PRIMERA SEMANA DE DERECHO URBANISTICO
DEL ICAI

~ Se ha celebrado en Madrid,. durante los dias 22 a 26 del pasado mes
de mayo, la Primera Semana de Derecho Urbanistico, organizada por
el ICAI (Escuela de Direccién de Empresas, ICADE), la direccién de la
misina estuvo a cargo de don Roberto PAREJO GAMIR, notario del Ilustre
Colegio. de Burgos, y de don José Maria RobricuEz OLIVER, profesor de la
Universidad de Madrid, ostentando la Presidencia de 1a misma el director
general de Urbanismo, ilustrisinio sefior don Emilio LARRODERA LOPEZ.

El elenco de conferenciantes designados, asi como los temas escogidos,
respondieron al deseo de ofrecer una vision exacta y realista de los prin-
cipales problemas que hoy tiene planteados nuestro Ordenamiento Urba-
nistico. De ahi el hecho de que los conferenciantes fuesen profesionales
directamente vinculados a este sector del Derecho Administrativo, bien
por su actividad universitaria, jndicial o directamente ligada a la Admi.
nistracién del Urbanismo. Asimismo en’el piiblico asistente predominé
la presencia de asesores juridicos y técmicos de empresas inmobiliarias.

La experiencia de los conferenciantes, unida a su indudable prepara-
cién tedrica, dio como resultade que se alcanzase el deseable nivel de
rigor técnico y utilidad empirica que fue nota constante de todas las
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intervenciones que se pasa a reséfiar sucintamente.

La_conferencia inaugural de la Semana estuvo a cargo del let_rado del
Consejo de Estado, don José Manuel RoMay BEccaRI, quien desarrollé
el tema, verdaderamente crucial en Derecho Urbanistico,. de.la Recupe-
racién de las plusvalias urbanisticas.

Un somero estudio comparativo permitié al seftor RoMay demost_rar
cémo en Espaiia el precio del suelo alcanza miveles insospechados, debido
a ingredientes econémicamente heterodoxos. Y. entre- ellos destacar esen-
cialmente dos: necesidad y escacez. El primero —la creciente- necesidad
de vivienda— obedece a fenémenos sociologicos como la creciente aglome-
racion de poblacién en los nicleos urbanos, sobradamente conocidos.

‘En cuanto al segundo, es decir la escasez de suelo urbano, es asimismo
explicable si pensamos en factores tales como el déficit de infraestructura
primaria o la retencién voluntaria. por los propietarios ‘del suelo, atraida
por una elevada “renta de situacién™.
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El hecho indudable es que existen unas muy considerables plusvalias
en el precio del suelo y que dichas plusvalias deben revertir a la Adminis-
tracidn, si tenemos en cuenta que, en definitiva, obedecen, no a la acti-
vidad de los propietarios, sino a la accién de la comunidad. Y asimismo
es indudable que en nuestro Ordenamiento juridico vigente no existen los
medios adecuados para articular la recuperacién por la Administracién
de las citadas plusvalias.

A continuacién expuso el disertante los instrumentos que, a su juicio,
serian adecuados en orden a dicha finalidad :

En primer lugar, las medidas fiscales. La presion tributaria podria,
en principio, suponer un valioso correctivo. Sin embargo, a su juicio,
no resulta demasiado eficaz, y ello no tanto por razones tedricas como
por dificultades de orden pragmaitico, cifradas fundamentalmente en las
profundas deficiencias estructurales de nuestro sistema fiscal y, mas con-
cretamente, de la Administracién gestora de los impuestos.

El segundo de los posibles medios a emplear es la expropiacién for-
zosa. A simple vista resulta extraordinariamente atractivo, pero no se
pueden desconocer sus inconvenientes. Aparte de la dificultad que repre-
senta el generalizar el procedimiento —sin lo cual se convierte en initil—,
supone el desplazamiento de los particulares en la empresa urbanizadora
y, de otro lado, razones politicas de politica electoral lo hacen practica-
mente inviable.

Por ultimo, existe un tercer medio que para el seiior RoMaY quiza
sea el mas idoneo: la cesiéon parcial de terremos por los propietarios,
a fin de atender a la urbanizacién primaria del area de que se trate.
Reconociendo las dificultades practicas de esta solucién, el conferenciante,
sin embargo, se incliné por ell« como medio para que el coste de la
urbanizacion no gravite exclusivamente sobre la Administracion.

Con ello se conseguiria suprimir del precio de las edificaciones los
componentes heterodoxos antes aludidos, y se lograria un precio econé-
micamente correcto. Precio que puede ser justo o injusto, desde el punto
de vista econémico, resultado éste que fue el objetivo del conferenciante
a lo largo de su magistral exposicién.

Don Rafael GOMEz FERRER. letrado del Consejo de Estado, diserté
sobre Algunos problemas de las Licencias municipales. El objetivo de su
charla consistié en seilalar como este instrumento, central para asegurar
el cumplimiento de los Planes urbanisticos, funciona en la practica de
manera tal que aparecen un conjunto de fisuras por las que escapa en
buena medida la eficacia deseada por el legislador.

La primera manifestacion de estas quiebras radica en el problema de
la suspensién de licencias por plazos de dos anos. De un lado, este periodo
de tiempo resulta insuficiente a veces para que el Plan se estudie y aprue-
be, de manera que la suspensién puede terminar sin que exista aun un
Plan. En segundo lugar, al confundirse la suspensién para elaboracion
de Planes con la suspensiéon para llevar a cabo la reparcelacion, el resul-
tado es que csta ultima se ve gravemente comprometida e imposibilitada
de hecho en ciertos casos.
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El segundo problema lo constituyen las llamadas licencias condicio-
nadas a la promesa del promotor de urbanizar la zona en que quiere
edificar, pues al venderse los inmuebles aparecen unos terceros sobre los
que recaera la carga de la urbanizacién. Como medida para evitar que la
buena fe de éstos se vea sorprendida, sugirié el conferenciante que se
exigiese un aval bancario para asegurar el cumplimiento de las obliga-
ciones del promotor.

El procedlmlento para otorgar licencias se ve afectado | por dos incon-
venientes: primero, la ausencia de dictamen juridico previo, de tal forma
que en el mecanismo de aplicar el Plan, que es operacién netamente ju-
ridica, se deja de lado a los juristas que no tienen ocasién de intervenir;
y, segundo, la escasa publicidad del otorgamiento impide un conocimiento
general de lo permitido hasta que la construccién es un hecho consu-
mado.

El silencio positivo, al no estar definido con claridad, se ha conver-
tido, por inadecuadas interpretaciones, en un medio para que quien de él
se beneficia “haga lo que quiera”. Recordé sin embargo el conferenciante
que el silencio no es medio para hacer lo que el Plan no permite, por
lo que debe reducirse a sus términos exactos.

Otra cuestién apuntada fue el cémputo de volimenes, problema deri-
vado de hacer inadecuadamente uso del articulo 106 de la Ley del Suelo,
que, sin ser directamente aplicable para este fin, se ha transformado en
medio para incluir como espacios edificables ciertas zonas que no tienen
tal caracter.

Se refirio brevemente el sefior GOMEZ FERRER a los edificios singulares.
Por tales s6lo deben entenderse los de uso singular, para evitar el abuso
de la técnica de excepcién que suponen, y en cuanto no estén previstos
en el Plan, su inclusién debe rodearse de las garantias propias de modifi-
cacion de éste.

Terminé la conferencia con la referencia al tema de los controles.
Seiialé en forma pormenorizada c6mo la revisiéon de oficio, las técnicas
de tutela, la via de recurso y la ejecucién de sentencias, forman en la
practica un sistema cuya nota caracteristica estriba en primar los bene-
ficios de la construccion abusiva y la impunidad del infractor. Con la
exposicion de las medidas especificas de reforma que son de desear, ter-
miné el conferenciante su brillante exposicidn.

Don Manuel SANTAELLA L6PEZ. letrado del Ministerio de Justicia, des-
arrollé el tema Problemas urbanisticos de los municipios turisticos, en un
intento de exponer la peculiar modulacién que los problemas urbanisti-
cos alcanzan en las poblaciones intensamente afectadas por el fenomeno
turistico.

No se atendié, para delimitar qué debe entenderse por “Municipio
turistico” a un criterio formal (por ejemplo, el del ambito de la Ley de
Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional) ni al concepto vulgar de
turismo, sino que se centré la disertacion sobre lo que el conferenciante
llamé “dreas recientemente turisticas”: municipios afectados por una
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invasién masiva del turismo de temporada, y en los que la poblacién nor-
mal se ve cuadruphcada al llegar la estacidn turistica.

Para el sefior SANTAELLA, el origen y raiz de todos los problemas esta
en una tensién cuyos- polos son: de una parte, el deseo de los Ayunta-
mientos de mantener la inversién turistica, que lleva a la concesién sin
tasa de licencias, y de la incapacidad patnmomal de las Corporacnones
Locales para establecer y mantener los servicios publicos minimos que la
nueva poblacién exige (agua, encmtado de aceras, pavimentacién de
viales, ete.). :

El desideratum éptimo, para el conferenciante, seria, sin duda, una
reforma profunda de la legxslacmn Sin embargo, dentro del marco nor-
mativo actual, pueden, a su juicio, apuntarse algunas lineas que al menos
podrian suponer posibles vias de solucién.

Entre ellas destacé la proteccién por la Administracién del Estado
de la competencia municipal en materia urbanistica, que a juicio del di-
sertante constituye un principio capital en esta materia. Junto a ello, es
asimismo imprescindible un detallado asesoramiento técnico por parte de
la Administracion Central a las Corporaciones Locales, que, debido a su
va toplca debilidad econémica, resulta  inalcanzable a éstas, y en este
asesoramiento destaca el relevante papel a jugar por unos técnicos cua-
lificados: los arquitectos municipales.

Una ltima cuestion fue resaitada: la ineluctable necesidad de agi:
lizar el procedimiento administrativo urbanistico; la lenta tramitacidn
de los planes es causa, en muchas ocasiones, de concesién de licencias
ilegales o inoportunas, motivadas por el aludido deseo de los Ayunta-
mientos de ‘evitar el desvio de la inversion turistica, y, en todo caso,
en un factor que contribuye a perturbar el normal desenvolvimiento ur-
banistico de estos municipios. ’ ’

Fl doctor don Tomas Ramdn FERNANDEZ RobpricUEZ, profesor adjunto
de la Facultad de Derecho, traté de El problema del medio ambiente y la
actividad industrial: aspectos juridicos. Sus primeras palabras sirvieron
para poner de manifiesto la actualidad del tema, y la conciencia de esta
actualidad que se ha abierto paso en la Administracién de nuestros dias.
Como ejemplos de esta actitud cité la constitncion de un Comité intermi-
nisterial dentro de las Ponencias del Plan de Desarrollo, la inclusion del
problema como uno de los grandes temas del III Plan, v la creacién de
la Comisién Delegada del Gobierno para la proteccién del Medio Am-
biente. :

En segundo lugar manifesté su preocupacién por los vigentes obs-
ticulos que pueden impedir una adecuada solucién juridica. El primero
consiste en el juego de los derechos adquiridos, bajo los que pueden en-
contrar amparo situaciones injustas, y que complica la viabilidad de
normas nuevas, dado que en éstas las situaciones transitorias pueden re-
solverse mediante el .cémodo recurso al arbitrio que suponen aquéllos,
pero con la contrapartida de crear una ruptura exagerada que, de por si,
compromete los resultados deseables.
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El otro problema lo constituve la proliferacion exagerada de normas
sobre la materia que.es fuente de varios inconvenientes: ante todo, la
falta de coordinacién de competencias derivada de una inadecuada dis-
tribucién de las mismas; después, el caricter sectorial de las competen-
cias en que se reflejan las tensiones entre los diversos drganos y- entes; a
continuacién, la duplicidad de controles y superposicién de los mismos;
y, en fin, la marginacién de la Administracion Local que no es oida en
la medida en gue lo requiere. su vinculacion con el tema. Todo ello hace
pensar que no es por el camino de enviar nuevas normas al B. O..E. por
donde se encontrardn las soluciones adecuadas.

Pasé luego el conferenciante a establecer la insuficiencia del vigente
Reglamento de actividades molestas, nocivas, insalubres y peligrosas.
Ante todo, su rango normativo no es el adecuado .para enfrentarse..con
la problematica planteada, lo cual es indice ya de su visién incompleta.
De otro lado, la técnica del alejamiento.de las industrias no es plenamente
valida, ya que, al no proscribir el acercamiento de las viviendas, no, puede
impedir que el crecimiento de la ciudad engulla las zonas fabriles. lgor, su
lado, las licencias municipales sélo se refieren al momento inicial de la
instalacidn, y no se han comprendido como acto-condicién, que, al coloear

su destinatario en una situacién legal y reglamentaria y. SllSC(’ptlblP de
camblo, constituyen titulo habil para imponer en base a ellas las exigen-
cias derivadas de la nueva regulacién. Asi pues, la desconexién entre
licencia y derécho adquirido’ resnlta urgente como medida 1mpresmnd|ble.

Las medidas definitivas, sin embargo, deben encontrarse en la legis-
lacion urbanistica. La Ley ‘del Suelo dispone que el Plan es el instru-
mento normativo en que se seitalan los limites del derecho de propiedad,
y debe ser por ello el cauce adécnado para imponer los requisitos precisos
para el desarrollo industrial en su relacién con el medio ambiente. Con el
examen de los problemas juridicos que esta posibilidad plantearia y. la
proposicién de soluciones concretas, dio fin el: conferenciante a su: intere-
sante intervencion, - : Co :

El tema de la Flscalldad del Suelo, en el ambito de la Admmlstraclon
Central, fue desarrollado por el profesor adjunto de Hacienda Piiblica
en la Universidad de Madrid, don José Luis LaMPREAVE PEREZ, cuya con-
ferencia llevaba por titulo Impuestos estatales y Urbanismo. - ,

No correspondié, sin embargo, el contenido de la exposicion al enun-
ciado programado. Como el mism¢ sefior LAMPREAVE precisé, quizé la ru-
brica adecuada hubiese sido Hacienda Estatal y Urbanismo; en efecto,
el enfoque dado no fue exclusivamente impositivo, sino comprensivo de
toda la problendtica que la moderna Hacienda Publica ofrece en relacnon
con el Urbanismo. -

- Efectivamente, la teoria del gasto publico, a través de su realizacién
de bienes y servicios en materiz urbanistica, tiene un notable interés.
E, incluso, la ‘teoria del pre’s'upuetto, entendida en sentido mno clasico,
sino moderno (c6mo conseguir la mejor asignacién de los recursos esta-
tales), tiene interesantes repercusiones en materia urbanistica.
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Desde estas premisas, en tres problemas fundamentales vertebré su
disertacion el conferenciante: 1) ;Qué obras o servicios deben ser pres-
tados por la Administracién Publica?; 2) ;Qué financiacion hay que
buscar para el gasto que conlleva la realizacién de tales obras? ; y 3) ;Qué
organo u organos, dentro de la Administracién deben ser competentes,
tanto para la realizacién de los servicios como para exigir coactivamente
los ingresos mecesarios?

En respuesta al primer interrogante, distingnié el conferenciante entre
obras y servicios sociales, obras y servicios cuasi-sociales o necesidades
meritorias y obras y servicios realizables por la actividad privada. Lo que
en todo caso es indudable, a su juicio, es que las leyes del mercado no
resuelven la cuestion, bien por la propia consolidacién de las estructuras,
bien por la aparicién de actividades monopolisticas.

Se destacé asimismo la decisiva importancia que en orden a la finan-
ciacién tienen los impuestos, en los que es preciso destacar su finalidad
redistributiva, aparte la puramente recaudatoria, y en contestacién a la
tercera pregunta, analizé el sefior LAMPREAVE las ventajas e inconvenien-
tes resultantes de encomendar la gestién a la Administracion Central o

a la Local.

Con el analisis critico de la legislacion fiscal espafnola en lo referente
al Urbanismo (contribucién territorial urbana, plusvalia, impuesto sobre
transmisiones patrimoniales, etc.) concluyé la detallada e interesante ex-
posicion de los problemas hacentisticos del Urbanismo.

Don Enrique Daco SociaTs, letrado consistorial, toco el tema de Ha-
ciendas locales y Urbanismo. Su intervencién destacé por aportar el con-
ferenciante una amplia experiencia practica que supo conjugar con un
acertado enfoque tedrico de los problemas que recogié a lo largo de su
charla. De ahi el interés de la misma, la vision critica que predominé en
sus palabras y la dificultad de resumir algo mas que las lineas maestras.

Después de un analisis de las posibles formas de financiar la Hacienda
local, que arrojé el resultado de no encontrarse ésta en la sitnaciéon mas
deseable en Espaiia, pas6 el conferenciante a examinar el estado actual
de los ingresos. Arrancando de la insuficiencia de los mismos y de su
marcado caracter rigido, lo que contrasta con el hecho de ser la actuacién
urbanistica un campo de accién iudisolublemente ligado a la Administra-
cién municipal, llegé a una critica triple: ante todo, el dato de la reite-
racién excesiva en la imposicién. puesto que el mismo objeto tributario
es tomado como hecho imponiblc de diferentes impuestos, llegandose a
una verdadera saturacién de éstos. Ello da pie a la segunda critica, esto
es, que los arbitrios no atiender a su verdadera finalidad, distorsionan.
dose su naturaleza mas alla de lo previsto por el legislador y utilizandose
la analogia a pesar de estar prohibida en la Ley General Tributaria.
Por fin, con ¢l dltimo reproche s¢ denuncié que los derechos y tasas han
sido exageradamente ensanchados, convirtiéndolos, mas alla de su sig-
nificado, en verdaderos impuestos
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Completo el conferenciante esta vision sefialando cémo la gestion tri-
butaria encuentra grandes dificultades por la proliferacion de pequeiios
tributos que, al no estar refundidos, determinan un coste antieconémico
y una lentitud en los trimites de su recaudacion. También seiialé el dato
paradéjico de que son los arbitrios no fiscales los que entregan una mayor
cantidad de ingresos a los Presupuestos municipales.

Una vez expuestas las dificultades juridicas que en la practica se ob-
servan en la mecanica de los diferentes impuestos municipales, pasé a
exponer el conferenciante sus criterios sobre el Patrimonio Municipal
del Suelo. Solidarizandose primero con las criticas habituales en la doc-
trina, senalé como desideratum que su gestién se realizase por érgano
con personalidad independiente de exclusiva dedicacion a esta tarea vy,
una vez expuesta la justificacion de tal postura, se mostré partidario de
la adquisicién inicial de los terrenos, como medio mas seguro para que las
plusvalias pasen casi en su totalidad al Ayuntamiento.

A lo largo de la conferencia salieron a relucir muchos otros puntos
de interés. Baste como ejemplo de ellos, el estudio de los problemas que
plantean las contribuciones especiales, la referencia a los indices de va-
loracién y el sistema mediante el que se elaboran, y las tensiones que exis-
ten entre el Ministerio de Hacienda v la Delegacion de Hacienda del
Ayuntamiento de Madrid, como botén de muestra de los negativos efectos
que produce la falta de coordinacién real del sistema tributario.

Salpicando sus tesis con referencias al Proyecto de Ley de Bases de
Régimen Local, dio el conferenciante fin a su agil intervencion.

Viviendas v Registro Municipal de Solares es el genérico titulo de la
intervencion del Magistrado del Tribunal Supremo, don Rafael de MEN-
DIZABAL ALLENDE, a cuyo cargo corrié la clausura de la Semana.

Ya la anéedota que le sirvié de introduccion —la historia del inge-
niero catalan Ildefonso CerpA— dejé patente el enfoque que el confe-
renciante pretendia dar a su charla. No intenté en modo alguno una arida
exposicion del Reglamento de Edificacion Forzosa, sino que abordé el
tema del Registro de Solares como institucion, desde una perspectiva
eminentemente sustancialista; de otro lado, como el mismo autor confesé,
cont6é con el valioso material que supuso su permanencia durante diez
aios en la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Terri-
torial de Burgos, a lo largo de los cuales hubo de enfrentarse reiterada-
mente con este problema.

Tras encuadrar el Registro de Solares como pieza fundamental dentro
del mecanismo de la Ley del Suelo y aludir a algtin interesante prece-
dente, en el Derecho comparado (concretamente la ley italiana de 1962)
centr6 el objeto de su conferencia. Para ello, suprimié todas aquellas
cuestiones ya resueltas por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo (ob-
jeto inscribible, concepto de inadecuacién, caracter potestativo del re-
curso de reposicion, legitimacién pasiva de la Administracién del Es-
tado, etc.) y sobre las cuales toda discusién resuelta ya, a juicio del
disertante, puramente académica.
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La naturaleza juridica del Registro de Solares se abordé partiendo de
la ya clasica dicotomia Registros juridicos-Registros administrativos. Si
bien la liriea divisoria entre ambos, como senalé el conferenciante, no
deja de ser imprecisa, el encuadramiento del Registro de Solares debe
hacerse en el segundo grupo. Y atendiendo a la clasificacién de los
Registros en cuanto al objeto,-estamos, sin duda, ante un Registro de
cosas, de bienes -inmuebles en definitiva.

La idea matriz de la conferencia fue, sin'duda, el caracter expropia-
torio'del procedimiento de venta fcrzosa. Es una modalidad de la potestad
expropiatoria, tal como aparece definida en el articulo 2. de la Ley de
1954, y confirna el examen ‘de sus aspectos objetivos y subjetivos. Sélo en
cuanto a-su ‘“causa” o “fin” puede diferenciarse de la expropiacién en
general.-No se trata ya de 1a “utilidad publica”, sino que estamos ante una
finalidad puramente urbanistica: el fomento a la edificacién.

Las consecuencias practicas de esta calificacion, el distinto caracter del
procedimiento segun se trate de solares sin edificar o de construcciones
ruinosas. o inadecuadas, las consecuencias del inimo respecto a los dere-
chos. privados (dominio, arrendamiento, etc.) entre otros, fueron los hitos
mas destacados de esta nueva original versién del Registro de Solares:

Denominador comin de todas las intervenciones lo fue el animado co-
logquio con el que los asistentes acompaiiaron a los conferenciantes y que
fue buena muestra del acierto con que los diversos temas fueron tratados.

El programa de la “Semana” incluia, junto a las conferencias re-
sefiadas, la intervencion del letrado consistorial don- Angel MINcO DE
MicUEL sobre Expropiaciones Urbanisticas, y que no pudo tener lugar,
segin parece por causas de fuerza mayor. No obstante, la versién escrita
del tema va a ser, también, incluida en el volumen colectivo de la “Se-
mana” que en estos momentos se encuentra en preparacién.

* El brillante éxito alcanzado en la semana fue subrayado en las palabras
finales del doctor don José Antonic Escurpia, S. J., presidente académico
del ICAI, con las cuales concluyé la sesién de clausura.

L | ‘R.G. 0.
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