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I. El régimen urbanistico del derecho de propiedad Supuso asi el texto legal de 1956 la precipitacién legal de
una evolucién socio-econdmica profunda, que habia
alterado el concepto tradicional del derecho de propiedad;
precipitacion legal que si bien no vino a alterar la
preexistente definicién legal genérica de aquel derecho
(contenida en el art. 348 del Codigo Civil), si sustituyo
-derogandola- la regulacién civil del contenido del mismo
derecho cuando recae sobre el bien inmueble tierra o suelo
(regulacién establecida por el art. 350 del ya citado Codigo
Civil), por una nueva regulacién material de dicho

1. El principio general y sus bases. Segun ya sabemos,
la Ley de Suelo de 1956 configuré ya la ordenacion
urbanistica como funcion publica; configuracion que
supuso la publicatio del ambito delimitado por Ila
transformacion, aprovechamiento y utilizacion del suelo
mas alla de lo que se deriva directamente de su naturaleza
propia, dejando reducido el derecho de propiedad a su
contenido nuclear de uso y disfrute del bien conforme a su
naturaleza intrinseca.
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contenido que responde a la especial estructura de la
ordenacion urbanistica (marco legal y su desarrollo a
través del planeamiento).

La reforma de 1975 no ha implicado una variacién
sustancial del régimen urbanistico del derecho de
propiedad. Prueba de ello la constituye la subsistencia
practicamente inalterada en la Ley vigente de los preceptos
contenidos en los antiguos arts. 61y 70 de la Ley de 1956,
capitales en esta materia. Sin embargo, en el Ultimo de los
preceptos citados (actual art. 78 del Texto Refundido), se
han introducido, por adicidn, importantes innovaciones,
como seguidamente veremos. Hasta el momento de la
reduccion de toda la actividad urbanistica a disciplina
juridica y de la simultanea configuracion de dicha actividad
como funcion publica momento que en nuestro Derecho
tiene lugar con la promulgacion de la Ley del Suelo de
1956-, el urbanismo no rebasa el ambito municipal (en
cuanto circunscrito a la ciudad) y, sustantivamente, se
agota practicamente en la obra urbanizadora de los
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espacios publicos (viales, plazas, etc.) y en la regulacion
de los aspectos estéticos e higiénico-sanitarios de la
edificacion. La habilitacion legal de la actuacion publica es
fragmentaria, en cuanto derivada de la constatacion
ocasional de un interés publico, al que deberia sacrificarse
el interés privado. En este contexto, no sélo eran
suficientes las técnicas propias de la obra publica
(expropiacion y contribuciones especiales) sino que al
mismo era propio el concepto tradicional del derecho de
propiedad como absoluto o, cuando menos, sin un
contenido positivamente prefigurado por la Ley. Quiere ello
decir que, en la medida en que aun no existe ni conciencia,
ni la consagracion de un interés publico en la actividad
urbanistica, sino tan sélo de concretos y puntuales
intereses publicos, la regulacion del derecho de propiedad
del suelo -de forma perfectamente congruente con dicha
situacion- se encuentra establecida desde la optica del
interés privado, es decir, del interés del titular, en cuanto
que lo normal o la regla general es que sobre las cosas
recaigan intereses privados y so6lo excepcionalmente
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intereses publicos, que -por lo demas- son, en todo caso,
delimitados y concretos; razén por la cual son suficientes
para la resolucion de los eventuales conflictos entre dichos
intereses las técnicas de las limitaciones externas al
derecho de propiedad y de su sacrificio excepcional por la
via de la expropiacion.

El antes aludido momento de promulgacién de la Ley del
Suelo, como norma legal reguladora de toda la actividad
urbanistica, no constituye un mero acto voluntarista, sino
que responde a la evolucién socio-econdmica derivada del
desarrollo de la sociedad industrial. Conviene a este efecto
recordar ahora que la aludida norma legal significo la
consideracion de la ordenacién urbanistica como funcion
publica y, consiguientemente, el traslado a una decisién
publica de lo que aun el art 350 Cddigo Civil remitia a la
mera "conveniencia" del propietario, la realizacion de
cualquier clase de obras sobre cualquier terreno.
Evidentemente, este cambio de optica hubo de suponer
necesariamente una alteracion sustancial de la regulacion
del derecho de propiedad del suelo, en cuanto que la
ordenacion urbanistica ha de traducirse siempre, en ultima
instancia y desde el punto de vista juridico, en un régimen
regulador de aquel derecho.

Dicha evolucion ha sido observada certeramente por
DIEZ-PICAZO, para quien la erosion de la normativa
tradicional de la propiedad alcanza el punto de "...una
inversion de la relacion existente entre la tierra y las
construcciones (edificaciones o plantaciones establecidas
sobre aquélla). Para la o6ptica tradicional la tierra es
siempre el valor fundamental. La concepcion romanista
definia esta relacion a través de la maxima superficie solo
caedit, que todavia hoy recoge el art. 358 de nuestro
Cadigo Civil. Hay una especie de vis atractiva del suelo
sobre lo establecido en él. Hoy tiene que admitirse que el
suelo posee un puro valor instrumental. El suelo es un puro
elemento de radicacion o localizacion. Esto es
perfectamente claro respecto de las construcciones o
edificaciones destinadas a vivienda, a usos industriales, a
instalaciones recreativas o de cualquier otro tipo de
actividad analoga. Es también claro en el suelo rustico. El
suelo rustico es solo un punto de localizacion de una
empresa agraria. Si esto es asi, tendremos que admitir dos
cosas que parecen extraordinariamente importantes. La
primera es que no es el suelo el valor fundamental y el que
debe tener la vis atractiva, sino la capacidad de crear
riqueza sobre él. En segundo lugar, que el hecho de que un
suelo determinado sea un punto 6ptimo o un punto
ventajoso para la radicacion de una empresa social de
cualquier tipo no es nunca el resultado de una obra
individual, sino una obra social".

El legislador de 1956 tuvo que partir del hecho de que la
ciudad es, con toda evidencia, un hecho colectivo, y un
hecho colectivo que condiciona en forma decisiva la vida
entera de sus habitantes. De este modo, carecia ya de
justificaciéon alguna confiar las decisiones capitales sobre
ese hecho colectivo (su surgimiento mismo, cuando se
trata de "urbanizar" un suelo hasta ese momento afecto a
un uso rustico, su extension, su caracter, la densidad y
destino de sus barrios y edificios, su relacion con el
entorno, etc.) a la simple "conveniencia" de unos cuantos
propietarios privados de terrenos, como postulaba el
basico art. 350 de CC. Por otra parte, es un hecho que esa
"conveniencia" se determinaba corrientemente por motivos
de ganancia  econdmica, lo cual producia,
manifiestamente, dos efectos disfuncionales claros:

De un lado, una tendencia al agotamiento del 6ptimo de
posibilidades edificatorias materialmente posible sobre
cada parcela, lo qué conducia inexorablemente a una
sobre densificacion de las ciudades, a una liquidacion
sistematica de sus jardines, huertas y espacios verdes
interiores, a una conversion en suelo urbano de todo suelo
rustico susceptible de entrar en tiempo mas o menos
inmediato en el mercado de la vivienda, mercado
impulsado por un proceso frenético, como la historia no
habia conocido nunca hasta entonces, de concentracion
urbana de la poblacion.

Por otro lado, esa busqueda del beneficio econdmico,
normalmente facil y hasta espectacular (baste comparar
las diferencias de cotizacién en mercado entre el suelo
rustico -unidad, la hectarea- y el suelo urbano -unidad, el
pie o palmo, el metro cuadrado, a lo sumo-), se presentaba
claramente como un proceso de apropiacion de plusvalias
no ganadas por los propietarios, sino generadas por el
propio hecho colectivo de la ciudad y de su expansién, y
cuyo importe, lo que también era sumamente grave, se
apartaba en su beneficio exclusivo por dichos propietarios,
sin atender con él las exigencias de servicios colectivos
que su propia actividad edificatoria venia a ocasionar
(calles, alcantarillado, agua, electricidad, teléfono,
transportes, escuelas, parques, servicios sanitarios vy
sociales, etc.). Estas exigencias eran trasladadas a los
Municipios como cargas colectivas (a éstas si se les
reconocia este caracter) que eran, los cuales tenian que
atender a pura pérdida, y normalmente sin posibilidades
financieras reales, a ese conjunto de necesidades
apremiantes que es el rastro inseparable de todo proceso
de urbanizacion.



En dltimo término, la ordenacién de ese proceso ya no
aparecia como posible desde y con las técnicas e
instituciones juridico-civiles (construidas sobre la base de
conflictos entre intereses privados y para su resolucion), en
cuanto inadecuadas radicalmente a la nueva realidad del
hecho urbano como hecho colectivo, en el que la principal
responsabilidad corresponde también por ello a la
comunidad en cuanto tal, e incapaces desde luego para
gobernar el proceso de urbanizacién, pues las
determinaciones urbanisticas habrian de configurarse no
como mandatos publicos generales sino como un complejo
sistema de derechos reales, cuya actuacion, alteracion o
extincion requeriria, en su caso, el consentimiento de todas
y cada una de las personas del colectivo afectado (el
barrio, la ciudad, el municipio, la comarca, la regién) o
problemas irresolubles de litis consorcio pasivo necesario
(de hecho, vigente ya la legislacion urbanistica, se han
venido estructurando urbanizaciones de iniciativa particular
sobre la base de técnicas civiles, lo que ha dado lugar a
una dicotomia entre la ordenacion urbanistica y su gestion
publica y los derechos y obligaciones privadamente
constituidos, ventilados éstos ante la Jurisdiccion ordinaria;
ejemplo de lo cual son las Sentencias de la Sala I? del
Tribunal Supremo de 5 y 8 de junio de 1976). Esta es,
esquematicamente expuesta, la situacion con que se
enfrenta el legislador de 1956, como, mas generalmente, la
situacibn a que lleva sin paliativos el sistema de
privatizacién del urbanismo sobre el esquema tradicional
de la propiedad privada en toda situacion social en que el
proceso de urbanizacion alcanza, por razones ocasionales
o permanentes de desplazamiento de la poblacion, un
ritmo minimamente acelerado; la experiencia es, en efecto,
universal.

El costo social de mantenimiento del sistema de basar el
urbanismo sobre la "conveniencia" de los propietarios en
una sociedad moderna, que por si sola impulsa el
movimiento de concentracion urbana, es, pues, enorme; el
urbanismo real qué de dicho sistema resulta,
completamente negativo: el criterio de distribucion de las
ventajas y de las cargas econdmicas del urbanismo que a
dicho sistema subyace (apropiacion exclusiva de las
ventajas por los propietarios de suelo, atribuciéon de las
cargas a las Administraciones publicas, que nutren sus
cajas del reparto fiscal entre todos los ciudadanos), es un
criterio manifiestamente insostenible, Todo el sistema hace
asi crisis ante la conciencia social, y se revela como
insoportable, social, moral y politicamente.

Probablemente, se trata de la mas grave crisis que ha
debido sufrir la institucién dominical privada, configurada
sobre los principios individualistas que proceden del

Derecho Romano y de las codificaciones del XIX. Esa crisis
es el reto del que surge el moderno Derecho urbanistico.

El cual, como realiz6 resueltamente entre nosotros el
legislador de 1956, ha de comenzar por separar las
decisiones urbanisticas que han de configurar el hecho
colectivo de la ciudad, del cuadro de facultades privadas
reconocibles a los propietarios del suelo, movidos por su
sola conveniencia particular, para atribuirlas en exclusiva a
los centros colectivos o politicos, Unicos legitimados
socialmente para adoptar dichas decisiones en
representacion y en interés de todos y, a la vez, unicos que
de hecho pueden apoyar dichas decisiones en la
imprescindible valoracién global y de conjunto que implica
todo problema de desarrollo urbano (pues, los propietarios
dé suelo limitan su perspectiva al beneficio imputable a su
singular parcela, desentendiéndose de los efectos
generales, mas o menos difusos, pero efectivos, de sus
iniciativas, que, por otra parte, entran normalmente en
conflicto con iniciativas de otros propietarios actuando a su
vez, desde sus propias y egoistas perspectivas). El tema
capital del Derecho urbanistico contemporaneo y la
reorganizacion basica que aporta al derecho de propiedad
es, justamente, esa separacion o disociacion entré la
propiedad del suelo y las decisiones urbanisticas que
afectan a ese suelo, decisiones de que se ve privado el
propietario para ser atribuidas al poder politico. Como toda
decisién urbanistica afectante , a un suelo determinado se
traduce en el uso y destino de ese suelo y, en concreto, en
sus posibilidades edificatorias, que implican una
transformacion mas o menos permanente de su
configuracion fisica, el sistema se ordena hacia la
atribucion de toda decision que afecte al uso y destino
urbano de cualquier suelo a un instrumento ju-
ridico-publico.

En el mundo anglosajén se designa a esa posibilidad de
transformacion del suelo, normalmente por edificacion,
pero también por simple cambié de su uso no urbano (por
ejemplo, de explotacion forestal a parque, de uso agrario a
uso deportivo), development rights, derechos de desarrollo
urbano del fundo; entre nosotros ha prevalecido el
romanismo de ius aedificandi aunque, con mayor rigor
técnico, y quizas con. menos expresividad, el art. 178 LS
designa el mismo hecho como "actos de edificacion y uso
del suelo, tales como parcelaciones urbanas, los
movimientos de tiene, las obras de nueva planta..., la
colocacion de carteles de propaganda visibles desde la via
publica", en enumeracion deliberadamente no exhaustiva.
Pues bien, esos development rights o ius aedificandi, o
actos de edificacion y uso de suelo, han dejado de ser



facultades de la propiedad del suelo para pasar a constituir
el contenido de decisiones publicas, obra del imperiumy no
del dominium. De este modo, y sobre la base de este par
de conceptos histéricos y del eco a ellos ligado, puede
decirse, con cierto, convencionalismo, que se ha
consumado una verdadera desfeudalizacion del
urbanismo, hasta ahora cumplido desde la perspectiva
dominical privada.

Sobre esta base, a la vez, el moderno Derecho urbanistico,
y en Espafa la LS de 1956, intenta también canalizar las
plusvalias generadas por el proceso de urbanizacién hacia
la dotacion de servicios colectivos cuya exigencia dicha
urbanizacion impone, evitando la atribucién exclusiva de
esas plusvalias a los propietarios del suelo y su retirada
como un beneficio.

Uno y otro de esos dos grandes temas constituyen lo que
venimos calificando como la conversion del urbanismo en
una funcion publica, que en Espana es la obra de la LS de
1956, mantenida y potenciada en este extremo por la Ley
de Reforma de 1975.

Interesa concretar a continuacion, para una precision del
primero de dichos mecanismos, la disociacién entre
propiedad del suelo y ius aedificandi y la atribucion de la
decisién sobre el contenido concreto de éste a una
instancia publica, las siguientes cuestiones: cual es el
instrumento técnico por el que esa decisidon publica se
opera y como se articula con la titularidad dominical
privada del suelo, que no desaparece (lo que es normal,
salvo el supuesto, que habremos de estudiar mas
adelante, de patrimonios publicos de suelo); cual es la
calificacion dogmatica que a esa articulacion corresponde
desde la perspectiva del derecho de propiedad; como se
integra todo el mecanismo en la regulacion constitucional
de este derecho basico.

2. La técnica operativa.
A) La formulacién legal y su interpretacion.

Veremos, seguidamente, los puntos a) al e), en los
consecutivos numerales 3. a 7.

3. a) Los arts. 568-1, 76 y 87, L.S.- Los preceptos
béasicos de la actual LS que deben tenerse en cuenta para
resolver el problema técnico que ha quedado planteado
son los arts. 58.1, 76 y 87. Recordemos su texto integro,
con el que tendremos que operar constantemente:

Art. 58.1:

"La obligatoriedad de observancia de los Planes
comportara las siguientes limitaciones: Primera. El uso de
los predios no podra apartarse del destino previsto ni cabra
efectuar en ellos explotaciones de yacimientos, fijacion de
carteles de propagan da, movimientos de tierra, cortas de

arbolado o cualquier otro uso analogo en pugna con su
calificacion urbanistica, su legislacion especial o de modo
distinto al regulado en el Plan.

Segunda. Las nuevas construcciones se ajustaran a la
ordenacion aprobada.”

Art. 76:

"Las facultades del derecho de propiedad se ejerceran
dentro de los limites y con el cumplimiento de los deberes
establecidos en esta Ley, o en virtud de la misma, por los
planes de Ordenacién con arreglo a la , clasificacion
urbanistica de los predios."

Art. 87:

"1. La ordenacion del uso de los terrenos y construcciones
enunciadas en los articulos precedentes no conferira
derecho a los propietarios a exigir indemnizacion, por
implicar meras limitaciones y deberes que definen el
contenido normal de la propiedad segun su calificacion
urbanistica. Los afectados tendran, no obstante, derecho a
la distribucion equitativa de los beneficios y cargas del
planeamiento en los términos previstos en la presente Ley.

2. La modificacion o revision de la ordenacién de los
terrenos y construcciones establecidas por los Planes
Parciales, por los Planes Especiales y por los Programas
de Actuacion Urbanistica so6lo podra dar lugar a
indemnizacion si se produce antes de transcurrir los plazos
previstos para la ejecucion de los respectivos Planes o
Programas, o transcurridos aquellos, si la ejecucion no se
hubiera llevado a efecto por causas imputables a la
Administracion.

3. Las ordenaciones que impusieran vinculaciones o
limitaciones singulares que lleven consigo una restriccién
del aprovechamiento urbanistico del suelo que no pueda
ser objeto de distribucion equitativa entre los interesados
conferiran derecho a indemnizacion."

De los articulos transcritos resulta claramente:

4.b) La LS y los Planes como instrumentos de
determinacién publica de los usos del suelo.-Es la LSy los
Planes adoptados conforme a ella los que determinan las
utilizaciones posibles del suelo y, en concreto, el contenido
de todas las construcciones y usos de transformacion no
constructivos propiamente, que sobre dicho suelo puedan
hacerse, y no, por tanto, la conveniencia de los
propietarios, actuando libremente, como ocurria en el
sistema del CC: Hay, pues, una determinacion publica, de
las facultades de la propiedad del suelo respecto a sus
usos transformativos y constructivos.

El instrumento material de dicha determinacién publica es
doble: por una parte, la propia LS, en cuanto incluye una
regulacion basica de usos posibles del suelo en todo el



territorio nacional; por otra parte, los Planes urbanisticos a
los que dicha LS remite y que concretan respecto de
espacios determinados las utilizaciones especificas de la
totalidad de las parcelas incluidas en los mismos. En
realidad, la LS constituye una suerte de infraestructura
legal del- sistema de usos del suelo, marco que rellenan
luego los Planes formulados y aprobados conforme a dicha
Ley, que impone a los mismos unos contenidos minimos y
unos estandares materiales a cumplir, asi como unos
limites a no sobrepasar; finalmente, en defecto de dichos
Planes, que aun hoy no cubren ni la mayoria del territorio
nacional (aunque si del afectado por los mayores
asentamientos poblacionales), entran en juego unos
sistemas subsidiarios que la LS arbitra y que pueden
consistir en unos instrumentos de ordenacién mas simples
que los Planes y como ellos referidos a espacios
concretos, las llamadas Normas Subsidiarias, o en una
regulacion final basica en el caso de ausencia de toda
ordenacion, regulacion que la propia Le, contiene.

S.c) Clasificacion y calificacion del suelo como técnicas de
dicha determinacion.- La técnica utilizada tanto por la LS
como por los Planes e instrumentos de ordenacion
complementarios o solidarios para determinar los usos del
suelo de una manera vinculante, parte siempre de la
clasificacion del suelo y de su calificacion urbanistica. El
primer concepto, "con arreglo a la clasificacién urbanistica
de los predios", es el que utiliza el art. 76; el segundo,
«segun su calificacion urbanistica», el art. 78. A través de
ambas operaciones se define un "destino previsto" para el
"uso de los predios”, en los términos del art. 58, 1; destino y
uso que vinculan estrictamente al propietario, el cual
-precisa el mismo precepto- "no podra apartarse" de los
mismos, ni hacer sobre los predios construccion o
transformacion fisica alguna "de modo distinto al regulado
en el Plan".

Es de notar que esa clasificacion basica del suelo que
determina todas sus posibilidades de utilizacion (y sobre
cuyo contenido concreto hablaremos mas adelante en este
mismo trabajo) no opera sélo en el ambito fisico de las
ciudades -ambito, por otra parte, tan dificilmente precisable
en esta época de "nebulosas urbanas", como ya sabemos-,
sino que actua respecto a la totalidad del territorio nacional
y cualquier parcela del mismo es o suelo urbano, o suelo
urbanizable, o suelo no urbanizable, como luego veremos,
lo cual determina decisivamente todo su régimen de usos.
Esto es capital y por esa razén la LS mas que una
regulacion del urbanismo en el reducido sentido tradicional,
contiene una regulacién de ordenacién de territorio con
pretensiones de totalidad. La LS y su instrumento basico

de ordenacion, que es la clasificacion del suelo a efectos
de definir los usos licitos sobre el mismo, es de aplicacion a
toda la superficie nacional y, por ende, a toda la propiedad
inmobiliaria, sin excepcion, que sobre dicha superficie
existe; constituye, por ello, un estatuto basico de toda la
propiedad inmueble, el que define su contenido normal
respecto de las utilizaciones del suelo. Podremos ver que,
justamente, sobre la generalidad de su ambito de
aplicacion cifra la LS los supuestos mismos de su eficacia
ordenadora.

6.d) La calificacion dogmatica de esa incidencia sobre la
propiedad: la delimitacién del contenido normal del
derecho de propiedad; el problema de la delimitacién a
través de determinaciones administrativas: los planes
como normas reglamentarias remitidas por la Ley y
constitucionalidad y validez de dicha remisién; el problema
de la desigualdad de las determinaciones de los planes y la
elevacion del derecho a la distribucion equitativa de
beneficios y de cargas derivadas de la ordenacién al
contenido normal de la propiedad Como hay que calificar
esa accion publica tan extraordinariamente relevante sobre
la propiedad privada? ¢;Ante qué figura dogmatica nos
encontramos? Si nos atuviésemos a la literalidad de los
tres preceptos que glosamos encontraremos cierta
contradiccion aparente: el art. 58 habla de "limitaciones"
sobre la propiedad, el art. 76 de establecimiento de
"limites" y de "deberes", el art. 87 de "limitaciones y
deberes", aunque afade que los mismos "definen el
contenido normal de la propiedad". En realidad, resulta
claro que no se trata de la figura tradicional de las
"limitaciones" administrativas a la propiedad, que suponen
una incidencia que no modifica el contenido del derecho
por ellas afectadas, sino que actua exclusivamente sobre
sus condiciones de ejercicio. El uso de la palabra
"limitaciones" por los arts. 58 y 87 no debe engafamos,
puesto que este ultimo articulo la utiliza en un sentido
claramente distinto al de la figura dogmatica de ese
nombre, ya que precisa que las mismas, mas los deberes,
"definen el contenido normal de la propiedad", lo cual es
algo radicalmente diferente. Por ello, parece mas atendible
la calificacion que resulta del art. 76: la ordenacién
urbanistica establece los "limites" de las facultades del
derecho de propiedad; no constrifie o reduce o condiciona
el ejercicio, pues, de unas supuestas facultades
dominicales ilimitadas antes de que dicha ordenacion se
produzca, sino que establece sus limites ordinarios, los
que "definen el contenido normal de la propiedad". ;Qué
figura dogmatica es ésta exactamente? Se trata de una
técnica de delimitaciéon de derechos privados, que se
realiza o bien por la Ley directamente, como es normal en



todos los derechos, o bien por determinacion
administrativa operada a través de los Planes en virtud de
remision legal. Es bien conocido, en efecto, que no existen
derechos ilimitados, sin fronteras que definan un contenido
concreto. La construccion tradicional de la propiedad sobre
un contenido supuestamente ilimitado, que a lo sumo la
Ley vendria a "limitar" de manera singular y excepcional
-para ciertos supuestos- (asi, art. 348 CC) es, en su
literalidad (y sin perjuicio de que aluda también, con visible
equivocidad, a otros problemas institucionales de
articulacion de ese derecho, que no es el momento de
precisar ahora), insostenible en el plano estrictamente
técnico, antes que en el politico. No hay posibilidad,
meramente |dgica, de que existan derechos ilimitados,
puesto que es la esencia misma del orden juridico articular
un sistema de limites entre las posiciones particulares de
todos los sujetos; un derecho subjetivo ilimitado destruiria
el orden juridico, no cabria en él -salvo que su sujeto,
necesariamente Unico, estuviese supra ordenado al
mismo, como ocurria con el Rey absoluto en el antiguo
régimen, que era, por ello (aunque habria también que
formular ciertas reservas), legibus solutus, absuelto de la
Ley, no sujeto a ella. La misidon de la Ley no es hacer
excepciones a la supuesta ilimitaciéon previa de los
derechos privados, sino precisamente disefarlos, definirlos
a efectos de su articulacion en el concierto social. Y de esto
no es excepcion el caso de la regulacion juridica del
derecho de propiedad, creacién indiscutible y directa del
ordenamiento, como denota sin mas una elemental
perspectiva histérica o comparatista de su regulacién
posible. Como ha indicado Theodor GEIGGER, "el unico
contenido del derecho de propiedad es la suma de
atribuciones de disponibilidad que el Derecho positivo
autoriza y garantiza al propietario”, y resulta obvio que
esas disponibilidades son distintas en cada Derecho y en
cada momento historico.

La doctrina alemana, desde GIERKE, distinguié por eso
con toda correccion entre Eigentumsbe- grenzung,
delimitacion de la propiedad, que define su contenido
normal, y Eigentumbeschankungen, limitaciones de la
propiedad, que reducen o condicionan o comprimen, en
situaciones singulares, ese contenido normal que la Ley ha
disenado previamente. Lo que sobre la propiedad inmueble
opera la LS y los instrumentos de ordenacion urbanistica
que ella habilita, los Planes en primer término, al
determinar preceptivamente los usos posibles sobre los
precios, es, justamente, establecer esos "limites"
intrinsecos que "definen el contenido normal" del derecho
de propiedad inmueble, como hemos visto que precisan,
con absoluta correccion, los arts. 76 y 78.1 LS.

Que la Ley (aqui la LS) pueda acometer esa funcion de
delimitacion del contenido normal, segun hoy establece el
basico 33.2 de la Constitucion de 1978 a que luego
tendremos que referirnos mas despacio ("la funcién social
de [la propiedad privada] delimitara su contenido, de
acuerdo con las leyes”). Lo que parece precisar alguna
explicacion es que tal delimitacion de un derecho basico
constitucionalmente reconocido pueda ser obra de los
Planes, esto es, de meras decisiones administrativas. La
justificaciéon de la técnica planificadora esta ya hecha mas
atras y a ello nos remitimos. El Plan tiene una funcion
individualizadora que no puede cubrir la norma general y
que parece consubstancial a las exigencias de ordenacion
urbanistica, que ha de referirse a porciones concretas de
territorio y disponer usos y regulaciones en atencion a su
situacion particular, a la ciudad o conjunto en que se
encuentre, al modelo de respeto o de transformacion o de
configuracion nueva de la naturaleza y del ambiente
urbano que en cada caso sea conveniente y se pretenda
establecer. Esto esta claro ya. Por eso, a la regulacion
normativa de los usos posibles de la propiedad se ha
sobrepuesto una regulacion planificada o planificadora,
que supone una particularizacion de usos distintos y de
destinos de los fundos por espacios concretos, hasta por
parcelas singulares, lo cual no es alcanzable con normas
generales. Pero el hecho de que esas determinaciones de
los usos de los predios sean realizadas a través de
instrumentos meramente administrativos, y no legales,
plantea dos cuestiones juridicas de alguna trascendencia.

El primer problema es el de si esa actuacion administrativa
tan relevante, que nada menos define el contenido normal
de la propiedad, como dice el art. 87, 1 LS, no esta
infringiendo el principio de reserva de Ley que en la
regulacion de la propiedad resulta hoy de los arts. 33.2 y
53.1 de la Constitucion de 1978. Entendemos que no,
porque el Plan ejercita una remision delegativa que
expresamente le confiere la LS. Expresamente lo dice asi
el art. 76: los limites del derecho los establece "esta Ley o,
en virtud de la misma, los Planes de ordenacion”; el Plan
se adopta y de ahi adquiere toda su fuerza, en virtud de la
LS, por mandato de ésta, conforme al contenido y con las
formas que dicha Ley prescribe. Se trata del fendmeno
delegativo bien conocido de la remisién o reenvio formal
por la Ley en favor de un Reglamento, supuesto que el
Plan, no obstante su contenido singularizador y no
abstracto y general, tiene naturaleza normativa y, en
concreto, reglamentaria.

La validez de dicha remisién normativa parece fuera de
duda. No se trata de una traslacion meramente formal que



la Ley hace en favor de un instrumento reglamentario de
las facultades de ordenacion del derecho de propiedad que
la Constitucion a ella sola ("s6lo por Ley... podra regularse
el ejercicio de tales derechos", art. 53.1) ha reservado; eso
hubiera sido una operacion de "deslegalizacion”, figura que
es sabido que no es valida en las materias de reserva de
Ley. Aqui no estamos ante una mera deslegalizacion, que
supone una degradacién formal por la Ley del rango
necesario para una regulacion determinada y que iria
contra el precepto constitucional. La LS no se limita a decir
-para lo cual le bastaria un solo articulo- que queda
transferida a los Planes la libre determinacion del
contenido normal de la propiedad, sino que contiene por si
misma una regulacion material, por cierto bien compleja y
nada simple, de todo el problema del régimen de la
propiedad ante las exigencias urbanisticas. La LS agota,
por si misma, en cuanto es posible por regulaciones
abstractas y generales, la regulacion de la propiedad ante
el urbanismo, y remite la cuestion a los Planes Unicamente
en cuanto ya no es posible penetrar mas por medio de ese
tipo de regulaciones y deben ya entrar en juego las
determinaciones singularizadoras que han de tomar cuenta
-necesariamente- de las localizaciones concretas de cada
porcion del territorio y de sus respectivos modelos
concretos de ordenacion. No abdica, pues, la LS ninguna
de sus responsabilidades, antes bien las atiende hasta el
limite material de sus posibilidades, momento en el cual,
salvo que se renuncie a una técnica de ordenacion del
territorio y de las ciudades como exige el nivel del tiempo y
las gravisimas necesidades a que estamos enfrentados, ha
de remitir el ultimar esa ordenacion final a los Planes
formulados y aprobados por la Administracion, dentro de
los limites, con el contenido y con las garantias que la
propia Ley marca. La remisién normativa no es, pues, una
comodidad de la LS, sino el unico medio de que dispone
para hacer posible la ordenacién urbanistica del territorio.

Pero ha de anadirse que la Constitucion de 1978 parece
haber previsto expresamente esa técnica remisoria. Por
una parte, precisando en el art. 33.2 que la delimitacion del
contenido de la propiedad se hara, no por la Ley, sino "de
acuerdo con las leyes", lo que admite, pues, las remisiones
(no las deslegalizaciones mas o menos encubiertas) que
las Leyes hagan. En segundo término, el art. 45, 2 que
encomienda a "los poderes publicos", y no solo al
legislativo, velar por la utilizacién racional de los recursos
naturales, proteger y mejorar la calidad de vida y restaurar
el medio ambiente (lo que parece comprender el medio
ambiente urbano). Finalmente, el art. 47, ya mas
directamente, encomienda, también a "los poderes

publicos" la regulacion de "la utilizacion del suelo”, lo que
de acuerdo con lo observado a proposito del art. 33.2 (esto
es, que tales regulaciones habran de hacerse "de acuerdo
con las Leyes" y no en su lugar) parece ya definitivo.

El segundo gran problema que plantea la atribucion a los
Planes de la determinacion del contenido normal de la
propiedad inmueble se suscita por el hecho capital de que
esa ordenacion, se realiza de una manera esencialmente
desigual para las diferentes parcelas ordenadas, como
consecuencia inexcusable de su sentido de singularizacion
de territorios concretos y de modelos de ordenacion
también particulares. Este es un hecho de facil constancia
y de inevitable contenido. El Plan comienza por clasificar el
suelo en urbano, urbanizable (programado o no) y no
urbanizable y a cada una de estas -categorias
corresponden posibilidades de uso esencialmente
diferentes. Aun dentro del suelo urbano, el Plan zonifica y
reparte vias publicas, localizaciones de servicios, parques
y zonas verdes y, a la vez, zonas edificables con usos
diferentes. Esto implica que en unas parcelas se habran
localizado aprovechamientos urbanisticos 6ptimos (por
ejemplo, zona industrial o residencial unifamiliar), otros
resueltamente malos desde el punto de vista de sus
posibilidades de beneficio directo (por ejemplo, zonas
verdes, parques, servicios colectivos que implican el
traslado del suelo a mano publica). Esta desigualdad
resulta chocante, pero es irreductible para cualquier Plan
de ordenacién y esto constituye un grave reto para la teoria
juridica del Plan, tanto materialmente, desde una
preocupacion material por la justicia (una de cuyas facetas
mas relevantes es la de la igualdad), como desde la
perspectiva misma, en que aqui estamos, de la funcién de
los Planes como definidores del contenido normal de la
propiedad, puesto que viene a resultar que ese contenido
parece que va a ser casuisticamente diferente.

El estudio de este grave problema tenemos que remitirlo
para el ultimo epigrafe de este trabajo. Bastenos decir
ahora que la LS arbitra una serie de técnicas de
perecuacion (técnicas intensificadas por la Ley de Reforma
de 1975), a través de las cuales intenta asegurar un
contenido normal medio a todos los propietarios por
unidades mas o menos extensas, aunque nunca totales, en
los términos y con los limites que habremos de ver y como
recoge ya el propio art. 87.1. De este modo, esa mencion
explicita que contiene este precepto eleva el derecho a la
distribucion equitativa de los beneficios y cargas del
planeamiento a parte integrante del contenido normal del
derecho de propiedad otorgado por la ordenacion
urbanistica. Puede y debe en este sentido precisarse que



dicho contenido normal comprende tanto las facultades y
los deberes especificos, asignados por la ordenacién
urbanistica como el derecho y la correlativa obligacion,
puesto que es un derecho reciproco de todos los
propietarios, a la distribucién equitativa de los beneficios y
cargas desiguales derivados de tal asignacion. Para
concluir con este tema de la calificacion de la incidencia de
la ordenacion urbanistica, convendra precisar que la
jurisprudencia ha hecho suyas las conclusiones que aqui
se sustentan. Asi, en la Sentenciadle la Sala 4° del Tribunal
Supremo de 12 de marzo de 1973 se dice (Considerando
de la apelada, que hace suyo):

”

"Que al propietario de un solar corresponde el 'ius
aedificandi' del mismo, pero no con arreglo a la concepcion
tradicional de la propiedad, enraizada -segun la doctrina-
con la adjudicacién al propietario de derechos absolutos
sobre la cosa, respecto a los cuales unicamente se
admitian episdédicas restricciones, sino ejerciendo esa
facultad dentro de los limites y con el cumplimiento de los
deberes establecidos en la Ley del Suelo, o en los Planes
de Ordenacién (arts. 61, 70 y 71 de dicha Ley), los cuales
configuran el conjunto de derechos y deberes que integran
el regimen de la propiedad como un auténtico estatuto de
la propiedad inmobiliaria;..."



La Sentencia del Tribunal Supremo, también de la Sala 42,
de 15 de noviembre de 1974, dice textualmente en uno de
los considerandos de la apelada que acepta:

"Que como idea rectora en todos los supuestos de
aplicacién de normas urbanisticas, a la construccion debe
servir la de que después de la vigencia de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 12 de mayo de
1956 la facultad de edificar en suelo propio como una de
las integrantes del dominio no es ya una potestad ilimitada
y ni siquiera una facultad susceptible solamente de
limitaciones administrativas, sino pura y simplemente una
facultad ejercitable tan sélo dentro de los limites en que
aquella Ley y los Planes la configuran, de tal modo que asi
queda definido el contenido normal de la propiedad segun
su naturaleza urbanistica a tenor de lo definido de modo
general en el articulo 70 y expresamente previsto en el 61,
a tenor del cual, ..., es decir, que dicha ley, segun su propio
preambulo (lll, parrs. 3° y 4°) constituye un verdadero
"estatuto juridico del suelo”, una regulacién del suelo
segun su situacién y destino y no solamente una Ley
habilitante de intervenciones administrativas en la
edificacion..."

La Sentencia, igualmente de la Sala 4° del Tribunal
Supremo, de 27 de marzo de 1979, destaca que la
ordenacion urbanistica establecida por los Planes viene a
ser un status, que no configura derechos irrevocables,
pues el mismo poder tienen los Planes para establecerlo
que para modificarlo.

Idem, Sentencias de 4 de noviembre de 1972, 30 de
octubre de 1980, etcétera.

l.e) La regla de no indemnizacién de los propietarios como
consecuencia de la ordenacion, sus fundamentos y sus
limites.- Finalmente, hemos visto que el art. 87, 1 LS lleva a
su texto basico una consecuencia capital del hecho de que
la ordenacién urbanistica de los terrenos defina el
contenido normal de la propiedad, la consecuencia de que
sobre tales ordenaciones no podra fundamentarse una
pretension de indemnizacion econdémica por parte de los
propietarios de suelo afectados. El precepto se ha creido
obligado a algo que es completamente infrecuente en las
regulaciones legales, a dar-una explicacion, a justificar el
motivo de la regla que enuncia: la ordenacion urbanistica
no confiere derecho a indemnizacion, dice el articulo, "por
implicar meras limitaciones y deberes que definen el
contenido normal de la propiedad". No puede su ponerse
ingenuidad en un legislador tan alerta como el de la LS en
este sentirse obligado a justificarse. Hay aqui una intencion
didactica, por supuesto, pero que mas que a la ingenuidad
se debe al propésito de remarcar y destacar la seguridad

de la regla y su importancia. Justamente porque no hay
reduccion de contenidos de una propiedad supuestamente
absoluta, justamente porque no se priva a ningun
propietario de facultades mas o menos ilimitadas o
extensas que en él preexistiesen, la ordenacion urbana,
aun aquélla que implique la asignacién de la categoria -que
ha de ser, por cierto, la mas extensa en el territorio
nacional- de suelo no urbanizable, no es indemnizable.
Tampoco podra pretenderse indemnizacion por las
desigualdades (que son inevitables) de las posibilidades de
aprovechamiento que resulten ya dentro de un perimetro
urbano o urbanizable, sin perjuicio del reparto igual entre
todos los propietarios o "distribucion equitativa" de los
beneficios y cargas desiguales derivados de la ordenacion
que el propio parrafo 1 del art. 87 consagra a continuacion
de la regla de la no indemnizabilidad general, reparto que
hay que entender que forma parte del contenido normal de
la propiedad definido por la ordenacion urbanistica.

Sin embargo, el propio art. 87 LS establece dos
excepciones a la regla de la no indemnizacién. En el
parrafo 2 la excepcion que contempla la estudiaremos en el
apartado siguiente, desde la perspectiva dinamica de
articulacion entre ordenacién urbanistica y propiedad
privada. La excepcion del apartado 3 es mas simple de
explicar y, en realidad, mas que una excepcion constituye
una confirmacién de la regla del apartado 1 del art. 87.
Como hemos visto antes, el contenido normal definido por
los Planes, a que se refiere el art. 87.1, comprende tanto
las facultades y los deberes especificos asignados por la
ordenacion urbanistica como el derecho a la distribucion
equitativa de los beneficios y cargas desiguales derivados
de tal asignacion. De este modo, si una determinacion del
Plan implica una vinculacion o limitacién singular para
algun propietario que no pueda ser objeto de distribucion
equitativa entre los demas propietarios de la zona o
poligono, se esta privando a aquel propietario de una parte
del contenido normal de la propiedad, que incluye ese
derecho de reparto. Esa privacion resulta ser asi la
"privacion singular" aludida en el art. I° de la Ley de
Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954 como
supuesto tipico de expropiacion, esto es, requiere para
legitimarse una indemnizacién, como es comun a las
expropiaciones todas (art. 33.3 de la Constitucién de
1978). La especificidad del supuesto [incidencia que
restringe el aprovechamiento urbanistico comun a toda una
zona -cuya uniformidad impone el art. 3.1, €), LS, por
ejemplo, conservacion de un edificio historico-artistico-, no
permite operar esta distribucion], ilustra de manera
especialmente vivida el alcance de la regla general. La



indemnizacion procede aqui porque, al consagrar en el
seno de una unidad de distribucion general de beneficios y
cargas una carga no distribuible, se estd privando al
propietario de la parte del contenido normal de la propiedad
que incluye ese derecho a la distribucion equitativa de las
cargas.

El caso sera mejor comprendido cuando se estudien, al
final de este trabajo, las técnicas de distribuciéon de los
beneficios y las cargas del planeamiento.

B) La articulacién entre determinacién publica del
contenido de la propiedad y titularidad privada de ésta

8.a) Las facultades determinadas por el Plan como
facultades dominicales del propietario.- Si, como
acabamos de ver, no resulta indemnizable el hecho de que
no se reconozcan a un fundo posibilidades de
aprovechamiento urbanistico, esto es, su clasificacion
como suelo no urbanizable, habra que concluir que el
hecho de reconocer a un fundo esas posibilidades, sea
cual sea su extension concreta, lejos de significar una
privacion de nada, lo que supone es, por el contrario, la
asignacion positiva de un beneficio. En otros términos:
habra que entender que existe un status base general de la
propiedad fiindiaria que comprende uUnicamente, como
facultad de uso del suelo, el uso estrictamente rustico
(agrario, ganadero, forestal, venatorio); en el epigrafe
siguiente, al tratar de la clasificacién basica del suelo,
corroboraremos este aserto. Todo uso que exceda de este
uso rustico de base (y esto resulta hoy mas claro, tras la
eliminacion por la Ley de Reforma de la LS del indice de
aprovechamiento 0,2 m®> X m? que el art. 69 de la LS de
1956 reconocia al suelo rustico, reconocimiento sobre el
que se montaron operaciones urbanizadoras efectivas),
s6lo podra venir de una atribucién positiva, que debera
efectuar, o directamente la LS (lo que ocurre en cuanto
entren en juego su regulacién subsidiaria de los Planes o
las determinaciones que, eventual- mente, se imponen a
éstos), o bien, por remision de dicha Ley, los Planes de
ordenacion, atribucion que, a la vez, determina su
extension concreta en cada caso.

Esta observacion es importante y proporciona una
explicacion suplementaria a todo lo dicho hasta ahora en
glosa a los arts. 57,1, 76 y 87,1 LS. Se ve entonces
claramente lo que supone la técnica de publificacion del
urbanismo: todo aprovechamiento urbanistico posible
sobre un fundo procede directamente de la asignacion
hecha por la LS o por los Planes, y no integra la esencia de
«el derecho de gozar y disponer de una cosa», insito en

toda propiedad, segun los términos del art. 348 CC. Lo cual
resulta especialmente visible, mas aun que en la diferencia
de aprovechamientos posibles entre las distintas parcelas
de un nucleo urbano, en el corte radical que supone la
diferencia entre suelo no urbanizable y las otras dos clases
de suelo. Mas simplemente: la conversién de suelo no
urbanizable en suelo urbanizable o urbano, que es el
momento en que mas fuerza cobra la superacion de un
simple uso rustico, y la adquisicién de posibilidades de
aprovechamiento urbanistico para un suelo que hasta
entonces carecia de las mismas absolutamente, es soélo
posible por una determinaciéon del Plan -o,
subsidiariamente, de la LS-, determinacién de la que
surgen unicamente esas posibilidades de
aprovechamiento urbanistico para el suelo en cuestion. Asi
se explica nuestra afirmacion precedente de que se ha
disociado el jus aedificandi (y los demas usos
transformativos no propiamente edificatorios a que se
refieren los arts. 57.1 y 178 LS) de la titularidad dominical,
en el sentido de que aquel derecho no dimana de esta
titularidad, sino de una atribucién publica de ordenacion del
suelo, atribuciéon que determina, ademas, la medida
concreta en que ese derecho queda reconocido.

Pero esa afirmacion debe ser inmediatamente matizada en
un sentido sumamente importante, que es éste: una vez
que la determinacion publica asigna a un fundo
posibilidades de aprovechamiento urbanistico, el ejercicio
de esas posibilidades, en la medida concreta que del Plan
resulte, pasa a ser una facultad reconocida al propietario
de ese fundo y una facultad atribuible a su propiedad. Aqui
se anuda de nuevo, en cierto modo, esa disociacion inicial
entre titularidad del suelo y ius aedificandi, puesto que tras
la delimitacion de éste por el Plan o por la Ley, su ejercicio
queda confiado a los propietarios -con la reserva del
sistema de ejecucion de los Planes por expropiacion,
articulos 134 y ss. LS-, sistema que parte de la eliminacion
de estos propietarios, pero mediante un sacrificio expropia-
torio de su derecho en el que ha de indemnizarse
precisamente el contenido del aprovechamiento que del
Plan resulta (arts. 105 y 108 LS). Esa es la razén técnica
que justifica que hayamos hablado de esa determinacion
de los aprovechamientos urbanisticos por la Ley o por el
Plan como de una operacion de delimitacién del contenido
normal de la propiedad, puesto que una vez adoptada pasa
a definir, en efecto, una facultad que pasa a ser del
propietario como tal.

Resulta entonces wuna conclusion aparentemente
paradojica, pero en realidad rigurosa, y que se hace
especialmente visible en la espectacular operacion de
conversion de suelo no urbanizable en suelo urbanizable o



urbano; lejos de privar de ninguna facultad previa al
propietario, la ordenacién urbanistica le esta otorgando un
positivo beneficio. Entonces el problema no se plantea en
los términos a que el art. 87, 1 se ha creido obligado a
replicar, esto es, si de la ordenacioén resulta un derecho a
ser indemnizado, sino en los términos justamente inversos:
cémo justificar la atribucién de un beneficio, que
econdmicamente puede llegar a ser considerable, en favor
de los propietarios de suelo por virtud de una iniciativa
publica, sin que esos propietarios tengan que compensar
ese enriquecimiento de alguna manera.

9.b) Los "deberes" positivos impuestos a los propietarios
como técnica de compensacion de los beneficios recibidos
del Plan y de dotacién de servicios.- Sobre la base de esa
observacion final del anterior apartado articula la LS los
llamados "deberes" positivos impuestos a los propietarios
por la ordenacion, y que son correlativos a la asignacion y
delimitacion de las facultades de aprovechamiento, segun
resulta de los basicos arts. 76 y 87, 1, cuyo texto
conocemos: "Las facultades del derecho de propiedad
-recordemos que dice el primero- se ejerceran dentro de
los limites y con el cumplimiento de los deberes
establecidos en esta Ley o, en virtud de la misma, por los
Planes de or- denacion".Y el segundo concreta que la
definicion del "contenido normal de la propiedad" esta
hecha a la vez de limitaciones -quiere decir "limites", como
dice correctamente el 76- y deberes. Debemos precisar
ahora, primero, cudles son esos deberes; segundo, su
naturaleza vy justificacion; tercero, cual es su estructura y
sancion.

El contenido de los deberes impuestos a los fundos que en
una ordenacion urbanistica quedan incluidos entre el suelo
urbano y el urbanizable, y que por ello son los que reciben
de dicha ordenacién un beneficio positivo (aun aquéllos
que dentro del perimetro de esos suelos estén afectados
solo de cargas -p. €j., vias publicas o zonas verdes-, pues
ya sabemos que su derecho incluye el de distribuir con los
demas propietarios cargas y beneficios), estan definidos en
la LS, arts. 83, 3*(propietarios de suelo urbano) y 84, 3
(propietarios de suelo urbanizable programado, que son
igualmente aplicables a los propietarios de suelo
urbanizable no programado una vez que se aprueben para
éste los "Programas de Actuacion Urbanistica" del art. 85,
2). En resumen, son los siguientes:

- ceder gratuitamente a los Ayuntamientos respectivos los
terrenos destinados a viales, parques, jardines publicos y
centros de Educacién General Basica al servicio del
poligono o unidad de actuacién correspondiente; eso es

para los propietarios del suelo urbano, pues los del suelo
urbanizable programado ven incrementadas esas
obligaciones de cesion gratuita de terrenos en todos los
necesarios para "zonas deportivas publicas y de recreo y
expansion, centros culturales y docentes y demas servicios
publicos necesarios" (obsérvese que los centros docentes
incluyen grados de ensefianza superiores a Ensefianza
General Basica);

- especificamente, los propietarios de suelo
urbanizable programado deben de ceder, ademas de estos
terrenos que quedan resefiados, "el 10 por 100 restante del
aprovechamiento medio del sector en que se encuentre la
finca", cesién en suelo edificable, para localizar ese
aprovechamiento, carga adicional muy importante que
estudiaremos mas adelante; aun el RG, art. 46, 3, b,
agrava en algun supuesto esta obligacion de cesion de
suelo);

- costear la urbanizacion integramente (el art. 122 LS
precisa cuales son sus costos), y esto tanto los propietarios
de suelo urbano como los de urbanizable programado;

- edificacion forzosa de los solares, en los plazos que el
Plan o, en su defecto, la LS determinen -también los dos
tipos de propietarios por igual-

Los Planes, a su vez, pueden imponer otras obligaciones
infaciendo, aparte de esos generales que la Ley impone;
por ejemplo, todos los supuestos de conservacion,
valoracion y proteccion de monumentos, jardines, parques,
paisajes, medio urbano, etc., a que se refiere la regulacién
de los Planes Especiales (arts. 18, 19,22 y 25 LS).

Nos encontramos aqui, pues, con un conjunto considerable
de deberes positivos, de vario caracter. Hay, como hemos
visto, obligacion de cesién gratuita de terrenos (las
cesiones, en realidad, se producen ex ministerio legis al
aprobarse el acuerdo de reparcelacion: art. 100 LS), tanto
para la localizaciéon de ciertos servicios que han de
beneficiar al poligono o unidad de actuacion donde la finca
se encuentra (incluso a otros sectores en el caso del suelo
urbanizable programado), como para el beneficio puro y
simple de la Administracion actuante, que es el caracter
que tiene la llamada cesién del 10 por 100 del
aprovechamiento  medio; obligacion de  costear
integramente la urbanizacién, que es una obligacion
econdmica, que se actuara de distinta manera segun el
sistema de ejecucién del Plan sea de compensacion (aqui
los propietarios, constituidos, si son varios, en Junta de
Compensacion, realizan directamente por si y a su costa la
urbanizacion: art. 126 LS), o de cooperacion (es la
Administracion quien urbaniza, pero con cargo a los
propietarios: art. 131 LS); y, en fin, obligacion de
edificacion de los solares resultantes (arts. 154 y ss.



LS). ¢Qué es todo esto, cual es su naturaleza y su
fundamento?

Cuando expusimos, al comienzo de este estudio, la
situacion con que se enfrenta el Derecho urbanistico
contemporaneo, hicimos notar que, a la vez de Un
problema de ordenacion racional de las ciudades, solo
posible desde un centro politico que incluya a todos los
ciudadanos y actie en su interés comun y no dispersa en
las iniciativas casuisticas y egoistas de muchos
propietarios, se hacia presente también una grave
situacion social derivada del hecho de que los propietarios
de suelo retiraban como un beneficio neto los precios
integros obtenidos de sus solares, mientras los nuevos
barrios quedaban sin dotaciones de servicios, carencia de
la que se intentaba hacer responsable a la Administracion
municipal, incapaz de cubrir esos déficit eficazmente. Un
ya clasico principio del Derecho urbanistico
contemporaneo (y que como tal se recoge en la Exposiciéon
de Motivos de la LS de 1956 y se reitera en la de la Ley de
Reforma) es que las considerables plusvalias generadas
por el proceso de desarrollo urbano deben ser la primera
fuente para sufragar los costos en servicios que ese mismo
desarrollo hace surgir. Eso es, justamente, lo que intenta
hacer efectivo ese espectacular -y completamente
novedoso en el régimen de la propiedad- sistema de
deberes impuesto a los propietarios de suelo, que se
benefician de la atribucién por el Plan de posibilidades de
aprovechamiento urbano.

Se ftrata, pues, por una parte, de compensaciones
econdmicas impuestas como correlato del enriquecimiento
que del Plan reciben. Su naturaleza participa, por ello, en
alguna medida, de la de las llamadas "contribuciones
especiales" [art. 26, 1, b) de la Ley General Tributaria; art.
23 del Real Decreto de 30 de noviembre de 1976, de
ingresos de las Corporaciones Locales], sélo que con el
importante correctivo de tratarse generalmente de
contribuciones en especie (asi las cesiones de terrenos, o
el costeamiento de la urbanizacién en régimen de
compensacion), que intentan evitar el iter inutilis de una
contribucion dineraria con la que la Administracion
receptora tuviese que adquirir después del contribuyente
terrenos que él mismo tiene, o pagarle a él también las
obras que él mismo puede realizar mas eficazmente.

Pero, a la vez, salvo en el caso de la cesion de suelo
edificable equivalente al 10 por 100 del aprovechamiento
medid, en que se trata de una pura carga econémica
adicional, justificada en que en el suelo urbanizable resulta
mas facilmente materializable el enorme beneficio que del
Plan recibe (al hacer posible la conversion en suelo urbano
del que seria

normalmente, hasta la calificacion del Plan, un suelo afecto
a usos rusticos), cesion en suelo y no en dinero, que se
justifica en la conveniencia de dotar el patrimonio municipal
del suelo, por la funcionalidad urbanistica positiva que de
ello resulta, salvo que en ese caso, todas las demas
obligaciones se ordenan hacia una dotacion de los
servicios colectivos del ambito en que la actuacion
urbanizadora tiene lugar. Esto es: resulta visible el intento
de canalizar, hacia las dotaciones de los servicios
colectivos, una parte de las plusvalias que los propietarios
de suelo obtienen de la asignacion de un aprovechamiento
urbanistico por el Plan. Se intenta asi atender tanto un
problema de justicia distributiva, el derivado de la
recuperacion de enriquecimientos generados por la accién
publica, como un problema estrictamente urbanistico, el de
conseguir urbanizaciones y barrios que no sélo no resulten,
como tan frecuentemente en el pasado, infradota- dos, con
el enorme costo social que esto supone, sino que sean
capaces por sus dotaciones de espacios libres, vias,
servicios sociales, etc., y por el hecho de su edificacion
paulatina y de la no retencién especulativa de solares sin
edificar, que retrasan la integridad de una vida social
plenaria y de los servicios capaces de atenderla, de
asegurar a sus habitantes una vida digna.

Que la LS parte del supuesto de que todas esas
obligaciones y deberes de los propietarios estan
compensadas, por los beneficios del proceso urbanizado”
lo demuestra el art. 121 al disponer que "cuando la
actuacion en determinados poligonos o actuaciones no sea
presumiblemente rentable, por resultar excesivas las
cargas en relacion con el escaso aprovechamiento en las
zonas edificables, el Consejo de Ministros, a propuesta del
Ministro de (Obras Publicas y Urbanismo) y previo
dictamen del Consejo del Estado, con audiencia o en su
caso instancia de los Ayuntamientos interesados, podra
autorizar, sin modificar las determinaciones del Plan, una
reduccion de la contribucion de los propietarios a las
mismas 0 una compensacion economica a cargo de la
Administracion"”.

En fin, notemos que el art. 47, parr. segundo, de la
Constitucion de 1978 respalda hoy solemnemente todo
este importante régimen legal, al disponer que "la
comunidad participara en las plusvalias que genere la
accion urbanistica de los entes publicos". Esos deberes
positivos de hacer entran, pues, en la serie de los que
sirven al fin social de la propiedad urbana, y en este sentido
se apoyan también en otro precepto constitucional, el art.
33, 2, que hemos visto que ordena configurar el contenido
de la propiedad desde el criterio de su funcién social. Pero



se trata de una tecnificaciéon de esa funcion social, que deja
de ser una simple admonicién moral a las conciencias de
los propietarios, para convertirse en un sistema de deberes
positivos de hacer, juridicamente exigibles. Su sancion
mas eficaz se encuentra por ello en la figura llamada de la
"expropiacion sancion" regulada genéricamente en el art.
71 de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, "por
incumplimiento de la funcion social de la propiedad”, y cuya
aplicacion especifica en este campo urbanistico esta
recogida en diferentes lugares de la LS (art. 124,
expropiacion por incumplimiento de las obligaciones de
cesiones de terrenos y de costeamieato de la urbanizacion;
art. 127, 1, idem para los propietarios que no se incorporen
a la Junta de Compensacion para urbanizar en el sistema
de este nombre; arts. 156 y ss., expropiacion -llamada
aqui, indebidamente, "venta forzosa"- de los propietarios
que incumplan el deber de edificacion forzosa; art. 66,
expropiacion de edificios cuyos propietarios no realicen las
obras de adaptacion impuestas por los Planes o Normas a
los de caracter histérico 6 artistico). Esta enérgica reaccion
expropiatoria, que aparta al propietario incumplidor e
intenta en su caso buscar otro que le sustituya, dispuesto al
cumplimiento de la funcién social desatendida (cfr. art. 73
de la Ley de Expropiacion Forzosa), subraya
expresivamente la afeccion de los predios hacia su funcion
social y la justificacién del propietario como dominus de los
mismos unicamente en el caso, y en la medida, en que esa
funcion social sea efectivamente cumplida.

En fin, precisemos, aunque esta implicito en lo expuesto,
que todos esos deberes u obligaciones son por naturaleza
ob rem o subjetivamente reales, de modo que se
transmiten con la finca a que se refieren, operandose una
simple subrogacion de su titularidad (art. 88 LS) y que,
ademas, en cuanto impliquen cargas efectivas de la
ordenacion urbanistica, son incluibles en las operaciones
de distribucion de beneficios y de cargas (art. 83, 4), que
luego estudiaremos.

10.c) La apropiacion privada de los frutos de la ordenacién
sobre los fundos y la operatividad sucesiva del Plan- Asi,
pues, los propietarios podran ejercitar como propias todas
las facultades de utilizacion urbana de los fundos que
resulten del Plan o de la Ley, sd6lo que, simultaneamente,
deben asumir también los deberes positivos de hacer con
que el ordenamiento intenta compensar aquella atribucién
positiva, asuncién que hemos visto que, a través de la
latencia permanente de la expropiacion-sancion, viene a
condicionar dicha apropiacion de facultades.

El Plan, con sus determinaciones de servicios, debera ser
ejecutado previamente a las obras de construccion o
aprovechamiento individual de las parcelas individuales
(arts. 83, 1 en relacion con el 83 LS), ejecucion que recae
sobre la economia de los propietarios (cesiones de
terrenos para viales y servicios y costeamiento de la
urbanizacion); igualmente, debera depurarse, antes de que
las obras de edificacion puedan autorizarse, el principio de
distribucion equitativa de beneficios y de cargas (art. 98, 1
y 2: el expediente de reparcelacion se inicia, por ministerio
de la Ley, al aprobarse la delimitacion del poligono o
unidad de actuacion y produce "sin necesidad de
declaraciéon expresa, la suspension de otorgamiento de
licencias de parcelacion y edificacion"). Una vez cumplidos
todos esos pasos previos, y obtenida la licencia de
edificacion, que controla la conformidad del proyecto de
ésta con el Plan, el propietario podra, finalmente,
apropiarse los frutos del ejercicio del ius aedificandi que el
Plan le ha otorgado. Esa apropiacion ultima el proceso
dinamico de actuacion del propietario y, en su caso, de sus
subrogados sucesivos, y aqui juegan ya de nuevo las
técnicas civiles de propiedad privada.

Pero seria un error pretender (aunque alguna vez se ha
pretendido) que en ese momento se ha consumado ya la
operatividad de las determinaciones del Plan y que las
mismas, que han dirigido el proceso de urbanizacion,
dejan, después de ultimada ésta, de producir efectos
juridicos respecto a la propiedad privada de los fiindos
urbanizados y construidos. Por el contrario, el Plan sigue
siendo la medida concreta del contenido urbanistico de esa
propiedad y continua, en tal sentido, produciendo su
plenitud de efectos, de modo que en caso de obras nuevas,
de eventuales demoliciones, modificaciones de estructura
o del aspecto exterior del edificio, incluso de meros
cambios de uso del mismo (cfr. art. 178 LS), etc., el
contenido singular de ese derecho tendra que seguir
siendo consultado en el Plan y no en la conveniencia del
propietario, como queria el art. 350 CC. Con todo, la
demostracion mas evidente de esa eficacia permanente
del Plan sobre los edificios ya consolidados esta en el
régimen de "fuera ordenacion", regulado por los arts. 60 y
61 LS: el Plan puede ser reformado posteriormente y los
edificios e instalaciones existentes resultar disconformes
con él, lo cual supone la calificacion de los mismos como
"fuera de ordenacién", con el efecto de quedar prohibida
respecto de ellos toda obra de consolidacién, aumento de
volumen o incremento de su valor de expropiacién, sin
perjuicio de ciertas peculiaridades; esto es, el nuevo Plan
condena a la ruina virtual al edificio que en su momento se
edificd conforme al Plan entonces vigente. Igualmente



prueba, si aun fuera menester otra demostracion, la
operatividad permanente del Plan sobre las fincas que se
han configurado en su ejecucion bajo el régimen de las
edificaciones inadecuadas (art. 154, 2 LS), calificacion que
puede proceder de los médulos establecidos por un Plan
ulterior, y que quedan sometidas a la obligacién de
demolicion y edificaciéon sucesiva, conforme al nuevo Plan,
con la intimacién de "venta-forzosa" o]
expropiaciéon-sancion, por su equiparacion legal a solares
de edificacion obligatoria.

11 .d) El limite temporal, de la disponibilidad por los Planes,
de los contenidos de la propiedad y la regla de la
indemnizacién en caso de revision anticipada.- Resta por
precisar, para ultimar esta exposicién esquematica, una
regla importante que ilustra de manera expresiva la
articulacion entre las determinaciones publicas del Plan y
la posicion privada de los propietarios de fundos afectados
por el mismo, y es la regla del art. 87, 2 LS. Segun este
precepto, una reduccion de aprovechamiento urbanistico
(que para un fundo concreto resulte de la revision o
modificacion de un Plan Parcial, de un Plan Especial o de
un Programa de Actuacion Urbanistica) sera indemnizable
si dicha revision o modificacion se produce
anticipadamente, esto es, "antes de transcurrir los plazos
previstos para la ejecucion de los Planes o transcurridos
aquéllos, si la ejecucion no se hubiera llevado a efecto por
causas imputables a la Administracion". ;Cual es la
justificacion de esta regla? ¢ No es la misma, contradictoria
con la que formula el mismo art. 87 en su parr. 1, que ya
hemos considerado, segun la cual la ordenacion del uso de
los terrenos y construcciones no es nunca indemnizable?

El art. 87, 2 es importante, en efecto, porque revela la
intencién del legislador de establecer un limite a la regla,
de la dependencia absoluta del contenido de la propiedad
inmueble a las determinaciones publicas de los Planes. La
Ley ha querido que esa dependencia, que es su principio
basico en la materia, no destruya, sin embargo, toda
seguridad en el trafico, de modo que los Planes aseguren a
los propietarios una cierta permanencia en la definicion del
contenido de sus derechos, permanencia sin la cual no
resultaria factible una actuacién normal de los propietarios
en el proceso urbanizador y edificatorio, teniendo en
cuenta que el art. 4, 2 LS ordena suscitar "en la medida
mas amplia posible" a esa actuacion o iniciativa privada.
Esto es, la LS ha querido garantizar a los propietarios una
seguridad en sus calculos, en sus inversiones, de modo
que puedan contar con la permanencia temporal de las
determinaciones del Plan durante todo el plazo previsto

para su ejecucion. Si esa seguridad no existie se haria
imposible toda actividad econdmica privada en este
campo. Haciendo indemnizables las revisiones o
modificaciones anticipadas de los Planes, en cuanto
restrinjan el aprovechamiento de un fundo, se evita de
hecho que esas revisiones se produzcan si no es por una
causa de interés general verdaderamente relevante, capaz
entonces de justificar la indemnizacion que va a
determinar.

De este modo, a través de esta expresiva regla, queda
ilustrada con especial vigor la articulacion entre las
determinaciones publicas de los Planes y la insercién, en la
red de las mismas, del principio de las titularidades
privadas en los fundos.

Las técnicas de atribucion, a la propiedad del suelo, de
contenidos en aprovechamiento urbanistico: Ila
clasificacion y la calificacion del suelo

12.Consideraciones generales; la distincion entre
clasificacion y calificacion.- La ordenacion urbanistica,
por su sola eficacia obligatoria conforme a lo dispuesto en
el art. 57 LS, vincula a la propiedad, o, por mejor decir, a los
titulares de la misma. Pero, como quiera que Ilo
caracteristico de aquella ordenacién radica en la
asignacion de un contenido preciso y desigual a la
propiedad en razén a su destino urbanistico, la citada
vinculacion, para ser plenamente operativa en el sentido
indicado de afectar la propiedad, no de forma genérica a
una regulacién general, sino de manera concreta a un
especifico estatuto establecido en razon a la situacion del
suelo y su destino urbanistico, necesita del concurso de
otras técnicas: la clasificacion y la calificacion del suelo. En
efecto, la obligatoriedad de la observancia de los Planes,
conforme al art. 58.1, regla I° LS, despliega su eficacia de
tal forma, que "el uso de los predios no podra apartarse del
destino previsto, ni cabra efectuar en ellos explotaciones
de yacimientos, fijacion de carteles de propaganda,
movimientos de tierra, cortes de arbolado o cualquier otro
analogo en pugna con su calificaciéon urbanistica, su
legislaciéon especial o de modo distinto al regulado en el
Plan".

De aqui que el art. 3.1 LS prevea, dentro de la potestad
urbanistica concerniente al planeamiento y de forma
independiente a la formulacion propiamente dicha de este
ultimo, las facultades de division del territorio municipal en
areas de suelo urbano, urbanizable y no urbanizable y de



establecimiento de zonas distintas de utilizacion dentro de
cada una de aquellas categorias de suelo, segun los usos y
su intensidad asignados a la propiedad.

El analisis de las técnicas de clasificacion y calificacion del
suelo requiere la resolucién de una cuestion previa: la de si
ambos conceptos son diferentes o si, por el contrario, son
empleados imprecisa e in- diferenciadamente por el texto
legal.

Para ROMERO SAURA los dos conceptos citados tienen
en la Ley del Suelo una significacién distinta, constituyendo
la calificacion el término mas amplio, es decir, la accion de
atribuir una cualidad y la cualidad misma, y la clasificacion
el término mas especifico, es decir, la categorizacién o
gradacion dentro de una misma cualidad.

Si bien la cuestion hubiera podido resultar discutible con
arreglo a la Ley del Suelo de 1956 y al Reglamento de
Reparcelaciones de 1966 -en la medida en que el empleo
por dicha normativa de los términos de que se viene
hablando no parecia obedecer a un rigor terminoldgico
resultante de una distincién sustantiva de sus significados-,
forzoso resulta convenir en la opinidn del citado autor una
vez promulgado el Texto Refundido de la Ley del Suelo,
tras la reforma urbanistica de 1975, a la vista de la
reiteracion con que el texto legal utiliza los conceptos en
cuestion, con evidente intencién de distinguirlos en su
funcionalidad técnica urbanistica, como seguidamente se
comprobara. Por el contrario, no resulta plausible la
conclusion a que el mismo autor llega a la hora de
concretar la especifica significacion que a cada término
corresponde. En la vigente Ley, el término "clasificacion"
se reserva para significar la técnica de categorizacion del
suelo segun su destino urbanistico basico, es decir, para
su divisién en los tipos de suelo urbano, urbanizable
programado o no y no urbanizable. Asi resulta, entre otros,
de los siguientes preceptos: el art. 10, cuyo num. 1 asigna
al Plan General Municipal de Ordenacion -entre otras- la
funcioén de clasificacion del suelo, en relacion con el art. 12,
cuyo num. 1, apdo. a), establece como determinacién
integrante del contenido de aquel Plan la clasificacion del
suelo con expresion de las superficies asignadas a cada
uno de los tipos y categorias de suelo adoptados; el art. 77,
conforme al cual "el territorio de los municipios en que
existiera Plan General Municipal de Ordenacion se
clasificara en todos o algunos de los siguientes tipos: suelo
urbano, urbanizable y no urbanizable"-, y el art. 81.1, que
prescribe la clasificacion del territorio, en los Municipios
que carecieren de Plan General Municipal de Ordenacion,

en suelo urbano y suelo no urbanizable.

Por el contrario, siempre en la Vigente Ley, el concepto
"calificacion" se aplica para designar la subdivision en
zonas de las anteriores clases, categorias o tipos de suelo,
para la asignacion a aquéllas de especificos contenidos o
aprovechamientos urbanisticos. Asi sé desprende, ehtre
otros, de los siguientes articulos: el art. 58.1, limitacion I, al
establecer las consecuencias que comporta la
obligatoriedad de la observancia del planeamiento,
distingue entre la consistente en que "el uso de los predios
no podra apartarse del destino previsto" -que parece estar
aludiendo a la clasificacion del suelo- y la que comporta la
interdiccion de la realizacion de usos o aprovechamientos
especificos "en pugna con su calificacion urbanistica", con
lo que esta refiriendo esta ultima a la asignacion de
aquellos usos y aprovechamientos; el art. 60.1 prescribe
que "los edificios e instalaciones erigidos con anterioridad
a la aprobacion del Plan General o Parcial que resultaren
disconformes con el mismo seran calificados como fuera
de ordenacion", y es evidente que el supuesto normal de
contradiccion o disconformidad aludido no deriva de
encontrarse situada la construccién en una determinada
clase de suelo, sino de consumir un volumen o sustentar
un uso no autorizados por el Plan; el art. 69.1 emplea la
expresion "calificacion urbanistica" como determinante de
la inedificabilidad de un terreno o de los deberes o cargas
urbanisticas del mismo (cesiones obligatorias).

Finalmente, el caracter mas especifico de la técnica de la
calificacion para con respecto a la de clasificacion, se
infiere de una interpretacion de conjunto de los arts. 76 y
87. El primero alude al estatuto urbanistico del derecho de
propiedad y precisa que aquél se establece "con arreglo a
la clasificacion urbanistica". El segundo supone un
segundo paso, una mayor concrecion, al referirse no ya al
estatuto de propiedad de una forma genérica, sino al
contenido preciso asignado al derecho de propiedad que
recae sobre los concretos terrenos ordenados,
determinacién que la definicion de dicho contenido deriva
de la "calificacion urbanistica".

Sin embargo, es evidente que ambas técnicas, tal como
han quedado expuestas, no tienen naturaleza distinta. Son,
en definitiva, instrumentos de vinculacion de la propiedad
al régimen o estatuto establecido para la misma por la
ordenacion urbanistica. En este sentido, y tal como
sostiene ROMERO SAURA, siguiendo en este punto a
MIELE, puede afirmarse que consiste en el otorgamiento al
suelo de una determinada cualidad,



entendiendo por cualidad -conforme a este autor italiano-
un modo de ser juridicamente definido de una persona, de
una cosa o de una relaciéon juridica, del cual el
ordenamiento hace presupuesté para la aplicaciéon de
disposiciones generales o particulares a la persona, a la
cosa o a la relacién juridica de que se trate. Y este modo de
ser o cualidad (habria que hablar mas propiamente de
"calidad") atribuido por la clasificacion y calificacién
urbanistica al suelo operan como presupuestos de
aplicacién del estatuto urbanistico del derecho de
propiedad correspondiente y, simultaneamente, como
mecanismo de afectacion del suelo a dicho estatuto.

Prueba de cuanto se viene diciendo la constituye lo
dispuesto en el art. 88 LS, segun el cual "la enajenacién de
fincas no modificara la situacion de su titular en orden a las
limitaciones y deberes instituidos por esta Ley o impuestos,
en virtud de la misma, por los actos de ejecucion de sus
preceptos y el adquirente quedara subrogado en el lugar y
puesto del anterior propietario en los compromisos que
hubiere contraido con las Corporaciones publicas respecto
a la urbanizacion y edificacion". Sin peijuicio de la identidad
ultima de naturaleza, de la clasificacion y la calificacion
urbanisticas, éstas se diferencian por razéon de sus
distintos efectos, como consecuencia de operar en
momentos sucesivos del proceso de integracion del
régimen o estatuto urbanistico de la propiedad, conforme a
la estructura peculiar del ordenamiento urbanistico,
esquema legal y sistema de planeamiento desarrollado en
diversos escalones y niveles. De otro lado, la operatividad
de las técnicas, de que se viene hablando en el aludido
proceso, guarda un riguroso paralelismo con la de la
técnica de asignacién de usos urbanisticos, en cuanto ésta
es complemento indispensable y necesario de la de
zonificacion, que cabe identificar con la clasificaciéon y
calificacion. 13. La clasificacion del suelo.- La
clasificacion, es decir, la categorizacion del suelo en las
clases o tipos taxativamente fijados por la Ley, en razén a
los unicos y distintos destinos urbanisticos basicos
posibles, tiene lugar por virtud del propio texto legal, con
caracter subsidiario del planeamiento, o de este ultimo.
Aun cuando dentro del sistema legal de planeamiento, la
clasificacion sélo se lleva a cabo a nivel de Plan General
Municipal de Ordenacion, las determinaciones del Plan
Director Territorial de Coordinacién en la medida en que
operan, a nivel de directrices, una distribucién geografica
de usos y actividades a que debe destinarse

prioritariamente el suelo y una delimitacién de las areas a
sujetar a vinculos o limitaciones especiales derivados de
ordenamientos sectoriales, tales como los de zonas de
interés para la defensa nacional, espacios forestales y
naturales y del patrimonio histérico-artistico' pre-
constituyen o condicionan ya a dicho escalon superior de
planeamiento aquella clasificacién e, incluso, la posterior
calificacion del suelo.

Pues bien, la clasificacion del suelo determina la atribucion
al mismo de las cualidades de urbano, urbanizable
programado, urbanizable no programado o no urbanizable.
Y tal atribucion implica la sujecién del suelo al régimen
urbanistico establecido para las respectivas categorias de
suelo en los arts. 83, 84, 85y 86 y a las normas materiales
de ordenacion contenidas en los arts. 72, 73y 74 LS, tanto
si la clasificacion deriva directamente de la norma legal
(art. 81), como si se establece por el Plan General
Municipal de Ordenacion correspondiente [articulo 12.1,

a)).

No existiendo Plan General (o, en su caso, Norma
Subsidiaria Municipal que prevea nuevos desarrollos
urbanos) el suelo se clasifica exclusivamente en urbano y
no urbanizable (art. 81 LS), constituyendo este ultimo -en
cuanto categoria residual que es- todos los terrenos no
urbanos, es decir, que no se encuentren urbanizados o
consolidados por la edificacion, en los términos ya
estudiados al tratar del régimen de los Municipios sin Plan
General. Al margen, pues, del suelo urbano y en tanto un
Plan General no actue su virtualidad clasificatoria plena del
suelo, éste (la inmensa mayoria del territorio nacional) es
ope legis no urbanizable y queda sujeto al régimen legal
propio de esta clase de suelo; régimen legal que es, asi, el
estatuto basico del derecho de propiedad del suelo sin
utilizacién urbana, entre tanto el planeamiento no le asigne
otros contenidos: De este estatuto basico interesa aqui
precisar su significacion y alcance. Por lo pronto, conviene
advertir que aunque el articulo 86 LS (articulo 44 RG) lo
establezca por remision al régimen propio y transitorio del
suelo urbanizable programado, hasta tanto éste no resulte
ordenado por un Programa de Actuacion Urbanistica (arts.
85 LS y 45 RG), el estatuto legal del suelo no urbanizable
no otorga a éste por si mismo vocacion urbana alguna. El
legislador ha incurrido sencillamente aqui en un defecto de
técnica legislativa,

1. Se excluyen aqui conscientemente las determinaciones sobre
sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas, en cuanto,
como mas adelante se verd, el suelo afectado por dichas
determinaciones constituye una excepcién al. mecanismo general de
clasificacion y ulterior calificacion.



pero el sentido de la remisién que establece es claro: el
régimen sustantivo del suelo que definen las limitaciones
enumeradas en el art. 85.1 LS constituye el contenido del
estatuto definitivo del suelo no urbanizable (mientras el
planeamiento no le atribuya otro destino o le asigne distinto
contenido) y solo el transitoriamente aplicable al suelo
urbanizable no programado (en tanto no se aprueba para él
un Programa de Actuacion Urbanistica). El régimen legal
del suelo no urbanizable implica, en sintesis, la reduccion
del contenido del derecho de propiedad al uso y disfrute del
suelo conforme a su propia naturaleza, es decir, a su
aprovechamiento agricola o simplemente rustico. Este
contenido se precisa por referencia a las facultades de
utilizacion del suelo de un lado y, de otro, a las de
disposicion del derecho de propiedad, y ambas por
remision en cuanto a la medida de la licitud de su ejercicio,
a la normativa agraria. Destaca especialmente la
prohibicion de efectuar, en las transferencias de propiedad
o en las divisiones o segregaciones de terrenos,
fraccionamientos en contra de lo dispuesto en la legislacién
agraria;? esta prohibicién pone de relieve el verdadero
significado del estatuto legal de este suelo, al excluir del
mismo la parcelacion urbanistica (regulada en el articulo
94.1 LS), es decir, la division del suelo en unidades tipicas
del aprovechamiento urbano. Queda, pues, fuera de la
disponibilidad del propietario de suelo no urbanizable la
conversion de éste en suelo susceptible de utilizacion
tipicamente urbana e, incluso, la realizacién de actos
(como la parcelacion urbanistica) que impliquen el riesgo
de tal conversion. Las construcciones autorizadas son, por
ello, unicamente las propias del medio rural: en principio,
las destinadas a explotaciones agricolas relacionadas con
la naturaleza y destino de la finca y las vinculadas a la
ejecucién, mantenimiento y servicio de las obras publicas,
pero también las edificaciones e instalaciones de utilidad
publica o interés social, de emplazamiento necesario en el
medio rural, y los edificios aislados destinados a vivienda
familiar en lugares en los que no exista posibilidad de
formacion de un nucleo de poblacion. En estos dos ultimos

2. Que no admite, articulo 44 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de
12 de enero de 1973, la division de una finca rustica cuando dé lugar a
parcelas de extension inferior a la "unidad minima de cultivo"; unidad
fijlada formalmente para todas las provincias, por zonas y distinguiendo
secano y regadio, por la Orden de 27 de mayo de 1958.

casos, sin embargo, y precisamente para garantizar que
las construcciones no van a desnaturalizar la ordenacién
legal del suelo no urbanizable, el art. 85.1, limitacion
segunda, desapodera a los Ayuntamientos para la
autorizacion de estos actos edificatorios, atribuyendo ésta
a los organos competentes para la aprobacion del
planeamiento general a través de un procedimiento
especifico, establecido por remisién al simplificado de
aprobacion de los Planes Especiales a que se refiere el
articulo 43.3 LS (desarrollado por el art. 44.2 RG).
Finalmente, debe resaltarse que el estatuto del suelo no
urbanizable, asi definido en sus lineas fundamentales, rige
tanto en los Municipios sin Plan General como en los que
cuenten con este instrumento de ordenacion; pues el Plan
General puede desarrollar e, incluso, complementar el
régimen legal, con normas mas restrictivas para la parte
del suelo no urbanizable que estime merecedor de mayor
proteccion, pero en ningun caso derogan lo, sustituirlo o
modificarlo.

Con la clasificacién se corresponde la asignacion, cuando
aquélla se produce por el Plan General y para las
categorias de suelo cuya urbanizacion y edificacion
requiera la redaccién de Planes de'desa- rrollo de aquel
Plan General, de sus globales (suelo urbanizable
programado) o de usos incompatibles con los previstos en
el Plan (suelo urbanizable no programado).

Asi, la clasificacion implica la vinculacion del suelo -por
categorias- a un estatuto basico que:

a) es suficiente y no precisa de ulterior desarrollo,
cuando aun no se ha puesto en marcha el sistema de
planeamiento a nivel de Plan General, en tanto que -en tal
caso- falta el aspecto dinamico que a la ordenacién
urbanistica otorga la planificacién, limitandose aquélla a
regular el desarrollo espontaneo de los usos del suelo;

b) precisa de desarrollo, cuando existe ya Plan General
y éste ha previsto alguna de las categorias de suelo con
destino de urbanizacion, en cuanto que es insuficiente para
regular el proceso de urbanizacion y posterior edificacion,
al limitarse: bien a la atribucion positiva para toda una
categoria de suelo (urbanizable programado) de usos
genéricos -ni detallados (tanto en su aspecto sustantivo,
como en el cuantitativo de intensidad), ni concretados en
su exacta localizacion geografica-, bien al sefalamiento
negativo de los usos que, en ningun caso, podran ser
ejercidos en toda una clase de suelo (urbanizable no
programado). Este sefialamiento negativo, sirve de
garantia para la transformacién posterior -al mismo nivel de
ordenacion general y por los Programas de Actuacion
Urbanistica- de esta ultima clase de suelo no urbanizable



programado, con la correspondiente asignacion de usos
globales.

14. La calificacion del suelo.- La calificacion opera en el
escalon de planeamiento de desarrollo del Plan General,
es decir, en el Plan Parcial,® desarrollando el régimen
urbanistico del suelo dentro de cada categoria o clase del
mismo, mediante la distribucion o fijacién territorial de los
usos por zonas Y la especificacion de éstos y gradacion de
su respectiva intensidad.

El art. 13.2, a) LS confia, por ello, a los Planes Parciales
-entre otras determinaciones- la asignacion de usos
pormenorizados (debe entenderse que resultan del detalle
de los globales establecidos por el Plan General o, en su
caso, el Programa de Actuacion Urbanistica) y la
delimitacion de las zonas en que se divide el territorio
planeado (zonificacién que opera siempre dentro de una
categoria de suelo -el urbanizable programado- y que, por
tanto, significa una subdivision de la misma). Dados los
términos en que aparece redactado el precepto, resulta
evidente que las dos determinaciones comentadas son
inseparables y complementarias. El hecho de que la
calificacion del suelo urbano tenga lugar, no a través de un
Plan Parcial, sino directamente por el Plan General y, por
tanto, se produzca de forma simultanea a la clasificacion
de aquel suelo, no implica la quiebra del esquema
establecido. Lo que ocurre, es que -respecto al suelo
urbano- el Plan General despliega por si mismo la funcién
propia del Plan Parcial. En efecto, el art. 12.2.1, b) LS
prescribe que el Plan General -en el suelo urbano- debe
proceder a la asignacion de los usos pormenorizados
correspondientes a las diferentes zonas. Asi, pues,
también en suelo urbano el proceso de determinacion del
régimen urbanistico de la propiedad a través del
planeamiento precisa, para su culminacion, de la técnica
de la calificacién, sélo que ésta se consuma de forma
simultanea a la clasificacion.

3. En los Programas de Actuacién Urbanistica, desde el punto de vista
ahora objeto de estudio, s6lo se produce una alteracion de la
clasificacion operada por el Plan General, pasando una porcién del
término municipal de la categoria de suelo urbanizable no programado a
suelo urbanizable programado; quiere ello decir que dichos Programas
integran el Plan General a su mismo nivel de ordenacion, sin operar un
desarrollo o especificacion del régimen urbanistico del suelo, sino tan
s6lo un cambio de estatuto o régimen del terreno por ellos ordenado.

15. Otras formas excepcionales de vinculacién del
suelo a destinos urbanisticos concretos.-

Ahora bien, las técnicas de clasificacion y calificacion
urbanisticas generales suponen sélo los instrumentos
normales de afectacion del suelo a su estatuto urbanistico.
La zonificacion, cuando se trata de la ordenacion y
ejecucion de la infraestructura basica urbanistica, opera al
margen del esquema trazado, con arreglo al cual actuan
aquellas técnicas para la integracion progresiva del
estatuto de la propiedad.

De acuerdo con el art. 8.2, d) LS, los Planes Directores

Territoriales de  Coordinacion® pueden  proceder
directamente al sefalamiento y localizacién de las
infraestructuras basicas, tales como las relativas a

comunicaciones terrestres, maritimas y aéreas, al
abastecimiento de agua, al saneamiento y al suministro de
energia. Y tales determinaciones, consistentes en una
zonificacion y asignacién simultanea de usos especificos,
pueden llegar a producir la inmediata vinculacién del suelo
afectado por las mismas, como resultado de la prevision
por el art. 17.2 LS de la posibilidad de redaccion de Planes
Especiales, para la ejecucion directa de obras
correspondientes a dichas determinaciones. Idéntica
situacion se produce a nivel de planeamiento municipal
general, pues el art. 12.1 LS sefiala como determinacion de
caracter general del Plan General, independiente de la
relativa a la clasificacién del suelo, la consistente en la
fijacion de la "estructura general y organica del territorio
integrada por los elementos determinantes del desarrollo
urbano y, en particular, los sistemas generales de
comunicacion y sus zonas de proteccién, los espacios
libres destinados a parques publicos y zonas verdes en
proporcion no inferior a cinco metros cuadrados por
habitante y el equipamiento comunitario y para centros
publicos", siendo asi que el ya citado art. 17.2 LS autoriza
también la redaccion de Planes Especiales, para la
ejecucion directa de obras relativas a alguno de los
elementos antes enumerados.

Estas excepciones al sistema normal de atribucion de un
destino urbanistico  especifico  al suelo Y,
consecuentemente, de un estatuto concreto al derecho

4. Nivel de planeamiento, en el que aln no tiene lugar la clasificacién del
suelo, por lo que éste no sélo no tiene aun atribuido un destino
urbanistico basico, careciendo con mayor razon de calificacion
urbanistica precisa.



de propiedad que recae sobre aquél, que suponen por ello
mismo un elemento extrafio en el régimen urbanistico del
suelo, quedan viabilizadas e integradas con coherencia en
el sistema legal, a virtud de lo dispuesto en los arts. 116.3 y
134.2 LS.

El primero de ellos excepciona la ejecucion de "los
sistemas generales de la ordenacion urbanistica"
(concepto que debe entenderse genérico y comprensivo de
los anteriores de "infraestructuras basicas" y "elementos
determinantes del desarrollo urbano"), determinados por
Plan Director Territorial de Coordinacion o Plan General,
del requisito de previa ordenacién del territorio a nivel de
Plan Parcial. Y el segundo autoriza la aplicacién del
instituto de la expropiacion forzosa a la ejecucion de
aquellos elementos.

Ambos preceptos resultaban necesarios, no solo para
obviar la ausencia del desarrollo adecuado y exigido con
caracter general del sistema de planeamiento, sino
especialmente para solucionar el problema practicamente
irresoluble que, para la efectividad del derecho a la
equitativa distribucion de los beneficios y cargas del
planeamiento de los propietarios afectados por Ila
ordenacion de los sistemas generales, se deriva
necesariamente de la zonificacién anticipada (con
afectacion a usos concretos) que aquélla comporta
respecto al sistema general de clasificacion y calificacion
del suelo.

Las técnicas de justa distribucion de los beneficios y
cargas del planeamiento

16. Aspectos generales; el sistema legal de
distribucion de beneficios y cargas.- Nos consta ya que
el estatuto urbanistico de la propiedad derivado de la
clasificacion y calificacion del suelo no es -por la propia
naturaleza de la técnica planificadora- una regulacién
genérica y abstracta del contenido en aprovechamiento del
suelo, sino una ordenacioén especifica de éste en relacion a
concretos territorios, definidora de las posibilidades de
utilizacion urbanistica, zona por zona y aun parcela por
parcela. Es por ello absolutamente usual, e incluso
inevitable que, el resultado final del proceso de ordenacién
del suelo a través del planeamiento, sea una desigual
asignacion a los propietarios afectados por éste de los
beneficios y cargas derivados de aquella ordenacion.

Esta desigualdad comienza ya en la fase de clasificacion
del suelo (la division de éste en las categorias de urbano

, urbanizable -programado o no- y no urbanizable), pues
solo el urbano y el urbanizable son susceptibles de
urbanizacion; desigualdad inicial o de principio que carece
de cualquier correctivo legal. Opera aqui, inexorable, el
principio de que el contenido, en aprovechamiento, del
derecho de propiedad es obra de la ordenacion
urbanistica.

Pero la desigualdad continda y se acentua en la fase de
calificacion del suelo: la zonificacion de cada una de las
categorias de suelo da lugar a zonas diversas con distintos
usos (industrial, residencial, verde publico, etc...) y, dentro
de éstos, diferentes intensidades (residencial intensiva o
extensiva; gran, mediana y pequefia industria, etc.). En
este caso la desigualdad es mas acusada, porque actua
dentro de una misma categoria de suelo (urbano o
urbanizable), sujeta toda ella a idéntico estatuto legal
basico. De ahi que, si no fuera corregida, se produciria una
clara quiebra del principio de justicia distributiva e, incluso,
de igualdad o de no discriminacién (recogido en el art. 14
de la Constitucion de 1978). Por ello, uno de los contenidos
béasicos de la potestad urbanistica relativa al régimen del
suelo consiste precisamente, segun el art. 2 b) LS
(precepto que figuraba ya en el texto legal de 1956), en
"impedir la desigual atribucion de los beneficios y cargas
del planeamiento entre los propietarios afectados e
imponer la justa distribucion de los mismos". Potestad
administrativa ésta que se corresponde con un auténtico
derecho subjetivo de los propietarios a dicha justa
distribucion, reconocido explicitamente en el art. 87.1 LS,
ubicado sistematicamente en el Capitulo relativo al
"régimen urbanistico del suelo".

Pero este ultimo derecho se otorga, como precisa el propio
precepto legal, "en los términos previstos en la presente
Ley", por lo que -para concretar su exacto contenido y
alcance- ha de estarse al sistema legal de distribucién de
beneficios y cargas derivados del planeamiento.

En la Ley del Suelo de 1956 -en la que, jugaba también el
principio de la justa distribucion de los beneficios y. cargas-
la operatividad de éste se instrumenté a través de la
institucion reparcelatoria, figura que, hasta dicho texto
legal, habia reducido su funcion a la normalizacion o
regularizacion de parcelas limitrofes de linderos
irregulares. A partir de 1956, sin embargo, la reparcelacién
amplia su campo de accion al remedio de las
desigualdades relativas entre los propietarios (diferencias
en la afecciéon por viales, parques, zonas verdes o, en
general, terrenos no susceptibles de edificacion privada o
en la distribucion del volumen edificable otorgado por el



Plan), pasando asi a ser la pieza clave del sistema de justa
distribucion de beneficios y cargas.

La vigente Ley no sélo mantiene la funcién distributiva
adquirida por la reparcelacién, sino que potencia
considerablemente sus posibilidades operativas. Sin
embargo, esta institucién deja de ser practicamente el
unico mecanismo de distribucion de los beneficios y
cargas, pues junto a ella pasa a jugar un decisivo papel a
este mismo respecto una nueva figura, el llamado
"aprovechamiento medio" -introducida precisamente por la
Ley de Reforma de 1975 y que constituye una de las
novedades mas relevantes del vigente ordenamiento
urbanistico-.

Esta nueva técnica de correcciéon de las desigualdades
resultantes del planeamiento no viene a sustituir o a
complementar, a su propio nivel de actuacion, la eficacia
redistributiva de la reparcelacion. Cada una de estas
instituciones opera en un ambito propio. En el sistema de la
Ley del Suelo de 1956 era la calificacion urbanistica del
suelo la que determinaba definitivamente el contenido
normal del derecho de propiedad,® de modo que el
principio de justa distribucion de los beneficios y cargas
debia cumplirse precisamente en la fase de ejecucion del
planeamiento (una vez consumado el proceso de definicion
del contenido del derecho de propiedad) a través de la
reparcelacion obligatoria, siempre que en dicho proceso se
produjeran lesiones comparativas entre los propietarios
superiores a un sexto. De ahi que la reparcelacién tuviera
un alcance muy reducido: reduccién no de la totalidad de
las desigualdades originadas por el planeamiento, sino
s6lo de las constatables en el marco de la unidad o
poligono de actuacion (de ordinario inferior al ambito
territorial del Plan Parcial de cuya ejecucion se tratara y
que, como maximo, podia llegar a equivaler a dicho
ambito). El sistema legal vigente mantiene ciertamente, en
lo basico, estas mismas caracteristicas de la reparcelacion,
pero altera radicalmente los términos del proceso de
definicion del contenido del derecho de propiedad,
precisamente mediante la introduccion del instituto del
aprovechamiento medio. Dicho contenido no es ya, sin
mas, el que resulte de la calificacion urbanistica del suelo,
sino el producto de la aplicacion a la superficie de cada
propietario de un valor abstracto (expresivo del valor medio

5. El propietario afectado por un Plan era titular de las posibilidades de
aprovechamiento en uso y volumen, resultantes de la aplicacion directa,
a la superficie de su propiedad, de las correspondientes determinaciones
sustantivas del Plan.

de las determinaciones sustantivas de calificacion
urbanistica): el aprovechamiento medio de todo el sector
en que se sitle la parcela (sector es, precisamente, el
ambito territorial de Plan Parcial). La eficacia distributiva de
este nuevo mecanismo se encuentra perfectamente
expresada en la Exposicion de Motivos de la Ley de
Reforma de 1975:

"Los planes solo atribuyen en suelo programado el derecho
a un aprovechamiento medio (deducido del previsto en el
propio Plan, el que corresponde a la Administracion).
Ningun propietario  adquiere derecho a un
aprovechamiento superior al medio del Plan. Todos tienen
a él, en el punto de partida, el mismo derecho. El principio
de distribucion equitativa de las cargas y beneficios del
planeamiento que en la vigente Ley solo opera a nivel de
sector, sin corregir las desigualdades entre éstos por muy
grandes que fueran, se lleva asi, para todo el suelo de
nueva urbanizacion, a sus ultimas consecuencias".

Por tanto, el aprovechamiento medio actia no en la fase de
ejecucion del planeamiento, sino en la anterior de
formulacién de este ultimo y, consecuentemente, en la de
definicion misma del contenido del derecho de propiedad;
circunstancia que le permite desplegar su eficacia mas alla
del ambito interno de cada aislada unidad de actuacién o
ejecucion urbanizadora, para alcanzar a todo el ambito de
planeamiento parcial (sector) e, incluso, general (término o
términos municipales ordenados). Lograda asi una primera
y fundamental distribucién de los beneficios y cargas del
planeamiento, la reparcelacion opera a un segundo
escalon: la correccion de las desigualdades subsistentes
en el marco de cada poligono o unidad de actuacién y en el
curso mismo del proceso de ejecucion de las previsiones
del planeamiento.

El aprovechamiento medio y la reparcelacion constituyen
las dos técnicas basicas, pero no unicas, del sistema legal
de distribucion de beneficios y cargas. Este sistema puede
completarse con el sistema de compensacion -en el que se
opera aquella distribucion a través de un acuerdo adoptado
por los propios propietarios afectados (podria decirse una
"reparcelacion convenida")- en el seno de una entidad
urbanistica constituida por ellos mismos: la Junta de
Compensacion. Pero aun cuando el sistema de
compensacion tenga esta finalidad distributiva, consiste
realmente en uno de los sistemas legales de ejecucion de
los Planes, por lo que su estudio corresponde hacerlo
sistematicamente al abordar estos ultimos.



El cuadro de medidas legales distributivas se cierra con la
garantia legal expresa (art. 87.3 LS) de indemnizabilidad
en todo caso de las desigualdades irreducibles por
cualesquiera de los mecanismos expuestos. Es, por
ejemplo, el caso de una operacién de reforma interior
limitada o puntual en suelo urbano ya consolidado, que
prevea la realizacion de un pequefio parque o jardin
publico y para cuya ejecucion sea precisa la expropiacion
de una o varias fincas, por no ser posible distribuir
equitativamente las consecuencias de dicha prevision
entre las propiedades afectadas por la reforma interior.
Aqui fracasa la institucion reparcelatoria como mecanismo
de justa distribucion de beneficios y cargas, siendo preciso
acudir -en sustitucion de la compensacién en especie- al
resarcimiento en dinero.

17. El aprovechamiento medio.- Veremos
sucesivamente a continuacion: concepto (A), fijacion (B),
aplicacion (C) y la cesién del diez por ciento (D).

18. A) Concepto, ambito de aplicacién y funcionalidad

El aprovechamiento medio es, por lo pronto, una
determinacioén del planeamiento y, mas concretamente, del
de nivel general municipal (Planes Generales Municipales
de Ordenacion y, en su caso, Programas de Actuacion
Urbanistica). El art. 12.2.2.2, b) LS [art. 30, b) RP] impone
al Plan General, como determinacion necesaria especifica
para el suelo urbanizable programado, la fijacion del
aprovechamiento medio de la totalidad de la superficie de
dicho suelo y de cada uno de los sectores en que la misma
se divida para el desarrollo de Planes Parciales (se
entiende siempre de los territorios no destinados a viales,
parques y jardines publicos y restantes servicios y
dotaciones de interés general, que carecen a estos efectos
de aprovechamiento). Y el art. 16.2, b) LS [art. 72.1,b) y 2
RP] hace lo propio respecto a los Programas de Actuacion
Urbanistica, que deben establecer el aprovechamiento
medio de todo su ambito territorial y, en su caso, de cada
uno de los sectores en que éste se divida.

Como se ve, pues, se trata de una determinacién de
planeamiento que reduce, ademas, su ambito de
aplicacion al suelo de nueva urbanizacion: el clasificado
como urbanizable programado, directamente por el Plan
General o el no programado en éste, que se transformara
en programado por la aprobacion de un Programa de
Actuacion Urbanistica. Quedan fuera, por tanto, de dicho
ambito tanto el suelo no urbanizable -lo que es Igtigo,
dada’ la naturaleza y el destino urbanisticade esta clase de
suelo-, como el urbano. En" éste, la razén es bien distinta:
el Plan General actia en él [arts. 12.2.2.1, b) LS y 29.1,

c) RP] desarrollando directamente la ordenacion al nivel de
detalle propio del Plan Parcial, es decir, zo- nificando el
suelo y. asignando a las zonas usos especificos de forma
tal, que quede definida perfectamente la concreta
utilizacion urbanistica de los terrenos; lo que significa que
en este tipo de suelo sigue operando el esquema propio del
sistema legal de 1956 -antes aludido-, segun el cual el
contenido del derecho de propiedad resulta sin mas de la
calificacion urbanistica operada por el planeamiento,
jugando el principio de justa distribucion de beneficios y
cargas en la fase de ejecucion de este ultimo,
fundamentalmente a través de la reparcelaciéon y, en su
caso, compensacion o expropiacion.

Dicho esto, ha de efectuarse ain una ulterior precision: el
aprovechamiento medio no agota su funcion en la
distribucion de los beneficios y cargas del planeamiento,
sino que opera también como parametro para la fijacion del
contenido de uno de los deberes propios del derecho de
propiedad en suelo urbanizable programado, a saber, del
deber de cesién obligatoria y gratuita al Ayuntamiento del
10 por 100 del aprovechamiento medio del sector en que
se encuentre la correspondiente finca [art. 84.3, ti) LS]. El
contenido del derecho de propiedad atribuido por el
planeamiento, y al que tienen derecho inicialmente todos
los propietarios por igual no es, pues, el aprovechamiento
medio del sector en su integridad, sino -mas precisamente-
el 90 por 100 de dicho aprovechamiento (cfr. art. 84.4 LS).

¢En qué consiste, pues, esta determinacion del
planeamiento en su aspecto de técnica de justa
distribucion, que es el que aqui nos interesa? El art. 12.2.2,
b) LS, que es el precepto fundamental a este respecto,
precisa que la fijacion del aprovechamiento medio ha de
hacerse "en funcion de las intensidades y usos globales
sefialados a los terrenos.., homogeneizados segun sus
valores relativos". Y el art. 31 RP concreta la forma en que
ha de fijarse el aprovechamiento medio, indicando que ha
de hacerse mediante la valoraciéon relativa (ho-
mogeneizada luego para todo el sector) de cada uno de los
usos de las distintas zonas respecto de las demas y de
cada sector en relacion con los restantes, en que se divide
el suelo urbanizable programado para su desarrollo en
Planes Parciales; expresando siempre dichas valoraciones
en coeficientes y obteniendo finalmente, por el
procedimiento que estudiaremos, el valor medio de cada
zona y sector, asi como de la totalidad del suelo
urbanizable programado. Por tanto, el aprovechamiento
medio consiste en la conversion basicamente de los
contenidos sustantivos atribuidos al suelo en uso
(residencial, industrial, etc.) e intensidad del mismo



(edificacion intensiva o extensiva, cerrada o abierta, en
altura o no, etc.) -ambos contenidos diversos por
naturaleza- en valores abstractos de cuantificacién
comparativa, intercambiables por responder a un mismo
sistema de medida, y la obtencién de la media de todos los
valores relativos asi establecidos. Dicho de otro modo, es
el valor de medida que expresa, en forma abstracta, el
contenido sustantivo en utilizacion del suelo que el
planeamiento atribuye en un territorio determinado e
imputable en un 90 por 100 a todos y cada uno de los
propietarios dominicales de éste. Se trata, asi, de una
técnica al servicio de la gestion urbanistica para
instrumentar la justa y equitativa distribucion de los
beneficios y cargas del planeamiento, en cuanto opera una
transustanciacion de las determinaciones materiales de
éste en unidades de medida abstracta, posibilitando de
esta forma la independizacion de aquella distribucion para
con respecto a las opciones establecidas, las cuales no
precisan, por tanto, ser cuestionadas para la resolucién
adecuada de tal distribucion.

En definitiva, y gracias al aprovechamiento medio, el
contenido del derecho dominical de cada propietario en el
suelo de nueva urbanizacién no es ya, como lo era en la
Ley de 1956, el producto resultante de la aplicacion, a la
superficie concreta de cada propiedad, de las
determinaciones de calificacién urbanistica, sino el
derecho a obtener -dentro del sector en que se sitla dicha
propiedad- el aprovechamiento real equivalente a la
aplicacion del aprovechamiento medio (el 90 por 100 del
mismo) a la superficie de la parcela concreta originaria (las
diferencias entre propietarios no derivan de las
determinaciones del Plan, sino sélo de la distinta
dimension de sus respectivas parcelas o fincas). Asi lo
expresa claramente el art. 84.2, b) LS, al disponer la
fijacion -a los efectos de la gestion o ejecucion de un Plan
Parcial en suelo urbanizable programado- del
aprovechamiento de cada finca, "refiriendo a su superficie
el aprovechamiento medio del sector en que se encuentra
enclavada, sin que tenga relevancia al respecto su
calificacion concreta en el Plan". Por ello ha podido decir
certeramente SANZ BOIXAREU que la manifestacion de la
dimension distributiva de la técnica estudiada radica
precisamente en que, gracias a ella, "el derecho de
propiedad, durante el proceso de urbanizaciéon, se
convierte, en cierto modo -y dicho con todas las reservas
necesarias que impone su configuracién real por el
ordenamiento juridico- en un derecho abstracto o genérico,
no sobre una parcela determinada, sino sobre la que se
atribuya en un sector -después de una operacion
compensatoria o reparcelatoria- en la que se pueda
verificar la ecuacion fundamental: a saber, que el contenido

del derecho de propiedad es igual al resultado de aplicar,
sobre la superficie originaria de su finca, la cifra del
aprovechamiento medio del sector".

19.B) Fijacion del aprovechamiento medio - Sabemos ya
que el aprovechamiento medio es una determinacion
propia del Plan General o, en su caso, Programa de
Actuacion Urbanistica en suelo urbanizable programado,
asi como que su eficacia distributiva alcanza a la totalidad
de esta categoria de suelo. El planeamiento general ha de
establecer, en efecto, el aprovechamiento medio de todo el
suelo urbanizable programado y el de cada uno de los
sectores en que éste se divide. El Reglamento de
Planeamiento (art. 31.4) ha venido a introducir una
matizacién importante, en el juego de esta técnica
distributiva a nivel de todo el suelo urbanizable
programado, como resultado de la constatacion de que las
previsiones del planeamiento (la propia programacion en el
tiempo de la urbanizacién del suelo) tienen una dimension
temporal que incide sobre la validez de la valoracion inicial,
cuando menos de algunos de los factores determinantes
del aprovechamiento medio (hecho éste sobre el que llamé
tempranamente la atencién MARTIN CRESPO). Es el
caso, por ejemplo, del factor de situacion de los terrenos
respecto a los sistemas generales y demas elementos
urbanos significativos, que es con toda evidencia
dependiente del proceso de ejecucion de las previsiones
del planeamiento y de la evolucion de la propia dinamica
urbana. La matizacion consiste asi, en que el
aprovechamiento medio ha de calcularse no para todo el
suelo urbanizable programado sin mas, sino para cada una
de las superficies del mismo, incluida en las dos etapas
cuatrienales de programacion de la ejecucion del Plan.

Efectuada esta precision, ha de decirse que la fijacion del
aprovechamiento medio depende de las determinaciones
del Plan General o del Programa de Actuacion Urbanistica
relativas a la clasificacion del suelo como urbanizable
programado y al ulterior desarrollo de la ordenacién
(Planes Parciales) en el mismo. Si el Plan o Programa
clasifica este suelo de modo que sdlo resulte precisa la
formulaciéon de un solo Plan Parcial (por constituir dicho
suelo una unidad o sector susceptible de ordenacion
detallada y de ejecucion o realizacion conjuntas),
Unicamente habra de establecerse el aprovechamiento
medio del suelo programado para cada cuatrienio. En otro
caso, es decir, de preverse el desarrollo de las previsiones
de clasificacién en dos o mas Planes Parciales, con la
consiguiente division del suelo urbanizable programado en
los correspondientes sectores, habra de fijarse, ademas, el
aprovechamiento medio de cada uno de estos sectores.



Para la determinacién del aprovechamiento medio son
basicos dos datos: la superficie del total del suelo
urbanizable programado en cada cuatrienio y, en su caso,
la de cada uno de los sectores en que éste aparezca
dividido, y los usos y sus respectivas intensidades
asignados al suelo y susceptibles de apropiacion y ejercicio
privados. En el computo del aprovechamiento medio
quedan excluidos, en efecto, y por expreso mandato legal
[arts. 12.2.2.2, b) LS y 30, b) RP], los terrenos destinados
en el Plan General (debe entenderse que también en el
Programa de Actuacion Urbanistica) a viales, parques y
jardines publicos y demas servicios y dotaciones de interés
general. Esta exclusion comprende, pues, los terrenos y
los usos a ellos asignados; usos caracterizables por una
nota negativa: su no susceptibilidad de trafico juridico
privado.

La cuantificacion de los usos para su conversion en valores
abstractos, capaces de reconducirse finalmente al
aprovechamiento medio, ha de llevarse a cabo en la forma
prevista en el articulo 31 RP. El proceso de determinacion
del aprovechamiento medio puede resumirse asi:

a)  Atribucion a cada uno de los usos asignados en las

diferentes zonas (zonificacion resultante de la calificacion
del suelo: zona residencial, zona industrial, etc.) de un
coeficiente representativo del valor que se asigne al uso de
que se trate en relacién con todos los demas. [Esta
atribucién -al igual que para el resto de los coeficientes a
asignar- ha de ser razonada (art. 31.7 RP), debiendo ser
los coeficientes siempre iguales o menores que la unidad.
Ejemplo: uso residencial intensivo: 1; uso residencial
extensivo: 0,5; uso de gran industria: 0,90; uso de pequena
industria: 0,40],

b) Efectuada la anterior operacién, asignacion a cada
uno de los sectores (sector es la unidad de planeamiento
parcial, que comprende, por tanto, diversas zonas y usos)
de un coeficiente expresivo del valor que se otorgue al
sector de que se trate en relacion con todos los demas.
Este valor ha de reflejar, asi, las diferencias comparativas
entre los distintos sectores; diferencias resultantes de
algunos o todos de los siguientes factores: situacion
respecto a los sistemas generales y demas elementos
urbanos significativos; caracteristicas del suelo y su
incidencia en el costo de la urbanizacién y de la edificacion;
y cualquier otra circunstancia que a estos efectos se
considere de particular relevancia (se entiende, por el
organo de planificacién). Ejemplo: Sector A: 1; Sector B:
0,7; Sector C: 0,5; Sector D: 0,3.

Obtenidos los anteriores coeficientes se esta en
condiciones de determinar el aprovechamiento total de las
distintas zonas y sectores, asi como del suelo urbanizable
programado en su conjunto.

El aprovechamiento total de una zona se obtiene
multiplicando su  superficie por la edificabilidad
correspondiente, expresada en m?/m? (metros cuadrados
construibles en planta sobre metro cuadrado de suelo), y
por el coeficiente de homogeneizacién interna de cada
zona (este coeficiente es, a su vez, el resultado de
multiplicar el coeficiente de la zona, segun el punto
primero, por el coeficiente del sector en que esta ubicada;
salvo que, por razén de circunstancias especiales, proceda
corregir dicho resultado para conseguir una mas adecuada
valoracion relativa).

Asi pues, en el ejemplo propuesto, el aprovechamiento de
la zona residencial extensiva, con 10.000 m? de superficie y
una edificabilidad de 1,2 m*m?, ubicada en el sector B es:

- coeficiente de homogeneizacion = 0,5 X 0,7 = 0,35
- aprovechamiento = 10.000 X 1,2 X 0,35 = 4.200.

El aprovechamiento de un sector se obtiene mediante la
simple suma de los aprovechamientos de las zonas en él
comprendidas. Y el del suelo urbanizable programado, en
cada cuatrienio o por un Programa de Actuacion
Urbanistica, por la suma, a su vez, de los
aprovechamientos de todos los sectores en que se divide
cada etapa cuatrienal.

d) El aprovechamiento medio de un sector no es mas que
el resultado de la divisién de su aprovechamiento por la
superficie total del mismo. Por su parte, el del suelo
urbanizable programado, para cada cuatrienio, o el del
suelo objeto de un Programa de Actuacion Urbanistica, es
el producto de idéntica operacion divisoria de su
aprovechamiento por la superficie total de la etapa
cuatrienal de que se trate o del ambito territorial del
Programa de Actuacién Urbanistica.

20.C) La aplicacién del aprovechamiento medio- Una vez
fiiado en el planeamiento en la forma expuesta, el
aprovechamiento medio completa su eficacia distributiva
en la fase de gestion urbanistica, que se produce en el
curso del proceso de ejecucion del planeamiento, es decir,
de materializacion en la realidad fisica de las previsiones
de éste. A este respecto, la aplicacion del aprovechamiento
medio tiene lugar a través de operaciones sucesivas,
dirigidas a la comparacion de los aprovechamientos
medios de cada uno de los sectores, con el atribuido a todo
el suelo urbanizable programado (o la parte del mismo
incluida, en su caso, en el programa del cuatrienio que se
esta ejecutando) y, a escalén inferior y dentro de cada
sector, el aprovechamiento de éste con el de las fincas o
parcelas en el marco de los diversos poligonos (unidades



operativas de ejecucion del planeamiento parcial, es decir,
de la ordenacion de los sectores).

21 .a) La aplicacion en el escalén del sector.- Por lo pronto,
el articulo 84.2, parr. 2° LS impone una primera
comparacion entre los aprovechamientos medios de todos
y cada uno de los sectores y del suelo urbanizable en su
conjunto (o del incluido en el programa cuatrienal
correspondiente), con el fin de determinar qué sectores
cuentan con un aprovechamiento superior al general del
suelo urbanizable, cuales con uno inferior a éste vy,
finalmente, cuales carecen de cualquier aprovechamiento.

La funcion distributiva se manifiesta, en los sectores con
aprovechamiento medio superior al general, en que el
exceso resultante juega como medida de un especifico
deber legal que se impone a la propiedad soélo en estos
sectores: el de cesion obligatoria y gratuita, al Municipio u
organo urbanistico actuante, de la superficie de suelo
edificable capaz para situar el exceso de aprovechamiento
en cuestion [art. 46.3, b) RG]. Asi pues, las diferencias
intersectoriales en cuanto a aprovechamiento medio se
resuelven mediante la conversién de dichas diferencias en
un concreto deber de cesion gratuita de las mismas vy, en
consecuencia, del suelo que deba constituir su soporte
fisico.

Pero no queda en esta conversion la eficacia distributiva de
la técnica del aprovechamiento medio, pues la cesién
gratuita del suelo a la Administracion actuante no se
produce en pleno dominio, sino -en principio- a titulo
fiduciario para su aplicacién, como sefiala el articulo 84.2
LS (arts. 46.3 y 51 RG), a los fines de la compensacion en
especie (mediante adjudicacion de parcelas edificables) a
los propietarios de terrenos que, formando parte del suelo
urbanizable programado, hayan quedado afectados por
sistemas generales de comunicaciones y sus zonas de
proteccion, espacios libres para parques publicos y zonas
verdes, equipamiento comunitario y centros publicos vy
carezcan asi de todo aprovechamiento (siempre,
naturalmente, que el planeamiento no prevea la aplicacion,
para la adquisiciéon del suelo destinado a dichos sistemas
generales, del instituto expropiatorio). El derecho de estos
propietarios al aprovechamiento medio, que no se puede
actualizar sobre sus propios terrenos (al quedar éstos
vinculados a un destino urbanistico de nula utilidad
privada) y que se concreta cuantitativamente (art. 51.2 RG)
en el aprovechamiento resultante de aplicar el
aprovechamiento medio general a dichos terrenos vy, en
ultima instancia, en la superficie de suelo -apta para la
edificacion- precisa para situar tal aprovechamiento, se
viabiliza precisamente a través de la aludida cesion
gratuita,

a titulo fiduciario, del exceso sobre el aprovechamiento
medio. El suelo en que finalmente se concreta esta cesién
pasa, asi, transitoriamente a manos de la Administracion
actuante para formar una bolsa de compensacion, no a los
propietarios en sectores con aprovechamiento medio
inferior al general (cuya compensacion, sigue un régimen
distinto), sino a los propietarios de terrenos que, por su
calificacion urbanistica, tengan aprovechamiento nulo.

., Como se gestiona la bolsa de compensacién de esta
forma creada y se materializa en la practica la distribucion
del aprovechamiento? Por dos vias paralelas:

a) De un lado, la prohibicion de la aprobacién -en
sectores con aprovechamiento medio superior al general-
de Planes Parciales que no contengan su divisién en
poligonos y la especificacion de la cuantia exacta del
exceso, con determinacion de los poligonos en que se
concrete este exceso de aprovechamiento (art. 50 RG).

De esta forma, ya en el momento mismo en que deba
comenzar la fase de gestion urbanistica, es decir, de
ejecucion de las previsiones del planeamiento, se hallan
perfectamente determinadas las unidades de gestién
(poligonos) en las que concurre exceso de
aprovechamiento y que forman parte de la bolsa de
compensacion.

b) De otro lado, la coordinacién de la gestién de estos
poligonos con exceso de aprovechamiento con la
ejecucion de los sistemas generales (cuando ésta no se
produzca por el sistema de expropiacion), de modo tal que
la desposesion a los propietarios de los terrenos afectados
por estos sistemas quede simultaneada con la
compensacion a los mismos, mediante el reconocimiento
de su derecho a hacer efectivo el aprovechamiento que les
corresponda en alguno de los poligonos con éxceso de
aprovechamiento (art. 52 RG).

Esta coordinaciéon se consigue a través de las siguientes
reglas:

Primera, la Administracion solo puede proceder, a la
ocupacion de los terrenos afectados por sistemas
generales, una vez que se haya iniciado el procedimiento
de reparcelacion o compensacion en el poligono o
poligonos en que los propietarios de dichos terrenos deban
hacer efectivos sus derechos; poligonos, cuyo numero ha
de reducirse en la mayor medida posible, a los efectos de
facilitar la gestion (art. 52.1 RG).

Segunda. En el momento de la ocupacién, la
Administracion actuante ha de levantar acta expresiva,
entre otros extremos que precisa con detalle el art. 53.1
RG, de los datos de identificacion de los propietarios de los
terrenos ocupados, la descripcién y extension de la



superficie ocupada, el aprovechamiento que a ésta
corresponda por aplicacién a la misma del 90 por 100 del
aprovechamiento medio general y el poligono en que haya
de hacerse efectivo este aprovechamiento por los
propietarios afectados. Un duplicado de esta acta se remite
al Registro de la Propiedad, para la practica de anotacion
marginal a la ultima inscripcion de dominio vigente, del
hecho de la ocupacién y para la viabilidad del ulterior
desarrollo del proceso (art. 53.3 RG).

Tercera. Es requisito indispensable para la valida
ocupacion de 16s terrenos la expedicion por la
Administracion actuante, a cada propietario afectado, de
certificacion del acta anterior, en la que han de hacerse
constar dos datos basicos: las unidades de
aprovechamiento que correspondan a cada parcela y el
poligono en que hayan de hacerse efectivas (arts. 52.2 y
54.1 RG). Estas certificaciones deben entregarse a los
propietarios en el mismo momento de la ocupacion de sus
terrenos, siempre que fueran conocidos y comparecieran al
acto de la ocupacion. En otro caso, la entrega se producira
en el momento posterior en que los titulares comparezcan
y acrediten su derecho. En cualquier caso, esta
certificacion materializa la transformacion del derecho de
propiedad de los terrenos ocupados (0, en su caso, de los
derechos reales limitados que recaigan sobre los mismos)
en un derecho a las wunidades abstractas de
aprovechamiento reconocidas en la misma; derecho
respecto del cual la certificacion opera como verdadero
titulo, que goza de naturaleza real -siendo susceptible de
trafico juridico conforme al régimen de los bienes
inmuebles e inscribible en el Registro de la Propiedad en el
mismo folio registral de la finca originaria y ocupada por la
Administracion (art. 54.4 RG)- y subsiste hasta tanto no se
haya materializado definitivamente en la adjudicacién de
nueva parcela en el poligono correspondiente con cargo a
la que hemos llamado bolsa de compensacion.

Cuarta. Los propietarios afectados por la ocupacion, ahora
titulares de los correspondientes derechos a determinadas
unidades de aprovechamiento (y al suelo que deba
constituir su soporte fisico) en concretos poligonos, pasan
a formar parte -por su imperativo legal (articulo 50.3 RG)-
de las comunidades reparcelatorias o compensatorias
formadas en principio por los propietarios del suelo
comprendido en dichos poligonos, con las mismas
obligaciones y cargas que éstos (articulo 51.3 RG). En esta
ultima fase, se consuma el proceso de compensacion,
mediante la insercion de los propietarios de terrenos con
aprovechamiento cero, por su calificacion urbanistica,

en el sistema de gestién de los poligonos a los que resulte
atribuido un aprovechamiento mayor que el que
corresponde a la totalidad de los propietarios de terrenos
incluidos en los mismos.

El resultado final es que, a través de la reparcelacion o, en
su caso, del sistema de compensacion, los propietarios en
cuestion veran nuevamente transformados sus derechos, a
unidades abstractas de aprovechamiento, en derechos
dominicales normales sobre concretas parcelas, en las que
sea posible la realizacion de dichas unidades de
aprovechamiento. Adjudicadas estas parcelas se
extinguen automaticamente los derechos titulados en las
certificaciones expedidas por la Administracion actuante y
se cancela, por consiguiente, la inscripcion registral de las
mismas (art. 54.4 y 114 RG). Consumada la distribucién de
los beneficios del planeamiento por la compensacion en
especie que acaba de ser expuesta, el suelo que aun reste
en la bolsa de compensacion (de la que hasta ahora ha
dispuesto la Administracion a titulo fiduciario) pasa a pleno
dominio de ésta [art. 84.2, parr. 2° LS y art. 46.3, b) RG],
quedando incorporado al Patrimonio Municipal del Suelo
cuando aquélla fuera el Ayuntamiento. En todo caso, la
Administracion no puede destinar el suelo asi adquirido a
fines distintos de los derivados de su calificacion
urbanistica (arts. 120.2 LS y 47 RG).

Resta asi so6lo concretar qué ocurre en los sectores que
cuenten con un aprovechamiento medio inferior al atribuido
a la totalidad del suelo urbanizable programado (o, en su
caso, del comprendido en el programa cuatrienal
correspondiente). En este caso, la compensacion no tiene
lugar en especie (mediante atribucion, con cargo a la que
hemos denominado convencionalmente bolsa de
compensacion), sino por el procedimiento -como precisa el
art. 84.2 LS- de la disminucién proporcional de las cargas
que implique la gestion urbanistica, sufragando el resto el
Ayuntamiento u 6rgano urbanistico actuante.

El problema principal radica en determinar el objeto mismo
de esta reduccion de cargas. El empleo por el precepto
legal del concepto "cargas", que tiene un contenido preciso
en la LS, permite efectuar una primera precision segura: en
todo caso se esta haciendo referencia a las que la propia
Ley, en su art. 120.1, califica expresamente como tales, a
saber, las cesiones obligatorias y gratuitas de terrenos y
los costes de la urbanizacion (éstos, a su vez, los precisan
elart. 122 LS y los arts. 58 y ss. RG). Pero no parece que la
reduccién de cargas pueda operar tanto sobre las cesiones



del suelo, como sobre los costes de la urbanizacion, pues
no solo no existe precepto que autorice inequivocamente la
inclusion de las cesiones dentro del ambito de operatividad
de esta técnica compensatoria, sino que tal inclusion
plantearia dificultades de dificil superacion para la
ejecucion del planeamiento. Porque la disminucion de
cargas, consistente en la reduccién de las cesiones
obligatorias del suelo destinado a fines publicos, nunca
podria significar obviamente una conculcaciéon o cambio de
la calificacion urbanistica de dicho suelo, por lo que la
Administracion actuante se veria obligada -para poder
disponer del suelo en cuestidon- a proceder a la previa
expropiacion de la superficie liberada del deber de
obligatoria y gratuita cesion.

Por ello debe entenderse que la disminucion de cargas
so6lo puede jugar para con respecto a las consistentes en el
deber de sufragar los costes de la urbanizacion. Dos
argumentos apoyan esta interpretacion: de un lado, el
propio art. 84.2 LS, al establecer que la cobertura de la
parte de las cargas objeto de reduccién incumbe a la
Administracion actuante, emplea el término "sufragar”, que
so6lo puede hacer referencia a obligaciones establecidas en
dinero, como la de abono de los costes de la urbanizacion;
y, de otro lado, el art. 121 LS -regulador de otro supuesto
legal en que procede también la reduccion de cargas, el de
escasa rentabilidad de la actuacién en poligonos o
unidades de actuacion por exceso de las cargas en
relacion con el aprovechamiento atribuido- parece limitar
asimismo la reduccion al deber de contribucion a los costes
de la urbanizacion, limitacion que ha confirmado el
Reglamento de Gestion al incluir su art. 64 relativo a este
supuesto en el Capitulo Il del Titulo Il dedicado
especificamente a los "costes de la urbanizacion".

En todo caso, la disminucion de cargas previstas en el art.
84.2 LS puede ser acordada, sin mas, por la
Administracion actuante, no siendo desde luego precisa
-como lo es en el caso regulado por el art. 121 LS- la
intervencioén del Consejo de Ministros. Aqui no se esta ante
un supuesto de excepcion (como lo es el regulado por
dicho precepto), sino ante un supuesto reglado, tipificado y
ordenado por la Ley.

La disminucion de cargas ha de ser, precisamente,
proporcional, es decir, establecida por relacién directa a la
parte, que sobre el aprovechamiento medio general de
todo el suelo urbanizable programado, represente la
diferencia entre éste y el aprovechamiento medio atribuido
al sector de que se trate.

Finalmente, debe insistirse en el hecho de que en ningun
caso la reducciéon de cargas podra hacerse a costa del
planeamiento, esto es, a costa de dejar sin observancia las
determinaciones sustantivas de éste. Una disminucién de
las cargas no puede implicar, en efecto, ni una reduccién
de los estandares legales, ni la prevision de mayores
alturas o volumenes, por poner un ejemplo. Las
determinaciones del Plan han de ejecutarse en sus propios
términos; la Unica particularidad que se da en estos casos
es que la Administraciéon asume una parte de las cargas
que impone la Ley a los propietarios. 22.b) La aplicacién a
escalon de finca o parcela.- La eficacia distributiva del
aprovechamiento medio se proyecta mas alla del plano de
la compensacion intersectorial, llegando a la fase ultima del
proceso urbanistico: la concrecién del aprovechamiento
correspondiente a una especifica parcela o finca.

Es preciso, ahora, contemplar esta operacion en términos
aislados, o sea, independientemente de la circunstancia de
que el sector en que se sitia la finca tenga un
aprovechamiento superior o inferior al del total del suelo
urbanizable programado.

El aprovechamiento de cada finca -establece el art. 84, 2,
b) LS- se determina "refiriendo a su superficie el
aprovechamiento medio del sector en que se encuentre
enclavada, sin que tenga relevancia al respecto su
calificacion concreta en el Plan"; precepto que es
precisado por el art. 48 RG -teniendo en cuenta que el 10
por 100 del aprovechamiento medio del sector es de cesién
obligatoria y gratuita- en el sentido de que el montante de
aprovechamiento a aplicar sobre la superficie de la finca es
so6lo el 90 por 100 del aprovechamiento medio del sector.

De este precepto legal cabe deducir dos observaciones:

En primer término, el aprovechamiento de la finca viene
dado en funcién del asignado al sector. Si el de éste es
inferior al del total del suelo urbanizable programado, el
aprovechamiento de la finca sera inferior también al
aprovechamiento medio general; la compensacion de
estos propietarios hay que buscarla en la obligada
reduccion de sus cargas a la gestion urbanistica, en los
términos ya examinados. Si el aprovechamiento del sector
fuese igual al medio total, el aprovechamiento de cada
finca coincidiria con este ultimo. Y si el aprovechamiento
del sector es superior, entonces habra que proceder a
concretar ese exceso en los términos ya estudiados, de
modo que, en definitiva, todos los propietarios que formen
parte de la comunidad de reparcelacién o compensacion
-que, a tal efecto, ha de formarse entre los propietarios que



tenian sus fincas en el sector y los que provengan de otro
con aprovechamiento cero (arts. 48, 3 y 50.3 RG)-
obtengan el suelo preciso para la realizacion del
aprovechamiento que les corresponda (el equivalente al
medio general).

En segundo Iugar, cabe sefalar que la calificaciéon
urbanistica que recibe la finca en el Plan carece de
relevancia a efectos de determinar el derecho de cada
propietario. Si el contenido urbanistico de dicha calificaciéon
viene a equivaler al aprovechamiento que corresponda a
cada propietario de un poligono, no habra, en principio,
problema (salvo lo que mas abajo se puntualizara sobre la
obligada incorporacion de la Administracion actuante como
propietaria del 10 por 100 del aprovechamiento medio). En
otro caso, habra que acudir a una operacion reparcelatoria
o0 compensatoria, a fin de redistribuir las parcelas vy
adjudicar a cada propietario la que le corresponda segun
su aprovechamiento, lo que equivale a decir segun su
superficie, dado que el aprovechamiento de cada finca en
el sector se mide, en concreto, por la superficie de su finca
originaria.

La operacion compensatoria y reparcelatoria podra
limitarse, y ello sera lo normal, al ambito del poligono. Son
los supuestos en que la suma de los aprovechamientos de
todos los propietarios del suelo comprendido en el
poligono, dividida por la superficie de éste, coincida con el
aprovechamiento medio del sector. La operacion
reparcelatoria o compensatoria se limitara a redistribuir las
desigualdades que generan, entre los propietarios del
poligono, las calificaciones urbanisticas, asignando a cada
uno la parcela que corresponda a su aprovechamiento.

Si el aprovechamiento del poligono resulta ser -por razén
de las calificaciones urbanisticas del Plan- inferior o
superior al medio del sector, habra que proceder,
entonces, a constituir un poligono mas amplio, de modo
que pueda servir de marco adecuado para la operacion
redistributiva y absorber convenientemente los beneficios y
cargas. En realidad, lo que ocurre entonces es que el
poligono o poligonos inicialmente delimitados no reunian
los requisitos que la Ley [art. 117, 2 ;>)] exige para
practicar tal delimitacién, por lo que, en definitiva, todo se
reduce a modificar la delimitacion del poligono, para
convertirlo en una unidad redistributiva y operativa; esto es,
para ajustarlo a lo que exige la Ley.

23. D) La cesion del 10 por 100 del aprovechamiento
medio.- El art. 84.3, b) LS [art. 46.3, c) y 48.2 RG] impone,
a los propietarios del suelo urbanizable programado (por su
clasificacion como tal, por el Plan General o su inclusion en

el ambito de un Programa de Actuacion Urbanistica), la
cesion obligatoria y gratuita del 10 por 100 del
aprovechamiento medio del sector en que se encuentren
enclavadas sus fincas. Se trata de una cesion de terrenos
con aprovechamiento edificable, que establece la Ley
ademas de las cesiones -igualmente obligatorias vy
gratuitas- para viales, parques y jardines publicos vy
dotaciones comunitarias o de interés general, como ya
vimos. La Administracion cuenta, pues, desde la nueva
Ley, con una formidable fuente de recursos: nada menos
que todo el 10 por 100 del suelo edificable de todos los
Planes Parciales.

Aun cuando esta figura no participe de la funcion
distributiva del aprovechamiento medio, ya que no es mas
que uno de los deberes que definen el régimen urbanistico
del derecho de propiedad en el suelo urbanizable
programado, su directa relacion con la técnica del
aprovechamiento medio impone su analisis en este lugar.

La cesion de que ahora se trata, a diferencia de lo que
ocurre con la cesion ya examinada del exceso de
aprovechamiento en los sectores que lo tengan, se realiza
en favor de la Administracién urbanistica actuante, no ya a
titulo transitorio y para compensar a los propietarios
enclavados en los sectores sin ningun aprovechamiento
(sectores destinados a los sistemas generales de la
ordenacion urbana), sino a titulo definitivo, sin perjuicio de
que pueda también, si asi resulta conveniente, aplicar esa
masa de suelo edificable, que queda en manos de la
Administracion, a otras finalidades compensatorias.

La cesion afecta al aprovechamiento medio del sector (es
decir, a las facultades de utilizacion para fines privados
atribuidos por el planeamiento) y se concreta, por tanto,
como se ha dicho yay precisa el art. 46.3, c) RG, sobre el
suelo edificable.

Sin embargo, los propietarios pueden ver sustituida la
cesion por una indemnizacion en metalico a la
Administracion actuante, en los supuestos previstos én el
art. 125 LS, que son los siguientes:

- actuaciones urbanisticas de caracter sectorial;

- actuaciones que por su naturaleza requieran una
reducida extension de terrenos;

- actuaciones situadas en parajes aislados.

Aunque el precepto legal, por su redaccion ("podra ser
sustituida", dice), parece configurar una mera facultad de la
Administracion, debe entenderse que tal no es el propdsito
de la norma, sino mas bien el de articular una verdadera
potestad de obligatorio ejercicio, en el sentido que proceda,



segun concurran o no los supuestos tipificados (de ahi la
expresion potestativa utilizada, significante sélo de que la
sustitucion Unicamente podra ser acordada cuando el
supuesto real sea efectivamente subsumible en alguno de
los previstos en la norma). Ademas, el hecho de que estos
supuestos aparezcan establecidos mediante conceptos
juridicos indeterminados tampoco permite -por el propio
caracter de estos conceptos- la atribucion a esta potestad
de una naturaleza discrecional. Todo lo mas cabe
reconocer a la Administracion el loégico margen de
apreciacion en la concurrencia o no de los supuestos
legales.

Una excepcidon mas, a la obligatoria cesion del 10 por 100
del aprovechamiento medio, se afade a la anterior en el
caso de suelo incluido en el ambito de un Programa de
Actuacion Urbanistica. Dadas las especiales
caracteristicas de este tipo de planeamiento y del régimen
de su ejecucion, el art. 146.4 LS (art. 56.3 RG) permite la
sustituciéon de la misma por las mayores obligaciones que
establezcan las Bases del concurso para la ejecucion del
Programa, a cargo de los adjudicatarios de éste.

En todos los demas casos, que seran las actuaciones mas
frecuentes, podria plantearse la cuestion de si existe esta
posibilidad sustitutiva. Ciertamente que con ello se
facilitaria el proceso de ejecucion del planeamiento, toda
vez que podria evitarse la operacidon reparcelatoria o
compensatoria que exige (aun cuando por otras causas no
fuera procedente) la necesaria localizacion del suelo,
correspondiente a ese 10 por 100 del aprovechamiento
que ha de entregarse a la Administracion. Pero esta razon
no parece bastante para justificar una respuesta afirmativa
a la cuestion propuesta, dados los peligros que encerraria
una practica sustitutoria generalizada y sobre todo la falta
de un fundamento legal especifico para la misma (las
sustituciones de la cesion, por una indemnizacion en
metalico o por la imposicion de obligaciones
suplementarias, aparecen configuradas en la Ley como
verdaderas excepciones que, por tanto, deben ser objeto
de aplicacion estricta).

De no procederse a la sustitucion de la cesiéon o no ser
posible legalmente ésta, habra que practicar la oportuna
operacion reparcelatoria o compensatoria, a efectos de
situar en el poligono el suelo que corresponda a la
Administracion actuante por este concepto.

24. La reparcelacion. Veremos sucesivamente a
continuacion: concepto (A), requisitos (B) y procedimiento
(C).

25 A) Concepto, naturaleza y ambito de aplicacién.- Las
determinaciones sustantivas del planeamiento comportan

con normalidad, segun nos consta, desigualdades entre los
propietarios afectados. Mientras unos pueden ver
calificados sus terrenos como edificables, otros, por el
contrario, pueden ver los suyos destinados a zona verde (lo
que implica un aprovechamiento nulo). De otro lado, dichas
determinaciones operan sobre una realidad previa -un
territorio compuesto de fincas, con extension, linderos,
utilizacion, etc... determinados- no para asumirla, sino con
la pretension especifica de lograr su transformacion final,
en funcion de la nueva racionalidad a la que responden
precisamente los objetivos del Plan.

Por lo tanto, la ejecucién del planeamiento precisa en
cualquier caso, como condicién misma de su viabilidad, de
un mecanismo capaz de lograr que la situacion juridico-civil
previa de la propiedad del suelo (extensién, configuraciéon y
titularidad de derechos sobre las fincas) se adapte a las
exigencias de la ordenacion urbanistica. Y esta
transformacion no puede realizarse, evidentemente, al
margen de la exigencia de la justa distribucion de los
beneficios y cargas derivados del planeamiento. Su
resultado final ha de ser obviamente la plasmacion fisica
del necesario proceso de redistribucion de estos beneficios
y cargas. Por ello mismo, la reparcelacion es una
instituciéon de aplicacion general en todo suelo con destino
final urbano (tanto en el urbano propiamente dicho, como
en el urbanizable programado y en el previsto para su
urbanizacion por Normas Subsidiarias del Planeamiento).
Porque aun cuando juegue también el aprovechamiento
medio como técnica distributiva, ésta solo llega a definir, en
abstracto, la cuota de aprovechamiento que, en justicia
distributiva, a cada propietario corresponde. La
determinacion del aprovechamiento real en funcion de esa
cuota y la localizacién de éste en una parcela concreta ya
ajustada al planeamiento, solo puede tener lugar a través
de la reparcelacion. Como vimos al estudiar el
aprovechamiento medio, la aplicacion de esta técnica
desemboca naturalmente -en su concrecion ultima sobre el
terreno- en la reparcelacion.

En el art. 97.1 LS (art. 71.1 RG) aparece definida asi
l6gicamente la reparcelacion con relacion a dos ideas
bésicas: la agrupacion o integraciéon de las fincas
comprendidas en un poligono o unidad de actuacion, para
su nueva division ajustada al Plan, y la adjudicacién de las
nuevas fincas resultantes de la division a los propietarios
afectados y, en su caso, y en suelo urbanizable
programado, a la Administracion actuante (en concepto de
titular del 10 por 100 del aprovechamiento medio), en
proporcion a sus respectivos derechos. Cada una de estas
dos ideas basicas hace referencia a una de las dos
finalidades primarias de la reparcelacion (arts. 97.2



LS y 72 RG): de un lado, la regularizacién de las fincas
primitivas (realidad previa al Plan), para adaptar su
configuracion a las exigencias de éste y la situacion sobre
parcelas determinadas (las resultantes de Ia
regularizacién), necesariamente ubicadas en zonas aptas
para la edificacion segun el Plan, del aprovechamiento
establecido por éste; y de otro lado, la distribucion justa,
entre los interesados, de los beneficios y cargas de la
ordenacion urbanistica (de ahi, que la adjudicacion de las
nuevas parcelas haya de hacerse, precisamente, en
proporcion a los derechos de dichos interesados).

La reparcelacion consiste, en definitiva, en un proceso
-desarrollado en el marco de la unidad operativa del
planeamiento: el poligono o unidad de actuacién- de
agrupacion de las fincas existentes (agrupacion que
significa prescindir o hacer tabla rasa de la situacion
juridico-privada de dichas fincas, operando sobre el
conjunto de las mismas con independencia de dicha
situacion) para, tras la divisiéon de la totalidad del suelo del
poligono conforme a las exigencias del Plan, proceder a la
adjudicacion, de las nuevas parcelas edificables, a los
interesados en proporciéon a sus derechos. El resultado
final, como precisa el art. 71.3 RG, es la sustitucion -a
todos los efectos y sin solucion de continuidad en las
respectivas titularidades- de las parcelas primitivas por las
nuevas objeto de adjudicacion.

¢Cual es la naturaleza juridica de esta institucion? La
doctrina ha pretendido normalmente identificarla, desde
una perspectiva juridico-privada, bien con una permuta
forzosa, bien con una subrogacién real de unas parcelas
por otras. Desde una perspectiva juridico-publica, se la ha
calificado de expropiacion forzosa. Todas estas
posiciones, como acertadamente ha destacado
GONZALEZ PEREZ, incurren en el error de confundir la
esencia misma de la reparcelacion con sus efectos. Estos,
ciertamente, consisten en definitiva en una subrogacién
real, como hoy con toda claridad precisa el articulo 122
RG. Pero esta caracterizacién soélo explica la eficacia
juridico-privada de la reparcelacion y no su naturaleza
misma. Para captar debidamente ésta, hay que situar
necesariamente la reparcelacion en el contexto
institucional mas amplio en que se inserta. Desde este
punto de vista, la reparcelacion no es sino la pieza ultima
del proceso de definicion sucesiva del contenido
urbanistico del derecho de propiedad, tal como éste
aparece establecido en los arts. 76 y 87 LS y que ya
conocemos. El contenido normal del derecho de propiedad
del suelo es el resultado positivo de su definicién por la LS
0, en virtud de la misma, por los Planes urbanisticos, es
decir, de su delimitacion normativa. Pero lo peculiar de las

normas en que consisten los Planes radica, en su caracter
concreto y no general. De ahi que la definicion del
contenido del derecho de propiedad -contenido que viene
determinado no sdlo por la calificacion especifica del suelo,
sino también por el derecho a la justa distribucion de las
consecuencias de la desigual calificacion de los terrenos-
no pueda agotarse en la fase normativa de establecimiento
de la ordenacién urbanistica, debiendo extenderse a la de
gestion o ejecucion del planeamiento. Es en esta ultima
cuando normalmente se concretan las unidades de
ejecucion del Plan -los poligonos y unidades de actuacion-
y, consecuentemente, el marco de referencia para la
satisfaccion del principio de justa distribucion de beneficios
y cargas, mediante la aplicacion de las técnicas del
aprovechamiento medio y, en todo caso, de Ia
reparcelacion. Esta es, pues, el ultimo escalon del proceso
de definicion del contenido del derecho de propiedad del
suelo, encuadrado no en la fase de fijacion de la
ordenacion urbanistica, sino en la de gestion o ejecucion
de la misma.

La reparcelacion es, pues, una potestad urbanistica [art. 2,
b), LS], incardinada institucionalmente en la definicion, por
la ordenacion urbanistica del derecho de propiedad, de
naturaleza no normativa. Por eso mismo se traduce, en su
ejercicio, en un acto administrativo. Pero un acto
administrativo (el de aprobacién de la reparcelacién) que,
por su integraciéon en el mas amplio contexto institucional
indicado, debe quedar sujeto a un régimen especifico, para
evitar que, a través del mismo, pueda ser cuestionado
nuevamente todo el proceso de definicion del contenido del
derecho de propiedad que con él culmina, en definitiva, las
determinaciones sustantivas del planeamiento. De ahi que
el articulo 100.2 LS (art. 112 RG) s6lo admita la plena
impugnabilidad del acuerdo aprobatorio de la reparcelacion
en via administrativa, limitando ésta en Vvia
contencioso-administrativa a las cuestiones
procedimentales (y, aun dentro de las mismas, a los vicios
de nulidad radical) y de determinacion de la indemnizacion,
por aplicacion del principio de justa distribucién de
beneficios y cargas. Esta limitacion de las posibilidades de
revision judicial de la reparcelacion, que aparentemente
podria parecer hoy inconstitucional por contravencion de la
plenitud de la tutela judicial del ejercicio de los derechos e
intereses legitimos, garantizada por el art. 24.1 de la
Constitucion de 1978, adquiere su verdadero sentido y
alcance, si se interpreta, como debe serlo, como expresion
de los propios limites institucionales de la reparcelacion. La
impugnacion de fondo de ésta solo puede consistir en el
cuestionamiento de su correccién, por comparacion con las



determinaciones del Plan (pero no en el de la bondad de
estas ultimas) y en cuanto a la justicia misma de la
distribucion de beneficios y cargas que opera. Lo que no
impide en absoluto la impugnacion del Plan, que tiene su
marco propio, bien directa, bien indirectamente, con motivo
de la reparcelacion. Pero en tal caso, se estaria ejercitando
una accion distinta a la que contemplan los arts. 100.2 LS y
112 RG.

Es necesario precisar, sin embargo, que la funcién
redistributiva no es consustancial a toda la reparcelacion.
Esta funcion es imprescindible a la misma - como
determina el art. 72.3 RG- cuando, efectivamente, el Plan
asigne desigualmente a las fincas afectadas el volumen o
la superficie edificable, los usos urbanisticos o las
limitaciones y cargas de la propiedad. En otro caso, la
reparcelacion soélo procedera para cumplir su otra finalidad
esencial -la regularizacion de las fincas y la situacion del
aprovechamiento establecido por el Plan en zonas y sobre
parcelas aptas para la edificacion- o, especificamente, en
suelo urbanizable programado, (o en el calificado como
urbanizable por Normas Subsidiarias del Planeamiento),
para cumplir con la finalidad complementaria de
localizacién del aprovechamiento que a la Administracién
corresponde -en virtud del deber de cesion del 10 por 100
del aprovechamiento- en zona y sobre parcelas asimismo
edificables [arts. 72.1, d) y 57.2 RG].

Existen casos, sin embargo, en los que la reparcelacion -en
cualquiera de sus finalidades- no es siquiera necesaria.

Estos supuestos, que enumera el art. 73 RG, pueden
resumirse en los siguientes: a) inexistencia absoluta de las
causas a que hacen referencia las finalidades
institucionales  propias de la reparcelacion; b)
innecesaridad de la reparcelacion, aun concurriendo
alguna de las causas determinantes de la misma, por
renuncia a ella de los propietarios afectados, con mas -en
suelo urbanizable programado o de nueva urbanizacion
previsto en Normas Subsidiarias del Planeamiento-
aceptacion por la Administracion actuante, de la ubicacion
dada en el acuerdo de los propietarios al aprovechamiento
correspondiente a la misma; y c) gestion del Plan por
sistema de actuacion que, o bien excluya de suyo la
reparcelacion (sistema de expropiacién), o bien suponga la
satisfaccion de las finalidades institucionales de la misma
por cauces distintos (sistema de compensacion).

Este ultimo supuesto de excepcion a la aplicacion de la
reparcelacion plantea el tema de la relacion de ésta con los
sistemas de actuacion, es decir, de los procedimientos de
ejecucion de los Planes taxativamente fijados por la LS.

La reparcelacion no forma parte, ni se identifica con ningun
sistema de actuacion, aun cuando la reduccién de su
necesaria aplicacion al caso de gestion del Plan por el
sistema de cooperacion (que, junto con los dos
mencionados, completa la trilogia de sistemas legales)
pudiera hacer pensar otra cosa. La reparcelacion es una
institucion bien definida, que no puede confundirse con los
procedimientos de gestion urbanistica (econémica y de la
urbanizacion) para la ejecucién material de los Planes. Lo
que ocurre es que, mientras uno de estos procedimientos
-el de expropiacion- excluye, por sus propias
caracteristicas (supresion de la propiedad privada del
suelo, en el poligono o unidad de actuacion) la
reparcelacion, y el segundo -el de compensacion- resuelve
en si mismo, en razén a las condiciones en que se obliga a
desarrollar la gestion urbanistica, los problemas
reparcelatorios, sélo el tercero de ellos -el de cooperacion-
exige, por la dinamica misma de la formula de gestion en
que consiste, la reparcelacion (art. 131,2 LS). Pero de ello
no se sigue que, en el supuesto de gestion del Plan por el
sistema de compensacién, no deban cumplirse los fines
institucionales propios de la reparcelacion.
Sustantivamente hablando, este sistema no excluye la
reparcelacion, sino solo la aplicacion del régimen
especifico de ésta (requisitos y procedimiento), por
verificarse materialmente la misma a través de los cauces
especificos de la compensacién en que consiste dicho
sistema.

Finalmente, sélo resta decir que la reparcelacion no se
resuelve siempre y necesariamente -en cuanto técnica
redistributiva- en la adjudicacion de parcelas, es decir, en
términos de una compensacion en especie.

Puede suceder que la insuficiencia de suelo libre de
edificacién (en poligonos o unidades de edificacion ya en
parte edificados), la pequefa entidad de las diferencias
entre la parcela antigua y la nueva cuya adjudicacion en
reparcelacion deba corresponder, o la escasa cuantia de
los derechos de los propietarios afectados, obliguen a
proceder a compensaciones en metalico sustitutivas de la
adjudicacion de terrenos. En este sentido, el art. 99.3 LS
(arts. 89, 90 y 92.1 RG) permite excluir de toda nueva
adjudicacion en reparcelacion los terrenos ya edificados
con arreglo al planeamiento y aun los no edificados
conforme a éste cuando, en este ultimo caso, la diferencia
en mas o en menos entre el aprovechamiento conforme al
Plan y el que corresponderia al propietario, en proporcion a
su derecho en la reparcelacion, sea inferior al 15 por 100
de este ultimo; exclusién ésta, que obliga naturalmente a
proceder, en su caso, a compensar en metalico el valor del
aprovechamiento que, correspondiendo a otro y otros



afectados, no pueda ya situarse sobre las parcelas
excluidas. El art. 94.3 RG, por su parte, autoriza las
compensaciones en metalico cuando la adjudicacion de
parcela no agota el derecho del adjudicatario (siempre que
el resto del aprovechamiento que le queda por situar no
supere el 15 por 100 de la parcela minima segun el Plan) o
cuando la cuantia del derecho del interesado no alcance la
citada proporciéon. Y el art. 125.2 LS (articulo 74 RG)
permite, en el caso de que mas del 50 por 100 del poligono
o unidad de actuacién se halle ya edificado conforme al
Plan, reducir la reparcelacién a la pura redistribucién
material de los terrenos restantes, prescribiendo la
obligacion de establecer las indemnizaciones en metalico
que procedan, ello por la imposibilidad de proceder a
adjudicaciones del suelo. Por ultimo, puede darse un
supuesto -desde esta perspectiva, atipico- de
indemnizaciéon sustitutoria: el de incompatibilidad de
derechos reales con el planeamiento, en cuyo caso dicha
incompatibilidad se resuelve mediante la extincion de los
derechos y la indemnizaciéon de su valor (arts. 122.1 y
123.1 RG).

26.B) Requisitos y contenido.- Por lo pronto, la
reparcelacion presupone la existencia de un planeamiento
para cuya ejecucion se realiza precisamente. El Plan
preciso, para viabilizar la reparcelacion, es' distinto segun
la clase de suelo de que se trate: en suelo urbano, basta
con el Plan General, completado con el pertinente Estudio
de Detalle (si fuera preciso) o, en su caso, un Plan Especial
(de reforma interior, de saneamiento, etc...); y en suelo
urbanizable programado (pé6r el Plan General o por un
Programa de Actuacion Urbanistica) o destinado a nueva
urbanizacion por unas Normas Subsidiarias del
Planeamiento, se requiere, sin embargo, un Plan Parcial
(art. 80 RG).

La realizacion de la reparcelaciéon requiere, ademas, la
delimitacion del marco en que ésta ha de producirse, es
decir, de la unidad reparcelable. Esta coincide con la
unidad de ejecucion del planeamiento: el poligono o unidad
de actuacion. Precisamente por ello, el art. 117.2 LS sefiala
que todo poligono ha de cumplir, junto al de entidad
suficiente para justificar técnica y econdémicamente la
autonomia de la actuacion urbanistica, los requisitos de
capacidad de asuncidon de las cesiones obligatorias y
gratuitas de suelo y de realizacion de la distribucion
equitativa de los beneficios y cargas de la urbanizacion;
requisito este ultimo que, en todo caso, debe cumplir
también la unidad de actuacion en suelo urbano, cuando
en éste no sea factible la delimitacion poligonal.

La delimitacion de los poligonos o unidades de actuacion
puede estar prevista (y ello no es infrecuente) en los
propios Planes, con lo que la sola existencia de éstos, en
tal caso, viabiliza por si misma la reparcelacion. De no ser
asi, ha de procederse a dicha delimitacion con caracter
previo o simultdneo a la tramitacion y aprobacion del
proyecto de reparcelacion (art. 81 RG), con arreglo a un
especifico procedimiento desarrollado integramente ante
la Administracion actuante (competente incluso para su
resolucion), cuyos tramites esenciales son: aprobacion
inicial, informacion publica, aprobacion definitiva vy
publicacién de ésta en el Boletin Oficial de la Provincia (art.
38.1 RG). La especialidad mas destacada de la
delimitacién de la unidad reparcelable, con independencia
de si ésta se produce simultaneamente con la aprobacion
del Plan (por contener éste su divisién en poligonos o
unidades de actuacion) o de forma independiente, es que
los recursos interpuestos contra la misma no suspenden en
ningun caso el curso del expediente de reparcelacion. De
modificarse el poligono o unidad de actuacion, a resultas
de la estimacion del recurso después de aprobada la
reparcelacion, la cuestion se resuelve -sin revisar ésta-
mediante un nuevo expediente de reparcelacién
complementario dirigido a fijar las indemnizaciones que
procedan (art. 77.3 RG).

La delimitacién de la unidad reparcelable es condicion, a su
vez, para la determinacién de la comunidad reparcelatoria,
es decir, de los interesados que han de ser tenidos como
parte en el expediente de reparcelacién. Esta comunidad,
que tiene una importancia decisiva, en cuanto definitoria
del circulo de personas con derecho a participar en la
reparcelacion y en su resultado final, tiene una
composicion diversa segun los casos (art. 76 RG). Forman
parte siempre de la misma, como minimo, los propietarios
de terrenos incluidos en el poligono o unidad de actuacion,
los titulares de derechos reales sobre los mismos, los
arrendatarios rusticos y urbanos y, en general, los que
ostentan derechos o intereses patrimoniales legitimos
incluidos en la garantia expropiatoria, conforme al art. 1 de
la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de
1954 (si bien, en este Ultimo caso, soélo cuando
comparezcan en el expediente y acrediten la titularidad
alegada). En suelo urbanizable programado (clasificado
directamente por el Plan General o incluido en el &mbito de
un Programa de Actuacion Urbanistica) y en el destinado a
nueva urbanizacion por unas Normas Subsidiarias del
Planeamiento, se afiade a los anteriores -aunque no lo
precise el art. 76 RG, asi resulta del art. 85.1 RG- la propia
Administracion actuante, en su calidad de titular del10 por



100 del aprovechamiento de cesién obligatoria y gratuita.
Finalmente, solo en suelo urbanizable programado y en los
poligonos de los sectores que cuenten con
aprovechamiento medio superior al medio general de todo
aquel suelo, la comunidad reparcelatoria se incrementa
con los propietarios de terrenos no situados en los
poligonos a reparcelar, pero afectados por sistemas
generales, asi como con los titulares de derechos reales de
contenido patrimonial y los arrendatarios de los mismos,
que deban hacer efectivo su derecho a la justa distribucion
de beneficios y cargas en dichos poligonos.

Ahora bien, los miembros de la comunidad reparcelatoria
participan de ella -y entramos asi en el contenido de la
reparcelacion- en funcion de la naturaleza misma de los
respectivos derechos, cuya titularidad justifica su
incorporacion a dicha comunidad. Rige aqui el principio de
la subrogacion real. De este modo, solo los propietarios de
terrenos y la Administracion actuante tienen derecho a la
adjudicacion, en propiedad, de suelo en las parcelas
resultantes de la reparcelacion; mientras que los titulares
de derechos reales u otros derechos de contenido
patrimonial (aunque en este Ultimo caso, mediante acuerdo
separado e independientemente del de re- parcelacion: art.
85.3 RG) ostentan el de adjudicacion de idénticos
derechos sobre las nuevas fincas o parcelas, correlativas
de las originarias sobre las que operaban aquellos
derechos (arts. 85.2 y 122.2 RG). Ello, salvo que tales
derechos resulten ser incompatibles con el planeamiento o
que no exista una exacta correspondencia entre las fincas
originarias y las nuevas (impedimento para la operatividad
del principio de subrogacion real), en cuyo caso la
reparcelacion implica la extincion de los derechos y su
conversion en una indemnizacion sustitutoria (art. 124 RG).
En cuanto al derecho de adjudicacion de las parcelas
resultantes, las reglas que determinan su régimen
especifico pueden sintetizarse en las siguientes:

a) Recae no sobre la totalidad del poligono, sino soélo sobre
la superficie de éste susceptible, conforme al Plan, de
edificacién o aprovechamiento privado o, cuando menos,
de propiedad privada (arts. 88.1 y 97 RG). Queda, asi,
fiiera de la operacion reparcelatoria el suelo del poligono o
unidad de actuacion calificado por el Plan para usos
publicos (zonas verdes, parques Yy jardines, zonas
deportivas y de recreo y expansion, centros culturales,
viales, etc..., todos ellos publicos).

Ha de notarse que no es preciso que esta superficie esté
libre de toda edificacion. El planeamiento no sélo opera
sobre terrenos aun virgenes de todo proceso de
urbanizacion, sino también sobre suelo ya urbanizado e,
incluso, edificado (el ejemplo tipico es el del suelo urbano).
Pues bién, en este ultimo caso, los terrenos ya edificados

entran también en la reparcelaciéon, bien para su
adjudicacion en el estado en que se encuentren (en la
forma que mas adelante se precisard), bien para su
adjudicacién como parcelas para nueva edificacion, previa
demolicion de la construccion existente por estar ésta en
contradiccion con las determinaciones del planeamiento en
ejecucion (art. 91 RG).

b) La superficie asi concretada ha de adjudicarse por
fincas que reunan las condiciones (dimensiones vy
configuracion) impuestas con caracter general por el Plan
(o, en su defecto, por el propio proyecto de reparcelacion)
definitorias de la parcela minima edificable (articulo 93
RG). El supuesto ideal es que la cuantia del derecho del
comunero coincida, en su reconversién a suelo, con la
superficie de alguna de las parcelas resultantes de la
reparcelacion, con lo que, con su adjudicacién, quedaria
sin mas satisfecho aquel derecho. Pero esta coincidencia
exacta rara vez se dara en la practica. De ahi, las reglas
que establece el Reglamento de Gestién para la
adjudicacion (arts. 94 y 96 RG):

- La adjudicacion de fincas independientes (una por
cada titular) debe ser la regla general, siempre que la
cuantia de los derechos de los adjudicatarios lo permita. En
tal caso, ha de preferirse siempre la adjudicacién por
defecto a la adjudicacion por exceso (segun que la parcela
sea menor o mayor a la que, en realidad, se tuviera
derecho), procurando -en todo caso- que el defecto o el
exceso no sea superior al 15 por 100 del importe del
derecho del adjudicatario. Las diferencias en menos o mas
de la adjudicacion dan lugar, obviamente, a su
compensacion en metalico.

- Cuando no sea posible la adjudicacién de finca
independiente, por razén de la escasa cuantia de los
derechos de los propietarios u otra distinta, debe
procederse a la adjudicacion de fincas en proindiviso a
varios propietarios. Esta misma adjudicaciéon es de
aplicacion, en todo caso, al resto de superficie que quede
después de ultimadas todas las adjudicaciones de fincas
independientes o en proindiviso a que haya lugar.

- Los dos anteriores tipos de adjudicaciones son
preferibles, a su vez y por su orden, a la indemnizacién en
metalico; indemnizacion que solo procede, como regla
general, en el caso de que la cuantia de los derechos de
los propietarios no alcance el 15 por 100 de la parcela
minima edificable.

¢) La determinacion de la parcela que corresponda a cada
adjudicatario, o grupo de los mismos en proindiviso, debe
efectuarse con arreglo al criterio de la mayor proximidad
posible de aquelja a las antiguas propiedades de dichos
adjudicatarios, salvo el caso de que éstas se encontraran



-en mas del 50 por 100 de su superficie- en terrenos
destinados por el Plan a usos incompatibles con la
propiedad privada (art. 95 RG). Sin embargo, existen
algunos concretos supuestos en que los propietarios no
entran en el proceso de distribucion de nuevas parcelas,
teniendo un verdadero derecho a la conservacion de sus
terrenos primitivos (sin perjuicio de la eventual necesidad
de regularizacién de los linderos y de las indemnizaciones
en metalico que procedan). Son los siguientes:

- Terrenos ya edificados de conformidad al
planeamiento (articulo 89 RG).

- Terrenos ya edificados en disconformidad con el
planeamiento, pero en los que concurran todas y cada una
de las circunstancias enumeradas por el art. 90 RG.

- Terrenos aun no edificados, pero en los que se
cumplan los requisitos del art. 91 RG.

Pero, ¢cémo se llegan a determinar las adjudicaciones, o
en su caso, las indemnizaciones sustitutivas? Para ello son
precisas dos operaciones:

1.% operacioén: La definicion de los derechos con que los
diversos titulares de derechos participan en la comunidad
reparcelatoria.

Se rige esta definicion por reglas distintas, segun se trate
de una reparcelacion en suelo urbano, o en suelo
urbanizable programado, o de nueva urbanizacion segun
unas Normas Subsidiarias del Planeamiento. En el primer
caso, existe libertad de pacto (incluso de renuncia a la
reparcelacion) y, en defecto de acuerdo unanime, se aplica
la regla de la proporcionalidad del derecho al valor
urbanistico de la superficie de la finca respectiva (art. 86.2,
parr. 1 RG); valor que ha de establecerse conforme al
sistema de valoraciones del propio ordenamiento
urbanistico (arts. 103 y ss. LS y 131 y ss. RG),
expresandolo -en todo caso- en pesetas o unidades
convencionales, y que determina el coeficiente
representativo del derecho del propietario en la
reparcelacion y para la adjudicacion de las nuevas
parcelas (art. 86.2, parr. 2 RG). En el segundo caso, el
derecho de cada propietario viene determinado siempre
por la regla de la proporcionalidad a la superficie de sus
respectivas fincas (art. 86.1 RG). En ambos supuestos, la
fijacion de los derechos de los propietarios ha de hacerse
con referencia al momento histérico de iniciacion del
expediente de reparcelacion (art. 86.3 RG).

2° operacion: La valoracion de las nuevas fincas
resultantes de la reparcelacién. La regla aqui es la de
aplicacion de los criterios fijados por los propios miembros
de la comunidad reparcelatoria, que so6lo encuentran los

limites representados por la Ley, el planeamiento, el
interés publico y los derechos o intereses de terceros (art.
87 RG). En todo caso, el sistema de valoracién ha de ser
general (para toda la unidad reparcelable) y objetivo y tener
en cuenta las siguientes circunstancias: volumen
edificable, uso asignado por el Plan, situacion,
caracteristicas de las edificaciones permitidas y grado de
urbanizacion. No todas estas circunstancias operan por
igual a la hora de la valoracion, pues ésta debe basarse
necesariamente en el volumen, jugando el resto como
factores (expresados en coeficientes) correctores del
resultado obtenido (art. 88 RG). La valoracién final, aunque
pueda expresarse en puntos o unidades convencionales,
debe traducirse también a dinero, a los efectos de la
determinacion de las indemnizaciones sustitutorias que
procedan.

27. C) Procedimiento y efectos.- La diversidad
de fines a que puede servir la reparcelacion tiene un reflejo
directo en los aspectos procedimentales. Junto a un
procedimiento general, el Reglamento de Gestion regula
por ello tres procedimientos abreviados que se
corresponden con los supuestos de reparcelacion
voluntaria (acuerdo entre los afectados: art. 115 RG),
reparcelacion simplemente econdémica (limitada a la
determinacién de indemnizaciones sustitutorias: art. 116
RG) y reparcelacion reducida a la normalizacion de fincas
(para regularizacion de la configuracion fisica de las
parcelas: arts. 117 a 121 RG). Aqui nos vamos a
circunscribir al procedimiento general, que es el aplicable
en todo caso cuando la reparcelacion deba cumplir, en
plenitud, su funcién redistributiva. Este procedimiento
general aparece regulado en los arts. 101 a 114 RG y en él
cabe distinguir las siguientes fases:

28. a) Iniciacion.- En esta fase no tiene lugar
aun operacién reparcelatoria alguna propiamente dicha.
Consiste mas bien en los actos preparatorios precisos a la
realizacion de la reparcelacion. Conforme al art. 98.1 LS
[art. 101.1 a) RG], el expediente de reparcelacién se inicia
por ministerio de la Ley, es decir, automaticamente con la
aprobacion definitiva de la delimitacion del poligono o
unidad de actuacion -que equivale a unidad reparcelable-.”
De esta regla se apartan soélo los supuestos de la
tramitacion simultanea de la reparcelacion con el Plan de

7. En el caso de Planes sujetos al derecho transitorio, es decir, anteriores a
la Ley de Reforma de 1975, la iniciacion de la reparcelacion requiere
siempre acuerdo expreso;, art. 101.1,6) RG.



cuya futura ejecucion se trate o, en su caso, con la
delimitacion del poligono o unidad de actuacion; supuestos
en que la iniciacion del expediente de reparcelacion se
entiende producida con el acuerdo de aprobacion inicial del
Plan o del proyecto de delimitacion (art. 101.2 RG). En todo
caso, la iniciacion del expediente reparcelatorio requiere,
para su eficacia, la pertinente publicacion en el Boletin
Oficial de la Provincia 'y en uno al menos de los periodicos
de mayor circulacion de la Provincia, asi como su
notificacion personal a los propietarios incluidos en el
poligono y a los de suelo exterior al mismo, ocupado por
sistemas generales a los que haya indicado dicho poligono
para hacer efectivos sus derechos. La generalidad y el
automatismo, con que la iniciacion del expediente de
reparcelacion aparece regulada, plantea de nuevo el
problema de la relacion del instituto reparcelatorio con los
sistemas de actuacion; problema que no es en absoluto
tedrico, pues de la resolucion que se le dé dependera el
ambito de aplicacion de los importantes efectos derivados
de dicha iniciacién: suspension y revision de licencias. Por
lo pronto, es evidente que tal iniciacion no se produce
cuando el sistema fijado para la actuacion en el poligono
sea el de expropiacion, en cuanto que ésta excluye de suyo
la iniciativa privada en la gestion del Plan [arts. 98.1, b) LS
y 73, b) RG]. El sistema de compensacion, por su parte, y
segulin ya nos consta (uUltimos articulos citados), implica
también la innecesaridad de la reparcelacion, por cumplir la
finalidad redistributiva de ésta a través del principio de
solidaridad de beneficios y cargas instrumentado en Junta
de Compensacion. Pero esta innecesaridad sélo afecta, en
principio, al proyecto de reparcelacién en cuanto tal, pues
éste es sustituido en el sistema de compensacion por las
bases de actuacién del mismo, documento dirigido al
establecimiento de los criterios de valoracion precisos para
efectuar las operaciones redistributivas materialmente
propias de la reparcelacion (art. 167 RG). En lo demas,
deben serle de aplicacion las técnicas cautelares propias
del estado reparcelatorio (derivadas precisamente de la
iniciacion del expediente de reparcelacion que
estudiamos), en cuanto Unicos medios legales
garantizadores de la viabilidad misma de Ilas
determinaciones del planeamiento de cuya ejecucion se
trata. En el sistema de cooperacion, por ultimo, ningun
problema se plantea, pues su aplicacién exige legalmente,
en principio, la reparcelacion (arts. 131.2 LS y 186.3 RG).
No obstante, y con independencia del sistema de
actuacion, de entre los dos ultimos citados, establecido
para la ejecucion del Plan, la iniciacion del expediente
reparcelatorio (y sus efectos) no se produce en los

restantes supuestos legales de exclusion de Ila
reparcelacion, enumerados en el art. 73 RG y que ya
conocemos. Para ello sera preciso, sin embargo, que asi
se disponga expresamente por acto de la Administracion
actuante, con ocasion de la aprobacién definitiva de la
delimitacion del poligono o unidad de actuacion.

Iniciado el expediente de reparcelacion, tanto la
Administracion actuante (reclamacion del Registro de la
Propiedad de certificacion de titularidad y cargas de todas
las fincas incluidas en la unidad de actuacion: art. 102 RG),
como los particulares afectados (exhibicién de los titulos
que posean y declaracion de las situaciones juridicas que
afectan a sus fincas: art. 103 RG) quedan obligados a
practicar las actuaciones conducentes a la determinacion
de la comunidad reparcelatoria. Pero lo que aqui mas nos
interesa son los efectos cautelares, que se siguen sin mas
de la iniciacion del expediente: la suspension de licencias y
la posibilidad de la revision de las ya otorgadas.

La suspension de licencias se entiende implicita - sin
necesidad de declaracidon expresa alguna- en la iniciacién
del expediente de reparcelacion (arts. 98.2, parr. 1 LS y
104 RG). Significa ello que la suspensién entra en vigor
con la publicacion del anuncio de la iniciacion del
expediente. La medida se extiende a todo el poligono o
unidad de actuacion a que se refiera el expediente,
comprende todas las licencias relativas a cualesquiera
actividades que impliquen alteracion de la configuracion
fisica de las fincas (terrenos o edificaciones) o perturbacion
del resultado final de la reparcelacion y no tiene una
duracion prefijada de antemano, en cuanto permanece
hasta la firmeza en via administrativa del acuerdo
aprobatorio de la reparcelacion. Esto ultimo se entiende
para el supuesto de que la actuacién se gestione por el
sistema de cooperacion (art. 133 LS). En el caso de
aplicacion del sistema de compensacion, la suspension
cesara en el momento de aprobacion por la Administracion
actuante de las bases de actuacion del sistema (art. 126.2
LS); bases que deben determinar el momento en que
pueda edificarse en el poligono (art. 167.1 RG).

Esta medida cautelar puede superponerse a la idéntica que
deriva de la aprobacion inicial del planeamiento (en
especial, cuando el expediente de 'reparcelacion se tramite
conjunta y simultaneamente con el Plan de cuya ejecucion
se trata), pero no se confunde en absoluto con ella. Esta
tiecne en todo caso un plazo de duracion maxima
legalmente prefijado, mientras que la de la reparcelacion
contindia operando desde luego -pasado dicho plazo y



cesada la vigencia de aquélla- hasta la firmeza

administrativa del acuerdo reparcelatorio.

Finalmente, la iniciacion del expediente de reparcelacién
(mas exactamente su publicacion) determina la habilitacion
del Ayuntamiento correspondiente, para revisar de oficio
las licencias ya concedidas en el poligono o unidad de
actuacion, por incompatibilidad de las mismas con la
ejecucion del planeamiento (arts. 98.2, parr. 3 LS y 105
RG). Esta habilitacion no supone novedad alguna, en
cuanto manifestacion especifica del mas amplio supuesto
de revocacion de licencias por circunstancias sobrevenidas
a su otorgamiento, previsto en el art. 16 del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales, aprobado por
Decreto de 17 de junio de 1955. La revision de las licencias
da lugar por ello siempre a indemnizacion. No obstante, el
art. 105.2 RG precisa un supuesto en que no existe
derecho a indemnizacion: cuando, ademas de la
incompatibilidad de la licencia con el planeamiento a
ejecutar, se comprueba la ilegalidad de dicha autorizacion;
en cuyo caso la revisiéon se efectua en la forma prevenida
en los arts. 186 y sigs. LS, es decir, encuadrando el
supuesto en los mecanismos especificos de disciplina
urbanistica.

29.b) Sustanciaciéon y resolucién.- La reparcelacion
propiamente dicha comienza a tramitarse con la
formulacién del respectivo proyecto, instrumento en que
debe quedar concretado todo el contenido de Ia
reparcelacion que mas arriba hemos precisado. Ello, en los
siguientes documentos: memoria; relaciéon de propietarios
e interesados (expresando la naturaleza y cuantia de sus
derechos); propuesta de adjudicacion de las fincas
resultantes (concretando el aprovechamiento urbanistico
en cada una Yy designando nominalmente sus
adjudicatarios); tasacion de los derechos, edificaciones,
construcciones y plantaciones que deban extinguirse o
destruirse para la ejecucion del Plan; cuenta de liquidacion
provisional (comprensiva de las indemnizaciones
sustitutorias por diferencias de adjudicacién y de la
distribucion a prorrata de los gastos de urbanizacion y de
proyectos inicialmente previstos) (art. 100 RG); y planos.®
Estos documentos no son obligatorios en todo caso: el
contenido documental del proyecto de reparcelacion
depende de la finalidad especifica perseguida en cada
supuesto.

8. Fundamentalmente, los expresivos de la situacion factica previa del
poligono -delimitacion de la unidad reparcelable, linderos de tas fincas
afectadas, edificaciones y demas elementos existentes- y de la situacion
final resultante -linderos de las nuevas fincas adjudicadas y clasificacion
y valoracion de éstas arts. 82 a 84 RG).

El proyecto de reparcelacion es, pues, la pieza clave en la
aplicacion practica de la institucion, en cuanto plasmacion
documental de todas las operaciones redistributivas,
economicas, de regularizacion de fincas o de situacion de
aprovechamiento en que consiste, y vehiculo para la
sustanciacion y resolucion del expediente reparcelatorio.

La formulacion del proyecto corresponde, en principio, a
los propietarios afectados, siempre que éstos representen
los dos tercios del numero total de propietarios y el 80 por
100 de la superficie de la unidad reparcelable (en el
cémputo de ambas mayorias han de tenerse en cuenta los
propietarios de suelo exterior a la unidad, afectado por
sistemas generales y la superficie de sus propiedades)
[arts. 98.3, a) LS y 106 RG]. Sdlo si los interesados
renuncian expresamente a su derecho o, en todo caso, si
transcurrieren tres meses desde la iniciacion del
expediente reparcelatorio (debe entenderse desde la
publicacién de la misma) sin que hubieren hecho uso de tal
derecho en debida forma, queda legitimada Ila
Administracion actuante para formular por si misma, de
oficio, el proyecto, bien encomendando su redaccion a los
servicios propios o técnicos titulados o empresas
especializadas, bien asumiendo como propio el proyecto
que haya formulado cualquier interesado; proyecto que
debera quedar ultimado en el plazo maximo de seis meses
(art. 107 RG).

Formulado el proyecto, su tramitaciéon es bien sencilla,
verificandose por los tramites de aprobacién inicial,
informacién publica y audiencia simultanea de los
interesados por plazo de un mes; informe sobre las
observaciones deducidas y, en su caso (de sefalar el
informe la procedencia de introducir rectificaciones en el
proyecto), tramite de audiencia a los interesados afectados
por quince dias o a todos los interesados, si las
rectificaciones inciden sustan- cialmente en el contenido
general del proyecto o afectan a la mayor parte de
aquéllos- por plazo de un mes, y aprobacion definitiva del
proyecto o denegacion de ésta (arts. 108 a 110 RG). 30.c)
Formalizacién documental y registral de la reparcelacion.-
Firme en via administrativa el acuerdo de aprobacion
definitiva del proyecto de reparcelacién, aparte de su
notificacion personal a los interesados, la Administracién
actuante ha de proceder al otorgamiento de escritura
publica o a expedir documento con las solemnidades y
requisitos dispuestos para las actas de sus acuerdos, cuyo
contenido ha de concretar -en esencia- la situacion juridica
de las propiedades, antes y después de la reparcelacion
(art. 113 RG). EIl titulo asi establecido se inscribe
finalmente en el Registro de la Propiedad, conforme -en
esencia- a las siguientes reglas



- Cancelacion de las hojas registrales
correspondientes a las antiguas fincas, con anotacion de la
extincion de todos los derechos incompatibles con la
ejecucion del planeamiento.

- Apertura de nueva hoja registral a todas y cada una de
las fincas resultantes adjudicadas, incluso de las afectadas
a cualquier servicio publico o las que pasen a incorporarse
al Patrimonio municipal del suelo.

- En todo caso, han de hacerse constar las cargas y
gravamenes que subsistan o se establezcan sobre las
fincas resultantes y cualesquiera otras circunstancias que
puedan afectar a las titularidades inscritas con arreglo de la
legislacién hipotecaria y, en todo caso, la cuantia del saldo
de la liquidacion provisional (arts. 101 LS y 114 RG).

Resta solo por hacer una breve referencia a los efectos de
la reparcelacion, que son de dos 6rdenes: juridico-reales y
econdmicos. Los efectos juridico-reales se concretan en
los siguientes:

1. La subrogacion real de las antiguas por las nuevas
parcelas y de las titularidades existentes sobre las
primeras y compatibles con el planeamiento por idénticas
sobre las segundas, siempre que quede establecida
claramente la correspondencia entre unas y otras fincas.
En otro caso, el acuerdo reparcelatorio constituye,
respecto al derecho de propiedad, titulo de adquisicion
originario a favor del adjudicatario de las parcelas de que
se ftrate, en plena propiedad y sin mas cargas que las
establecidas en el acuerdo vy, respecto del resto de las
titularidades, titulo de extincion de éstas y del derecho a la
pertinente indemnizacion sustitutoria [arts. 100.1, b) LS y
122y 123 RG].

2. La afeccion, con caracter real y preferente, de las fincas
resultantes al pago del saldo de la cuenta de liquidacion,
del proyecto de reparcelacion que a cada una se le asigne
[arts. 100.1, ¢) LS y 126 RG].

3. La cesion de derecho al Municipio en que se actue, en
pleno dominio y libre de cargas, de todos los terrenos de
cesion obligatoria segun el Plan [arts. 100.1, a) LS y 214
RG].

Cuando los terrenos cedidos estén destinados por el Plan
al dominio publico, se produce, ademas, la afeccién de los
mismos, sin mas tramites, a éste.

4. La eficacia propia del acta de ocupacién en el
procedimiento de expropiacion respecto de las
plantaciones, obras, edificaciones, instalaciones y mejoras
que deban destruirse o demolerse (art. 125 RG).

Los efectos econdmicos, finalmente, radican en la
exigibilidad de los saldos de la cuenta provisional o, en su

caso, de la definitiva de liquidacién de la reparcelacion
(esta cuenta definitiva tiene lugar una vez concluidas las
obras de urbanizacion y antes de transcurrir cinco afios
desde dicho momento: art. 128 RG). La liquidacion
definitiva ha de tramitarse y aprobarse en la misma forma
que el proyecto de reparcelacion (art. 129 RG). Los saldos
arrojados y exigibles que medien entre cada uno de los
interesados y la Administracién actuante constituyen
deudas liquidas que, en caso de impago, pueden exigirse
por via de apremio (art. 127.4 RG).

31. La problematica especifica del suelo urbano.- La
nueva técnica del aprovechamiento medio juega
unicamente, en el suelo urbanizable programado. La
efectividad del derecho a la justa distribucién de beneficios
y cargas en el suelo urbano queda encomendada por
entero, consiguientemente, a la reparcelacion; institucion
ésta, cuya aplicacion en dicho suelo plantea decisivas
dificultades por la elemental circunstancia de que el suelo
urbano aparece normalmente -a la hora de dicha
aplicacion- urbanizado y consolidado por la edificacion.
Justamente reside aqui la razén de que el planeamiento
sea, en este suelo y por lo general, conservador de la
situacion preexistente, pues toda modificacion de ésta
supone una operacion de cirugia urbana a realizar, salvo
excepciones, mediante las oportunas expropiaciones. El
resultado es un superior proble- matismo de la ordenacion
y gestion urbanistica en el suelo urbano.

La causa radica en que las técnicas arbitradas por la LS
-incluso la reparcelacion- estan pensadas
fundamentalmente para el proceso de nueva urbanizacion
y no para las actuaciones en suelo ya consolidado. Esto es
algo que, con caracter general, ya fue denunciado,
tempranamente (en 1957) por uno de nosotros, al hacer
notar que la LS de 1956 era una Ley de expansion urbana.
Este juicio vale igualmente, como ha sostenido T.R.
FERNANDEZ- RODRIGUEZ, para el actual texto legal.
Este, en efecto, y sin perjuicio de pretender una ordenacion
integral del territorio, tiene a la vista el objetivo primordial
del proceso de nueva urbanizacion, de creacion de suelo
urbanizado y su consecuente edificacion. Por ello, todas
sus técnicas aparecen articuladas en funcién de ese
objetivo basico. Si esta caracteristica de la LS pudo ser
disculpable en 1956, no lo es hoy, en que las aspiraciones
y metas sociales (y, por supuesto, las necesidades de este
orden) han cambiado. Hoy no se aspira tanto al crecimiento
de las ciudades (con su secuela de ter- ciarizacién vy
obsolescencia de los centros urbanos), cuanto al
mantenimiento de las mismas en dimensiones razonables
y a la conservacion y revalorizacion de los centros urbanos
y su patrimonio inmobiliario. Y para esta finalidad, la LS no



arbitra ni facilita técnicas minimamente adecuadas, sino
que aplica sin matizacion las establecidas para el
desarrollo de nuevo suelo urbanizado. Asi:

a) Las operaciones de reforma interior para la dotacion
de equipamientos comunitarios o la remodelacion de
sectores urbanos tropiezan, primero con la dificultad de la
delimitacion de poligonos o unidades de actuacion,
capaces de cumplir el requisito de asuncion y distribucién
de beneficios y cargas; y, luego, con el practicamente
insuperable de su gestion (reparcelacion), por lo que el
unico sistema de actuacion normalmente viable es el de la
expropiacion; sistema que con toda frecuencia es
impracticable econémicamente.

b) Las, en principio, mas simples medidas de pura
proteccion tropiezan, si no con la dificultad de su gestion, si
con el mecanismo de cierre del entero estatuto del derecho
de propiedad: la indemnizabilidad de las vinculaciones
singulares; vinculaciones en que, en la mayoria de los
casos, se traducen aquellas medidas al operar en suelo ya
consolidado.

La situacion expuesta demanda, a todas luces, su
correccion, la cual no parece que pueda venir -plena y
eficazmente al menos- sino por la via de una reforma
legislativa, que introduzca las necesarias correcciones en
las técnicas de gestion (cuando menos) para adaptarlas a
las especificas exigencias de la actuacion en suelo urbano.
No obstante, la alternativa del agotamiento de las
posibilidades que encierra ya, el actual ordenamiento
parece ofrecer alguna solucién, por mas que sea parcial.
En esta linea se situan las llamadas Transferencias de
Aprovechamiento Urbanistico; mecanismo estudiado en
nuestra doctrina fundamentalmente por ENRIQUEZ DE
SALAMANCA y GARCIA BELLIDO e implantado ya en
algunos Municipios (los primeros, los de Elda, Petrel, Ibi y
Campello, en Alicante), sobre la base de modelos tomados
de otros Derechos (Francia: transferi du coefficient
d'occupation du sol; EE.UU: transfer of development rights)
y en el entendido de que tiene encaje y encuentra
cobertura en el nuestro. No obstante, los primeros
pronunciamientos judiciales recaidos sobre el tema
(Sentencias de la Audiencia Territorial de Valencia de 14
de febrero y 21 de junio de 1979) se inclinan por su no
admisibilidad en nuestro sistema urbanistico.

Por de pronto y prescindiendo ahora de cualquier
valoracion juridica, debe decirse -en contra de
injustificadas expectativas que ha despertado- que se trata
de una técnica modesta, a través de la cual no puede
pretenderse la entera solucion de los problemas de gestion
urbanistica en suelo urbano. Antes bien, su operatividad,
para ser eficaz, ha de partir de un planteamiento realista

y modesto, dirigido derechamente a la obtencién, gratuita
para el Municipio, del suelo calificado para equipamiento
comunitario o en el que existan edificios de valor artistico o
puramente ambiental, para -en este ultimo caso- conseguir
su mantenimiento y evitar su abandono y dedicacién a
usos disfuncionales.

La idea motriz es la de aprovechamiento tipo, que actia en
suelo urbano a semejanza -servata distan- tia- del
aprovechamiento medio en suelo urbaniza- ble
programado. Quiere decirse que opera como
determinacién del planeamiento (y para la definicién del
derecho de propiedad) y como técnica de gestion.

32. a) Como determinacion de planeamiento’.

1. Consiste en la fijaciéon de un aprovechamiento que
iguala, en principio, la situacion de los propietarios, bien en
todo el suelo urbano, bien por zonas homogéneas
Unicamente.

La igualacion viene dada por el dato de que el
aprovechamiento tipo (m”m? con independencia de la
localizacién, uso, destino y propiedad de las parcelas)
expresa el contenido normal del derecho de propiedad.

2. La anterior fijacion no excluye, obviamente (como
tampoco lo hace el aprovechamiento medio en suelo
urbanizable programado), la libre calificacion del suelo, es
decir, la asignacién a éste de usos pormenorizados por
zonas o parcelas. Consecuentemente, de ello resultara:

*  La autorizacion en unas parcelas de una edificabilidad
mayor que la del aprovechamiento tipo (aprovechamiento
excepcional o por exceso).

* El sefalamiento a ofras parcelas de un
aprovechamiento inferior al tipo e, incluso, igual a cero
(aprovechamiento por defecto); circunstancia ésta que
obedecera normalmente a la vinculacion de dichas
parcelas a destinos tales como espacios libres o
equipamiento comunitario, asi como a la imposiciéon de
medidas protectoras, especialmente la de congelacion de
los aprovechamientos existentes (catalogacion de
edificios, conservacion del patrimonio urbano de valor
ambiental).

3. A las anteriores determinaciones se afade Ia
prescripcion de la acumulabilidad en las parcelas con
aprovechamiento por exceso (y para obtener el que le falta
hasta alcanzar el atribuido por su calificacion) del
aprovechamiento de que son privadas (diferencia entre el
aprovechamiento tipo y el real resultante de la calificacién)
las parcelas con aprovechamiento por defecto. Esta
acumulacion puede ser estatuida:

*  con caracter obligatorio: los propietarios de parcelas
con aprovechamiento por exceso no pueden edificar sino
después de haber acumulado el total (o al menos parte) de



aprovechamiento autorizado en dichas parcelas; opcion la
mas acorde con la operatividad de las transferencias
estudiadas;

* con caracter potestativo.
33.b) Como técnica de gestion'.

1. Implica la habilitacién de la compensacién de las
desigualdades derivadas del planeamiento incluso por
iniciativa de los propietarios, es decir, sin una gestién
activa y continuada municipal.

2. Las compensaciones se producen por la dinamica del
especifico mercado generado por la técnica de las
transferencias de aprovechamiento urbanistico® mediante
compensacion libremente convenida, formalizada en una
reparcelacion voluntaria. Esta ultima puede ser intrazonal
(dentro de una zona homogénea) o interzonal. El
Ayuntamiento se limita a la comprobacion de las
operaciones de acumulacién y a la aprobacion de la
reparcelacion.

3. Cada transferencia de aprovechamiento lleva consigo la
cesion gratuita del suelo "liberado de su aprovechamiento
lucrativo" (por virtud de la acumulacion de éste en otro
lugar) al Ayuntamiento o del correspondiente al edificio
objeto de proteccion (éste, en si mismo, debera ser objeto
de adquisicion aparte).

De este modo se consigue suelo publico para dotaciones,
asi como el paso a mano publica del patrimonio
inmobiliario merecedor de conservacion, sin costo alguno
(salvo el de los edificios) para el erario publico.

En esta faceta de gestion es donde manifiesta el
aprovechamiento  tipo sus diferencias con el
aprovechamiento medio, pues éste es el valor medio
(aritméticamente exacto) de los aprovechamientos,
mientras que en aquél debe haber diferencia entre el
volumen de aprovechamiento por defecto y por exceso
para que, en la ultima etapa de las transferencias, no se
produzcan situaciones obligo o monopolisticas.

¢ Tiene cobertura, en efecto, esta nueva técnica en nuestro
Derecho? La respuesta a este interrogante debe ser, a
nuestro juicio, positiva. Asi ha venido a corroborarlo la
Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de junio de 1981,
recaida en uno de los recursos de alzada a que habian
dado lugar los primeros pronunciamientos judiciales antes
aludidos.

9 Mercado producido por la existencia de una demanda -parcelas que
precisan de superficie o volumen para su edificacién- y de una oferta
-parcelas que carecen de aprovechamiento lucrativo o lo tienen sélo
inferior al tipo y cuyos propietarios, para realizar el aprovechamiento que
les corresponde [hasta el tipo], han de localizarlo en las parcelas
anteriores-.

En primer término, ninguna duda parece ofrecer la
legalidad de la fijacion del aprovechamiento tipo en suelo
urbano, para definir el contenido del derecho de propiedad.
La remision legal al planeamiento es en este punto, como
sabemos y resulta de los articulos 76 y 87.1 LS,
practicamente incondicionada, por lo que este extremo no
precisa de ulterior argumentacion. Idéntica a
problematicidad puede predicarse de la posibilidad de la
cesion obligatoria de las reservas de suelo publico (que lo
puede ser siempre que sea factible la justa distribucion:
articulo 69.1 LS) y de la imposicion de la carga de
acumulacion de  aprovechamientos (en  cuanto
contrapartida del beneficio de exceso de aprovechamiento,
habilitada por la potestad de impedir la desigual atribucién
de beneficios y cargas del articulo 3.2, b), LS).

El problema radica mas bien en la fase de la gestion. Por
de pronto, la desigualdad de los aprovechamientos reales
genera el derecho-deber de la justa distribucién de los
mismos; distribucién que, por imperativo del articulo 83.4
LS, ha de efectuarse a través de la reparcelacion,
conforme a los articulos 97.2 y 117.3 LS. Aqui es donde la
técnica analizada tropieza con el principal escollo. Porque
el sistema legal parte del principio de la ejecucién del
planeamiento por poligonos o unidades de actuacién
delimitados, cerrados y continuos. Asi resulta claramente
del articulo 117 LS, que unicamente excepcional las
actuaciones aisladas en suelo urbano (que aqui no
interesan, porque conducen a la expropiacion). Este es, a
nuestro juicio, el motivo basico del juicio negativo
contenido en las Sentencias de la Audiencia territorial de
Valencia, a que mas arriba hemos hecho mencion. Ante la
evidencia de este claro principio, ninguna duda ofrece que
las transferencias de aprovechamiento urbanistico no
pueden configurarse como la técnica primaria de gestion,
sino Unicamente como la alternativa para los casos de
imposibilidad de delimitacion de poligonos, con los
requisitos del articulo 117.2 LS.

Esta alternativa la facilita el nimero 3 del mismo articulo
117 LS, al autorizar en tales casos la delimitacion de
unidades de actuacion con el solo requisito de que
permitan la justa distribucién de beneficios y cargas. Ahora
bien, su misma viabilidad depende de que este concepto
de unidad de actuacion no exija, al igual que el de poligono,
la continuidad territorial. Pues bien, el articulo 78.3 RG
despeja esta incognita, precisamente en los términos
suficientes para permitir el juego de la técnica que nos
ocupa, pues:



- Autoriza unidades reparcelabas, en suelo urbano, de
caracter discontinuo e incluso referidas a parcelas
aisladas.

- Hace depender esa autorizaciéon de la condicion de
que se trate de reparcelacion voluntaria (lo que es el caso),
quede asegurado el cumplimiento del Plan y no se irrogue
perjuicio a terceros propietarios.

Salvada esta primera e importante dificultad, conviene
dejar aclarado que el hecho de que la reparcelacion
voluntaria, en que se instrumentan las transferencias de
aprovechamiento urbanistico, se circunscriba a la justa
distribucion de beneficios y cargas o a la situacion del
aprovechamiento lucrativo en zonas aptas para la
edificacion, ningun obstaculo legal representa con dicha
técnica, toda vez que el articulo 72.2 RG prescribe que
cualquiera de las finalidades propias de la reparcelacion
justifica por si sola ésta, aunque no concurran las otras.

Es claro, pues, que puede convenirse con GARCIA
BELLIDO y ENRIQUEZ DE SALAMANCA que la técnica de
las transferencias de aprovechamiento urbanistico
constituye un mecanismo que, lejos de ser extra o contra
legem, encaja y se inserta perfectamente en el sistema
legal urbanistico vigente.

Con todo, y en razén a lo dicho, la técnica de las
transferencias de aprovechamiento no ofrece una total
solucion a los problemas de gestion urbanistica del suelo
urbano. Por ello, la solucion de estos problemas deberia
ser uno de los objetivos insoslayables de toda reforma
legal urbanistica.
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