ncreta de
la figura del contrate (no sélo del concurso), en mi opinion incorrecta
pero también sostenible, habida cuenta de la parqugt_iaq de la disposi-
cién transitoria, podrfa llevar a mantencr que la iniciativa de formula-
cién y ejecucién directa de PAUS puede apoyarse en el art. 104 del
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TR. 92, 6 52 del T.R. 76 siendo aplicables analégicamente las normas
que se siguen para la injciativa privada que promueve y ejecuta planes
parciales.

La Jdltima de las dudas que se plantean al respecto de este perio-
do transitorio es la de cudl es el valor que ha de otorgarse a las ini-
ciativas particulares habidas en este tipo de suelos en orden a su cali-
ficacién como urbanizables, en los planes generales futuros. Dicho de
otro modo, cabe plantearse el interrogante de hasta qué punto proponer
desde la iniciativa privada actuaciones de este tipo (formular un PAU
y presentarlo a la Administracién) genera per se derechos que determi-
narian la posibilidad de exigir indemnizaciones si en el futuro la cali-
ficacién de estos terrenos no fuera la de suelo urbanizable, e incluso
cabe plantearse el mismo interrogante en el sentido de considerar en
qué medida la adopcion de iniciativas de este tipo durante el periodo
transitorio que se abre condicionard el futuro planeamiento. '

En principio siguiendo la linea de que la Administracién mantiene
la competencia discrecional de puesta en programacién del SUNP, y
de que no desaparece durante este periodo transitorio el cardcter de
urbanismo concertado que la legislacidn otorga a estos desarrollos de
suelo, la respuesta serfa clara en la linea de afirmar la no generacidn
de ningiin tipo de derechos por la mera formulacién de un PAU. Par-
tiendo de esta teoria y en la medida en que el Ayuntamiento hubiese
rechazado la propuesta de la iniciativa privada de desarrollar un PAU,
no existird condicionamiento o inconveniente alguno para que dichos
suelos pasen a ser considerados como S.N.U. Dicho de otro modo,
conforme a esta linea de interpretacién la futura consideracién como
S.N.U. de unos suelos que hoy estdn clasificados como SUNP no ge-
nera derecho indemnizatorio alguno (30).

Por el contrario, la adopcidn de la otra linea de interpretacién,
que parte de la pérdida de la discrecionalidad respecto a la puesta en
programacion de un suelo y conecta con la iniciativa particular de pla-
neamiento, si que determinarfa que la adopecidn de iniciativas de desa-
rrollo de estos suelos por la iniciativa privada, durante este periodo
transitorio, afecte al futuro planeamiento.

El tema quéda aqui apuntado y serd retomado al final de este
punio, una vez se haya hecho referencia a Ia situacion de futuro que
determinard la desaparicién del SUNP y serd retomado una ltima vez

(30) S6lo quedaria condicionado et futuro planeamiento a partir de la decisién muni-
cipal de puesta en programacién y siempre y cuando el PAU fuese tramitado y aprobado
en los plazos previstos, adguiriendo asi el suelo la condicidn de SUP,
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después de tratar el tema de la posible inconstitucionalidad de la Ley
7/97.

2.— La desaparicién del suelo urbanizable no programado en los
futuros Planes Generales de Ordenacién Urbana

Conforme al art. 1 de la Ley 7/97, en el futuro, es decir para
aquetlos municipios que superen el perfodo transitorio al que antes nos
hemos referido, con la aprobacién de un Plan General nuevo, adaptado
o revisado, el suelo del término municipal se clasificard en urbano, ur-
banizable y no urbanizable, con la particularidad de que todo el suelo
urbanizable tendrd una consideracién unitaria, equivalente a la del ur-
banizable programado, desapareciendo la nocidn de suelo urbanizable
no programado.

En ese sentido, el art. 1 de la Ley 7/1997 y antes del RDL. 5/96,
como ya se sefiald, considera que sélo existird una categoria de suelo
urhanizable, que estard constituida por los terrenos gue el planeamien-
fo general declare adecuados para ser urbanizados, siendo de aplica-
cidn para su desarrollo las disposiciones del TR 92 (del TR 76 a par-
tir de la publicacién de la sentencia del Tribunal Constitucional) para
suelo urbanizable programado.

También en este caso, y cifiendonos al plano jurfdico material,
cabe sefialar que la parquedad de la nueva regulacién introduce una
serie de dudas que afectardn en primer lugar al planificador urbanisti-
co, siendo probablemente la mds importante la que se analiza a conti-
nuacién.

Se reproduce a partir del art. 1 de la Ley 7/1997 la duda genéri-
ca, que ya surgié con ¢l RD.L, 5/96, de si los futuros planes genera-
les deben de configurar como suelo urbanizable (v por tanto progra-
mado) la totalidad de los suelos calificados actualmente como
urbanizables (programados y no programados) o no.

La duda surge del propio concepto de suelo urbanizable de futuro
que la Ley 7/1997 y antes el RDL 5/96 utilizan (ferrenos a los que gl
plan general declare adecuados para ser urbanizados), que es pricii-
camente el mismo que utiliza el TR 92, en su art. 1, para definir el
suelo urbanizable, v asimismo es pricticamente el mismo que emplea
el art. 79 del Texto Refundido de 1976.

A partir de esta consideracidn, podria sostenerse que el hecho de
que un plan general haya calificado en el pasado algin terreno como
suelo urbanizable no programado, al amparo del art. 11 del TR.92, 6
79 del TR.76, significa que ese terreno se consideraba «adecuado» o
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«apto», en principio, para ser urbanizado, y los terrenos que el planea-
miento general declare adecuados para ser urbanizados tendrdn segin
el art. 1 de la Ley 7/1997 y antes del R.D.L.. 5/96, en el futuro la
consideracidn de suelo urbanizable de categorfa unica (refundida),
equivalente a suelo urbanizable programado.

La aplicacién por parte del planificador urbanistico de esta linea
de interpretacidn comportaria, en los futuros planes generales, la inclu-
sidn de todos los actuales SUNP en la categoria de ese suele urbani-
zable de categorfa vnica equivalente al programado. Y ello vendria a
determinar que los propietarios de ese tipo de terrenos no tendrian
simplemente derecho a su desarrollo urbanistico sino que ademdas ten-
drian el deber de ejercitar ese dereche, so pena, caso de no hacerlo,
de su extincién por el transcurso de plazos (31).

Si se sigue esta linea se llegard al absurdo practico de que, al
menos en su propia formulacién, el planeamientoc general presentard
una sobrecarga de suelo urbanizable. Desde el punto de vista urba-
nistico son dificiles de comprender las politicas de suelo excesiva-
mente economicistas o liberalizadoras, ya que generan gravisimos
problemas précticos que los disefios tedrico-numeéricos son incapaces
de prever, pero, a pesar de todo ello, el principal absurde de esta
politica se produce a partir del momento en que aboca a una situa-
cion de inflacidn de suelo urbanizable, unido a la obligatoriedad de
desarrollarlo en su totalidad.

El TR 92, aunque partié de sentar la obligacidn urbanizadora del
propietario de SUP, en fdltima instancia dejé sin terminar de clarificar
del todo el alcance especifico de dicha obligacion. Del juego de los
arts, 23 y 20 (32), que recogen las facultades o derechos y los correla-

(31) Véase lo sefialado en las notas 18 v 19. El suele urbanizable programado lieva
indisojublemente unido, junto al derecho a su desasrollo urbanistico la exigencia de cum-
plimiento de una serie de deberes segun la S.T.C. 61/97. En este sentido es interesante
transeribir fo que sigue extraido del fundamento jurfdico 17-f): finalmente, en otro orden
de consideraciones, ho de destacarse, para la cabal comprension del precepio y por lo
gue atufie al deber de solicitar la licencia de edificacion en plazo, que no existe invasion
de la competencia autdnomica sobre urbanismo por estu swjecidn a plazo del deber de
solicitar el acto autorizatorio. Este dimension temporal de la propiedad urbana y de su
ejercicio mediunte la materializacion del aprovechamiento urbanistico, es decir, del dere-
cho a edificar, tiene su respaldo en el mandato del constituyente de regular la wrilizacion
del suelo de ucuerdo con el interés general para impedir la especulucion, en conexidn
con el derecho de todos los espafivley ol disfrute de una vivienda digna y adecuada (art.
47 C.E.), directrices constitucionales éstas que quedarian desatendidas si la incorpora-
cién de los propietarios al proceso uwrbanizador y edificatorio quedase diferida a su libre
v ommimoda decision desde una perspectiva temporal,

(32) La S.T.C. 61/97 no ha afectado al contenido de estos preceptos que siguen vi-
gentes.
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tivos deberes de los propietarios de suelo, no se infiere como facultad
del propietario la de proposicién del planeamiento (33). Esta cuestidn
implica, ¥ en ese sentido los preceptos son claros, que los plazos para
el cumplimiento de los deberes de cesifn, equidistribucién y urbaniza-
cidn comienzan a computarse desde la aprobacién del instrumento de
ordenacidn mds especifico (34) para cada clase de suelo. Por tanto
también se iniciard, con referencia a ese momento, el cémputo de
tiempo de los potenciales incumplimientos (35). Ahora bien, sin embar-
go, no hay ninguna precisién temporal respecto del deber correlativo
de proponer planeamiento.

La facultad para proponer planeamiento ha venido recogida en el
art. 104 del TR 92 que, en su ndmero uno, contempla el derecho de
los particulares a redactar v elevar a la Administracidén el planeamiento
de desarrollo, vy en su numero dos, recoge la obligacién de presentar
dichos instrumentos cuando lo establezca la legislacién urbanistica
aplicable, con sujecién a los plazos previstos en el planeamiento. La
desaparicion del art. 104 del TR. 92 por imperativo de la S.T.C. 61/97
y su sustitucién, a partir de la publicacidn de ésta, por el art. 52 del
TR. 76 que no expresa esa obligatoriedad, no implica que ésta haya
desaparecido va que la 5.T.C. 61/97 mantiene en vigor como deber
constitucional la exigencia de incorporacién del propietario de suelos
urbanizables al desarrollo urbanizador y edificatorio. Existe pues una
obligacién correlativa al derecho de proponer planeamiento, pero no se
establece a nivel de legislacidn del suelo estatal una previsidn de reac-
cidén concreta para el supuesto de que el particular titular de este dere-
cho-deber no proponga el planeamiento en los plazos previstos (36).

El incumplimiento de deberes, correlativos a derechos, a partir de
la aprobacién del planeamiento mds especifico, abre la via de la extin-
cién de los derechos, mientras que el incumplimiento del deber de for-
mular y elevar para su aprobacién el planeamiento mds especifico,
constituyendo inequivocamentie un incumplimiento, no tiene prevista
una consecuencia concreta.

{33) Cfr. Laso MARTINEZ, José Luis ¥ LAso BAEzA, Vicente, El aprovechamiento
urbanistico, Centro de Estudios Hipotecarios de Catalufia, M. Pons, Madrid 1995, pag. 255
Y s5.

(34) Plan Parcial, Plan Especial e incluso, para algunos autcres, Estudio de detalle
seglin los casos.

(35) Véase notas 18 y 19.

(36) Esta reaccion, segtn la $.T.C. 61/97, no puede ser precisada por el legislador
estatal. Sin embargo la sentencia constitucional, en su fundamento 17, establece que el le-
gislador autonomico, si deberd precisarlas por cuanto es obligatoric que el ordenamiento
juridico reaccione ante el incumplimiento de deberes fundamentales (Véase complementa-
riamente notas 19 y 31).
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Esta situacién no resulta excesivamente problemdtica en el contex-
to de la legislacidn del suelo anterior al R.D.L. 5/96 por cuanto el
SUP estd claramente acotado y sujete a programacidn (incluido en el
primer o segundo cuatrienio del plan general) y, por tanto, sujeto muy
de cerca a la posibilidad de un desarrollo de planeamiento de oficio
por parte de la administracién actuante, que ha minimizado la posibili-
dad potencial de incumplimiento por los particulares del deber de pro-
poner planeamiento.

Ahora bien, en el futuro, si lo que se pretende es aumentar la
oferta de suelo urbanizable, y, sin cambios legislativoes méds profundos,
se amplia la delimitacidn del suelo urbanizable se producird la siguien-
te paradoja:

— Podria completarse el actual esquema ¢ introducirse un compo-
nente de reaccién del ordenamiento juridico frente al incumplimiento
del deber de propomer planeamiento. En este supuesto se darfa la cir-
cunstancia, absolutamente ildégica, de que los propietarios se verian
forzados a promover mds suelo del que la ciudad puede absorber. Esta
situacién podria llevar a un abaratamiento del suelo por la via de con-
vertirlo en inviable para aquellos operadores llamados a promover su
urbanizacién,

— Podria por el contrario ampliarse la oferta de suelo urbaniza-
ble {(afiadiendo al actual programado todo el no programado hoy
existente) sin fijar una obligacidn concreta de proponer planeamiento
de desarrollo. Esta sitnacidén, amén de potencialmente inconstitucio-
nal por contravencién de derechos fundamentales que nacen del art.
47 C.E., podria acabar resultando un acicate para la retencidn de
suelo convirtiéndose a la postre en la antitesis de lo que la norma
pretendia, que era la liberacién del sector en lo que a suelo poten-
cialmente urbanizable se refiere.

Lo anterior lleva a la conclusién de que no cabe incorporar en el
futuro todo el S.U.N.P. como Suelo Urbanizable de categoria tinica
(equivalente a S.U.P.).

Esto, a fin de cuentas, permite tachar de absurda la modificacidn
introducida por el art. 1 de la Ley 7/1997 (y antes del R.D.L. 5/96),
si no va acompafiada de una reforma en profundidad del marco del
derecho de propiedad urbana y de la concepcion de la adquisicién gra-
dual de derechos o facultades en funcién del cumplimiento de correla-
tivos deberes.

Mientras esta modificacién no se produzca, y a lo mejor no tiene
por qué producirse, la inflacién de S.U.P. a la que llevaria la propues-
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ta desaparicién del SUN.P., raya lo absurdo e ildgico si se tienen en
cuenta los términos en los que se ha planteado.

Ademdés de lo anterior, habrd que considerar que la modificacidn
del marco bdsico del derecho de la propiedad urbana, que se reque-
riria para reconducir a una Idgica urbanistica esta ampliacién del
S.U.P. (medida liberalizadora de suelo), no resulta ficil de disefiar.
El Tribunal Constitucional, en su reciente sentencia de 20 de Marzo
de 1997, si bien se ha cefiido bdsicamente al andlisis de cuestiones
competenciales, también en ocasiones de modo mids o menos directo
ha sefialado que determinados aspectos de la arquitectura bdsica del
estatuto del derecho de la propiedad urbana, contemplados en el TR.
92, entroncan directamente con la Constitucién. Y en concreto cabe
pensar, aunque se pueda discutir, que el fundamento juridico 17 es-
tablece una conexién entre el derecho al desarrollo urbanizador y
edificatorio de los suelos v el deber de llevar a cabo dicho desarro-
llo en plazos determinados, como consecuencia del contenido del art.
47 de la Constitucién Espafiola (37) (materia ésta que excede el dm-
bite del presente estudio).

Ademds de la gran duda analizada, que nos ha llevado a tachar el
art. 1 de la Ley 7/1997 (antes R.D.L. 5/96) de inaplicable, podrian
plantedrsele otras dudas menores al planificador urbanistico. El andlisis
de esas dudas pierde sentido a partir de la sentencia del Tribunal
Constitucional de 20 de Marzo de 1997, de cuyo contenido puede in-
ferirse 1a inconstitucionalidad de este precepto y abrirse asimismo im-
portantes dudas sobre la validez de la disposicién transitoria tal y
como se pasa a analizar a continuacién.

IL.— LA POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD, PCR
INCOMPETENCIA DEL LEGISLADOR ESTATAL, DEL
ARTICULO 1 DE LA LEY 7/1997, DE 14 DE ABRIL Y
ANTES DEL R.D.L. 5/1996, DE 7 DE JUNIO

El art. 1 de la Ley 7/1997, y su antecedente del R.D.L. 5/96,
presentan en si mismos las dificultades y complejidades juridico mate-
riales que se han analizado en el apartado anterior. Dichos problemas
tienen un interés propio, aunque sélo sea como catilogo de complica-
ciones que pueden plantearse a la hora de instrumentalizar medidas li-
beralizadoras de suclo. Por ello se ha preferido no renunciar a su ani-

(37) Recuérdese lo sefialado en nota 19 y mds especificamante en nota 31 respecto
del fundamento juridico 17 f) de la sentencia del Tribunal Constitucional,
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lisis v por tanto se ha dejado para el final la cuestion de su posible
inconstitucionalidad.

Como cuestién previa, se seifialard que no se pretende en este
punio hacer un andlisis de la 8.T.C. 61/97 y que simplemente s¢ van
a traer a colacién determinadas consideraciones y pronunciamientos
que ésta contiene, que pueden tener relacién directa con el R.D.L. 5/
1996, de 7 de junio y por tanto con la posterior Ley 7/1997, que en
la parte que se analiza en este trabajo tiene un contenido idéntico.

Hecha la precisién anterior, pasaremos a sefialar que la sentencia
constitucional, en su fundamento juridico 12, desarrollando la dectrina
de las S.T.C. 147/91 y 8. T.C. 118/96, ha venido a determinar que, ha-
bida cuenta que todas las Comunidades Auténomas tienen atribuidas,
en sus propios Estatutos de Autonomia, competencias exclusivas en
materia de urbanismo, el Estado no puede a este respecto dictar nor-
mas supletorias al carecer de un titulo competencial especifico que asf
lo legitime, no pudiendo invocar para ello la cldusula de supletoriedad
del articulo 149.3 de 1a Constitucién Espaiiola.

Partiendo de este planteamiento el Tribunal Constitucional da un
paso mas al afirmar que ni tan siquiera puede el legislador estatal de-
rogar sus propias normas previas al proceso de transferencia de com-
petencias, por haber sido éstas a partir de ese momento atribuidas en
exclusiva a las Comunidades Auténomas,

En este sentido, transcribimos a continuacidn, literalmente esta
conclusién sobre la imposibilidad de la dercgacidn:

«8i, como hemos sefialade, la cldusula de supletoriedad no es una
fuente atributiva, en positivo, de competencias estatales, ni aun con ca-
récter supletorio, tampoco puede serlo en negative; es decir, tampoco
puede ser un tftulo que le permita al Estado derogar el que era su pro-
pio derecho, en este caso sobre urbanismo, pero que ya ha dejado de
serlo 0, mds exactamente, que ya no se encuentra a su disposicidn, ya
sea para alterarlo (aun con eficacia supletoria) o para derogarlo». (Fun-
damento Juridico 12).

El art. 1 de la Ley 7/1997 no tiene cardcter bdsico (38), no sdlo
porque no se declara asi expresamente, sino porque la materia que re-
gula no es amparable en titufos competenciales estatales. Por ello ha-
brd que considerar que tiene cardcter supletorio, y si tiene este carée-
ter habrd que concluir que carece de fuerza derogatoria del antiguo
derecho del Estado sobre urbanismo.

(38) Véase la disposicién final primera de la Ley 7/19%97.
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Si afladimos a esto que, tras la 5.T.C. 61/97 que ha declarado in-
constitucional el art. 11 del TR.92, la vigente distincidn entre las cate-
gorias de Suelo Urbanizable es la del art. 79 del TR.76 deberemos
concluir que el art. 1 de la Ley 7/1997 no tiene fuerza para derogar
normativa urbanistica contenida en el TR.76.

Parece dificil oponer al razonamiento anterior que la desaparicion
de la supresién de las dos categorias de Suelo Urbanizable y la subsi-
guiente derogacién del art. 11 del TR.92 se habia producido desde la
entrada en vigor del R.D.L. 5/1996, de 7 de junio.

La teoria de la prederogacién de normas del TR.92 por el R.D.L,
5/1996 puede considerarse que ha sido rechazada por la sentencia del
Tribunal Constitucional que hace expresa referencia a esta cuestién en
tres momentos, dos de los cuales se transcriben a continuacién:

«Debe advertirse, finalmente, que el Decreto-Ley 5/1996, de 7 de
junio, no impugnado, ha derogado algunos preceptos del T.R.L.S. Al
margen de que esa derogacidn puntual afecte sélo a algunos de los
articulos del T.R.L.S. impugnados, como se verd méas adelante, ello no
supone la perdida de objeto de los recursos deducidos contra éste, habi-
da cuenta de gue la disputa sigue viva y ‘a la luz de las circunstancias
concurrentes». (Fundamento Juridico 3).

«Clases de suelo e instrumentos de planeamiento —apto para urba-
nizar por normas subsidiarias, y urbanizable programado— que no son
sino expresion de una mera opcidn de la politica urbanfstica y- para
cuya configuracidn o enunciado carece de titulo competencial el Estado,

Por lo demds, nuestra declaracién de inconstitutionalidad en nada
cambia por el hecho de que el art. 1.1 del Decreto-Ley 5/96, de 7 de
junio, al gue ya nos hemos referido en el fundamento juridico 3, haya
suprimido la subdivision entre suslo programade y no programado re-
fundiéndola én una sola clase de suelo urbanizable». (Fundamento Jurf-
dico 15).

Lo anterior llevarfa a poder concluir que, si bien no de forma ex-
presa, si de modo indirecto cabe considerar Ia inconstitucionalidad del
art. 1 de la Ley 7/1997 y del R.D.L. 5/1996 (39).

II1.— CONCLUSIONES

La conclusidn principal extrafble de todo lo anterior, llevarfa a
considerar, a partir de la publicacién de la S.T.C. 61/97, que no se ha

(39) Cfr. ENERIZ OLAECHEA, Francisco Javier, En torno a lao sentencia del Tribunal
Constitucional sobre el Texto Refundido de la Ley del Suelo, ACTUALIDAD JURIDICA
ARANZADI, n.° 289, pig. 4, Pamplona, abril, 1997.
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producido la supresién de la distincién entre Suelo Urbanizable Pro-
gramado y Suelo Urbanizable no Programado a pesar de la Ley 7/
1990 y de su antecedente el R.D.L. 5/1996, manteniéndose en vigor
ambas categorias de suelo conforme a Io que determina el art. 79 del
Texto Refundide de 1976.

Como conclusidn subsiguiente habrd que pensar, de mode automa-
tico que, de pretenderse suprimir esa distincidn, tendrd que ser el Le-
gislador Autondmico, el que aborde la tarea.

En tercer lugar, cabrd advertir que la futura intervencién del Le-
gislador Autonémico, en orden a producir resultados liberalizadores
de suelo, mediante la técnica de ampliacién de los suelos potencial-
mente urbanizables, presenta un importante riesge de incurrir en vi-
cio de inconstitucionalidad material si no se tiene en cuenta la ar-
quitectura bdsica del derecho de propiedad urbana. Segiin el Tribunal
Constitucional, esta arquitectura bdsica, definida actualmente en los
restos no declarados inconstitucionales del T.R. 92, viene constituida
por una estructura correlativa de derechos y deberes que obligatoria-
mente exigen, en mayores o menores plazos, pero siempre con suje-
cién a plazo, la urbanizacién efectiva y posterior edificacién de los
suelos urbanizables.

Por 1ltimo habrd que afirmar que, al no haber de momento, hasta
que intervengan los Legisladores Autonémicos, supresion de la distin-
cién entre S.U.P. y SUN.P.,, tampoco hay perfodo transitorio propia-
mente dicho. Ahora bien, puede sostenerse sin embargo que, al ampa-
roc de la disposicién transitoria de la Ley 7/1997 y antes de la
transitoria del R.D.L. 5/1996, si que se ha suprimido el requisito del
concurso para la formulacién y posterior ejecucidn de programas de
actuacidén urbanistica en dmbitos de S.U.N.P.

En efecto, podria sostenerse que, en la medida que se esté ha-
blando de urbanismo concertado, el Estado si es competente, al ampa-
ro del art. 149.1.18 de la Constitucién Espaifiola, para dictar normas en
materia de contratacién administrativa. Y esta norma que suprime el
concurso podria materialmente configurarse como una norma bdsica en
materia de contratacién y no como una norma supletoria en materia
urbanistica. Lo anterior, no obstante, suscita dudas y deberia ser inter-
pretado con cautela. De lo que no parecen inferirse dudas, desde la
S.T.C. 61/97, es del mantenimiento de la facultad discrecional de la
Administracién urbanistica de acceder o no a la puesta en programa-
cidn de un suelo urbanizable no programado, cuando una iniciativa
privada lo proponga, con todo lo que ello implica.

la situacién seguird asi hasta que los legisladores autdnomicos
aborden la cuestidn si es que consideran necesario alterar el régimen
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de ia doble categoria de suelos urbanizables (programados y no pro-
gramados), que ha estado en vigor durante Jos tltimos veinte afios. La
Ley 7/1997, en el aspecto que hemos analizado, y a salvo de la duda
razonable de Ia eliminacién del requisito del concurso, a pesar de no
haber sido objeto directo de recurso de inconstitucionalidad, es una
Ley que ha nacido pricticamente sin vida.

Zaragoza, abril de 1997.
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