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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8872 Pleno. Sentencia 61/1987, de 20 de marzo
de 1897. Recursos de inconstitucionalidad
2.477/,1880 2479/1990. 2.481,/1990,
2.486/1990, 2.487/1890 y 2.488/1890
{acumulados). Promovidos, respectivamente,
por el Parlamento de Navarra. el Consejo de
Gobierno de la Diputacion Regional de Can-
tabria, el Consejo Ejecutivo de fa Generalidad
de Catalufia, la Diputacion General de Aragén,
la Junta de Castilla y Ledn y e Gobierno de
Canarias contra. la Ley 8/1980, sobre Refor-
ma del Régimen Urbanistico y Valoracionas
del Suelo, y en los recursos de inconstitucio-
nalidad, acumulados a los anteriores,
233771882, 2.341/1882 y 2.342/1992,
promovidos, respectivamente, por el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, la Diputacidn General de
Aragon y ef Consejo Ejecutivo de la Genera-
lidad de Catalunia frente al texto refundidec de
la Ley sobre el Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana, aprobado por Real Decreto
Legisiativo 1/1992, de 26 de junio. Voto
particular.

El Pleno del Tribunal Constitucicnal, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabalddn Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Requeral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendiz4bal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Farga
y Cabrera, don Tomas S. Vives Antdn y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN-NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
nams., 2.477/90, 2.478/90, 2.481/50, 2.486/30,
2487790 y 2.488/90, interpuestos, respectivamente,
por el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobierno
de la Diputacidén Regional de Cantabrra, el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufa, la Diputacion Gene-
ral de Aragdn, la Junta de Castilla y Ledn y el Gabierno
de Canarias contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre
Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Sue-
lo, v en les recursos de inconstitucionalidad, acumulados
a los anteriores, nims. 2.337/92, 2.341/92 vy
2.342/92, interpuestos, respectivamente, por el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares, la Diputacion General de Aragon y el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia frente al texto
refundido de !a Ley sobre el Régimen del Suelo y Orde-
nacidn Urbana, aprobado por Real Decreto Legisiativo
1/1992, de 26 de junio. Ha sido parte el Abogado del

Estado y Ponentes los Magistrados don Enrigue Ruiz
Vadillo y don Pablo Garcia Manzano, quienes expresan
el parecer del Tribunal.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado el 26 de octubre de
1990, el Parlamento de Navarra, representado por su
Letrado Mavor dan Martin Maria Razquin Lizarraga, inter-
puso recursg de inconstitucionalidad contra la Ley
8/1890, de 25 de julio {«Boletin Oficial del Estado»
nam, 179, del 27}, scbre Reforma del Régimen Urba-
nistico y Valoraciones del Suelo, impugnando la Ley en
su globalidad por vicio de incompetencia, asi como &l
contenido de la Disposicion final primera, apartado 1,
en cuanto declara bésicos los preceptos en ella enu-
merados, y asimismo la Disposicién final primera, apar-
tado 2, arts. 21, 57.1 b} y 2 b) y 78, por infringir &l
art. 148.1.3 C.E., en relacidon con los arts. 40.1, 44 vy
b7 de la Ley Orgénica de Reintegracion y Amejoramignto
del Régimen Foral de Navarra (LO.RAFNA} Aduce
el recurrente los argumentos que a contmuac:on se
resumen:

A) Un primer motive de inconstitucionalidad radica
en la incompetencia de las Cortes Generales para dictar
una Ley del Suelo en los términos de la impugnada vy
por carecer de titulos competenciales para declarar basi-
ca fa Ley en los términos de la Disposicion final pnmera,
apartado 1. En efecto, es conocido que [a totalidad de
las Comunidades Auténomas han asumido en el marco
del art. 148.1.3 C.E. competencias exclusivas en materia
de ordenacion dei territorio, urbanismo y vivienda. Asi,
por obra de la Constitucion y de los Estatutos de Auto-
nomia, la competencia sobre la materia urbanismo vy
vivienda corresponde a las Comunidades Autdnomas en
general, y en este caso a la Comunidad Foral de Navarra
en particular (art. 44,1 L.O.R.AF.N.A}). Ello justifica el
que, en virtud de dicho titulo competencial, Navarra haya
aprobado, entre otras, las Leyes Forales 12/1986, de
11 de noviembre, de Ordenacion del Territorio; 6/1987,
de 10 de abril, de Normas Urbanisticas Regionales para
la Proteccion y Uso del Territario, y 7/1889, de 8 de
junio, de Medidas de Intervencion en Materia de Suelo
y Vivienda. Ahora bien, de la circunstancia de que la
materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivien
da haya sido asumida como competencia exclusiva por
las Comunidades Autdnomas no deriva que el Estado
haya quedado desapoderado, en términos absaiutos, de
competencia en esta materia, especialmente en lo que
hace referencia a la lamada «propiedad urbanistica» {art.
149.1.8 C.E.) y ala regulacién de las condiciones basicas
que garantizan la iguaidad de todos los espanoles en
el gjercicio de los derechos {art. 149.1.1 C.E). Sin embar-
go, st deriva la interdiccidon para el Estado de aprobar
una Ley cen vocacidn de cddigo urbanistico, que modi-
fique sustancialmente el sistema de distribucion de com-
petencias en materia de urbanismo y vivienda. De tal
suerte que con la Ley 8/1990 el Estado aparece como
titular de una aparente competencia bésica en esta mate-
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rig, articulada sobre la base de los titulos competenciales
establecidos en el art. 149.1.1, 8, 13, 18 y 23 C.E. Con-
secuencia ésta inadmisible por cuanto gue, si bien los
titulos citados {en especial el art. 149.1.1 y 1.8) afectan
a la materia citada, nunca podran reinterpretar el orden
-~ de distribucidn de competencias disefiado por el cons-
tituyente. Por consiguients, en la medida en que la

Ley 8/1980 pretendiese alterar el citado sistema por

la-via de la acumulacion de titulos competenciales diver-
s0s, seria inconstitucional por pretender subrogarse en
.el gjercicio del poder constituyente. No es cciose recor-
dar que el art. 149.1.8 CE. no es un titulo atrayente
de competencias cuyo aicance postbilite afecciones en
el estatuto de’ la propiedad inmobiliaria del contenido
de otros titulos competenciales autondmicos y que ‘el
art. 149.1.1 C.E. no es untitulo competencial auténomo,

cuya interpretacién, en todo caso, tampoco puede lievar .

a faciles conclusiones de naturaleza uniformadaora. De

igual modo, ni el art. 149.1.13 ni el 149.1.23 pueden
_alterar, reduciéndolas a términos irreconocibles, las com-

petencias en materia de ordenacion del territorio, urba
" nismoe y vivienda, :

- En una materia como la Urbanistica, que, en linea
de principio, corresponde a las Comunidades Auténo-
mas, el legislador estatal, a través de la Ley 8/1990,
ha actuado como si fuese ftitular de una competencia
basica v, en algunos suptestos —como el de la Dispo-
sicidn final primera, 2— exclusiva. En tal sentido conviene
fecordar que 73 de los 101 articulos de gue consta
la Ley son considerados basicos o de aplicacién plena,
sin que la apelacion a un argumento de naturaleza cuan-
titativa pueda aparecer aqui superfiuo o simplificador.
En tal esquema, las compeiencias de la Comumdad Foral

- de Navarra en materia de ordenacion del territorio, urba-

nismec y vivienda se configuran como meramente resi-

duales. Aun mas, puede senalarse que las compeatencias

en la indicada materia quedan reducidas a meros apén-

dices de la competencia astatal. Una operacién de tal
porte no puede Hevarse a cabo por una Ley como la
configurada en la Ley 8/1990. La ausencia de titulos
competenciales debe conducir directamente a la apre-
ciacion de! vicio de incenstitucionalidad de la Ley impug-
-nada considerada en su conjunto o globalidad. Sole a
través. de las técnicas previstas en el art. 150.3 CE

—comao se puso de manifiesto en el debate de la Ley -

en su tramitacidn en el Senado— hubiese podido el legis-
tador estatal, y en los términos sefalados en la STC
76/1983, no en otros, dictar una Ley de naturaleza y
alcance armonizador, cosa que evidentemente no ha
sucedido. Razén por la cual se postula, en los términos
expuestos, la inconstitucionalidad de la Ley 8/1990 con-
siderada en su conjunto o globalidad.

De igual maodo, de la inexisiencia de titulos compe-
tenciales se deriva, como consecuencia ineluctable, la
tegitimidad constitucional de considerar como bésica
- una materia cuya competencia corresponde, en linea
de principio, a Navarra. Por ial razén se impugna la cali-
ficacion de basica que Ja Disposicién final primera, apar-
tado 1, hace de los preceptos de ia Ley alli mencionados.

B) Subsidiariamente, y en caso de no estimarse la
alegacion de inconstitucionalidad global de la Ley o de
sy caracter de basica (Disposicidn final primera, apar-
© tado 1), se impugna ef contenido de la Disposicién final
primera, apartado 2, de la Ley. En concreto, los
arts. 21, 57.1 b} vy 2 b) y 78. En efecto, el apartado
2 de la referida Disposicidn final considera que los arti-
culos que enumera son de aplicacién plena en virtud
del art. 149.1.8 y 18 CE. El ari. 149.1.8 establece la
competencia exclusiva del Estado sobre legislacion civil,
sin perjuicio de la conservacion, modificacion v desarralio
por las Comunidades Auténomas de los derechos civiles

forales o especiales alli donde existan. Sobre la base
de tal titulo se pretenden configurar las competenciag
estatales sobre el régimen juridico de la propiedad urbg-
na, cuya funcién social quiere delimitar esta Ley estata|
con caracter exclusivo v excluyente. Pero se ha de sefia-

lar que, comeo se dijo en la STC 37/1987, fundamentq

juridice 8, las Comunidades Autdénomas que poseen la
competencia que la Comunidad Foral de Navarra ostenita
en virtud del art. 44.1 LO.R.AF.N.A tienen la pesibilidad
de legislar sobre {a propiedad urbana y su funcién social
dentro de su respectivo territorio, pues la definicidn de

-fa funcidn social de la propiedad no es algo que deriva

sustanciaimente de una regulacion unitaria del derecho
de propiedad {ibidem, fundamento juridico 9}. En con-
secuencia, el titulo competencial ex art. 149.1.8 CE
no puede ser esgrimido de forma abstracta, genérica
o indeterminada para justificar apoderamientos incon-
dicionados al legislador estaial en demérito del auto-
nomico o foral (STC 8b/1983, fundamento juridico 4},
Alo que puede agregarse que la Comunidad Foral osten-
ta competencias en materia de Derecho civil fora! en
virtud det art. 48 L.O.RAF.N.A. competencia manifes.
tada en su Compilacién de Derecho Civil Foral o Fuero
Nuevo, cuyas Leyes 346 y siguientes afectan al estatuto
de la propiedad urbana. Con lo expuesto quiere sefalarse
que el titulo competencial ex art. 149.1.8 C.E., cuyo con-
tenido dista-de ser pacifico, como acreditan las diversas
posicicnes doctrinales scbre el mismo, no apodera al
legislador estatal para regular de forma incondicionada
cualguier aspecto de 1a propiedad urbana ni siguiera des-
de la perspectiva de la igualdad. En definitiva, de Io
expuesto deriva que, para Navarra, la calificacion que
hace la Ley 8/1990 en la Disposicion fina! primera, apar-
tado 2, como normas de aplicacion plena, fundamen-
tandose en el art. 149.1.8 C.E., sea inconstitucional por
alteracion del sistema de distribucién de competencias.

De igual meodo, desde otra perspectiva competencial,
la invocacién del art. 149.1.18 C.E. no dehe conducir
a la exclusion de todo Ambito de nermacion en materia
de responsabilidad de las Administraciones Publicas o
de expropiacién forzosa. En este punto, una interpre-

_tacidn armédnica del art. B7, apartados a) y b)

L.O.R.AF.NA. con las prescripciones constitucionales
—en linea con lo seftalado en ta STC 37/1987, funda-

mento juridico 6-, debe conducir al reconocimiento de .

un ambito de normacion propio (desarroilo legislativo
vy gjecucidn) en el marco de la legislacion bésica del
Estado. Del examen de los diversgs titulos competen-
ciales del Estado pedria admitirse que la calificacién que
conviene, en su caso, es la de béasica, pero no la de
plena aplicacion, si se entiende por tal expresion la exclu-
sién de tode ambito de normacidn de la materia relativa
a urbanismo y vivienda. En este punto cabe sefialar que

si el enjuiciamientc material de lo bésico corresponde

al Tribunal Constitucional (entre otras, SSTC 48/1588
vy 49/1888]), el cual debe comprobar si la uniformidad
basica establecida es consecuente o no con la finalidad
objetiva perseguida al reservar al Estado la competencia
para fijar bases en una determinada materia, de igual
ntodo le curnple enjuiciar si la definicién de normas como
de aplicacién plena (técnica legislativa de innovada uti-
lizacion} se corresponde con la competencia estatal en
la materia. De lo expuesto se deduce, por tanto, que
nada empece para gue los arts. 21, 57.1 b} y' 2 b) de
la Ley 8/1990, declarados de aplicacién plena por la

- Disposicion final primerg, apartado 2, sean considerados

como héasicos. Nada impide que la Comunidad Foral com-
plemente vy, en su caso, amplie los supuestos detarmi-
nantes de responsabilidad en el marco del art. 57
L.G.RAFNA. De igual modo, la consideracidon como
basicos de ios arts. 57.1 b) y 2 b) es admisible en el
marco del art. 57 LOR.AF.N.A. 5i lo que se quiere fijar
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por el legislador estatal es que los sistemas de obtencién
de terrenos dotacionales sean llevados a cabo —en ios
supuestos de los apartados 1 b} y 2 b}— por los pro-
cedimientos de exprapiacion u ocupacion directa, dicho
chjetivo queda conseguido con la declaracion como basi-
co del precepto. En este punto, el titulo competencial

sobre expropiacion forzosa no debe excluir a radice las

competencias ex art. 57 LO.RAF.N.A, en los términos
de la STC 37/1987. fundamento iuridico B,

Finalmente, se impugna la calificacién de. plena apli-
cabilidad del art. 78 da la Ley 8/1990. En efecto, el art. 78
justifica la expropiacién por el incumplimiento de {a funcidn
social. Ahora bien, habida cuenta de que la delimitacion
de la funcidn social de la propiedad urbanistica puede
ser levada a cabo por Leyes de las Comunidades Auté-
nomas (entre otras, SSTC 37/1887 v 170/1989, fun-
damento suridico 8} no existe aqui justificacion alguna
para gue la Comunidad Foral de Navarra, en ejercicio de
sus competencias en materia de urbanismo y vivienda,
establezca o complemente el contenido del art. 78, siem-
pre gque se respete la regulacion general de la institucion
exprapiatoria. Por dicha razén, el precepto merece fa cali-
ficacion de basico y no de aplicacidn plena.

~ Concluye el recurrente con la stplica de que se tenga
por formulado recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 8/1990 v. en concreto, contra la Disposicien final
primera. apartado 1, en cuanto declara basicos los pre-
ceptos en ella enumerados, y contra el apartado 2 de
la referida Disposicion final, en cuanto declara de apli-
cacion plena los arts. 21, 87.1 b))y 2 by y 78, vy, tras
la tramitacion legal procedente, se dicte en sy dia Sen-
tencia por la que, estimando las pretensiones formuladas,
se declare la inconstitucionalidad global de la Ley impug-
nada por vicic de incompetencia, asi como la del apar-
tado 1 de la mencionada Disposicion final primera, v,
subsidiariamente, se declare la inconstitucionalidad de
la Dispasicion final primera, apartado 2, en cuanto ¢on-
sidera de aplicacion plena los arts. 21, 57.1 b) y 2 b)
y 78 de la.-Ley, v, en consecuencia, su nulidad.

2. La Seccion Segunda del Tribunal, mediante pro-
videncia de 12 de noviembre de 1990, acordd; 1.° Ad-
mitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Parlamento de Navarra. turnado con el
ntm. 2.477/80;2.° dar traslado de la demanda y docu-

mentos .presentados, conforme establece el art. 34.1 .

LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, v al Gobierno, por conducto
del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo
de quince dias, pudieran perscnarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimasen canvenientes;
3.° pubticar la incoacion del recurso en el «Boletin Ofi-
cial del Estadon, para general conocimiento.

3. Porescritoregistrado el 21 de noviembre siguien-
te. el Presidente del Congreso de los Diputados comunicd
que, aun cuando la Carmara no se personaria en el pro-
cedimiento niformularia alegaciones, ponia a disposicion
del Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con
remision a la- Direccion de Estudios y Documentacion
" de {a Secretaria Generai. Mediante escrito registrado
el 26 de noviembre, el Vicepresidente Primero del Sena-
do comunico el Acuerdo de la Camara de gue sé la
tuviera por personada en el pracedimiento y por ofrecida
su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC,

4. El Consejo de Gobierno de la Diputacion Regional
de Cantabria, representado por el Procurador don Rafael
Torrente Ruiz y el Abogado don Luis Maria Enriguez de
Salamanca Navarro, interpuso, mediante escrito regis-

trado el 26 de octubre de 1990, recurso de inconsti-

tucionalidad contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre
Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Sue-

401y 3,422y

Ip. Expone el impugnante los argumentos que a con-
tinuacién se consignan:

A) ElEstatuto de Autonomia de Cantabria, aplicando
la habilitacidn prevista al efecto por el art. 148.1.3 C.E,,

atribuyo a la Comunidad la competencia en materia de

urbanismo, con caracter exclusivo, en su art. 22.3. La
Ley impugnada sélo puede ser constitucional si su con-
tenido no es urbanistico y responde al gjercicio de alguna
de las competencias exclusivas del Estado. Dicha Ley
pretende anclarse en las Leyes de bases pravistas en
el art. 149 CE. y en competencias exclusivas no con-
currentes —las que llama plenas—, aungue. ademas. esta-
blece una normativa comp!ementaria, sup!etoria de la
de las Comunidades Autdnomas de adn mas dificil sopor-
te constitucional, en cuanto que si eventualmente fuera
cierto que existen competencias exclusivas o plenas del
Estado en materia urbanistica, lo que desde luego no
es en ahsolute cisrto es que el Estado tenga compe-
tencias usupletoriase en la materia, por lo que cierta-
mente los arts. 12.2, 13,2162, 3y 4, 17.2, 184 vy
b, 19.3, 27.4, 29.1, 30.3, 31.2, 33.2, 35.4, 36.2, 37.3,
4,43 al 56, 57.1 a}y 2 a), 62.1 y
3, 63.2, 64, 65, 79, 80, 90 al 97, 101, la Disposicidn
adicional sequnda y las Disposiciones transitorias segun-
da. tercera, cuarta, 2 v 3, y séptima resultan totalmente
afectados por la falta de competencias del Estado para
su reguiacion.

El.contenido de la Ley se divide en tres bloques rela-
tivos al régimen urbanistico de la propiedad del suelo,
a las valoraciones y expropiaciones y a un heterogéneo
conjunto o «serie de instrumentos juridicos», como dice
el propio predmbulo, para facilitar la intervencion de las
Administraciones en {a regulacion de! mercado del suelo.
Se ha de analizar someramente cada uno de estes blo-
gques poniéndolc en relacion con el caracter basico, pleno
o supletorio atribuido a los preceptos correspondientes.
En el titulo |, que contiene el blogue relativo al régimen
urbanistico de la propiedad del suelo, sdlo regulan direc-
tamente el contenide del derecho de propiedad los capi-
tulos |, H, Nty IV, Los restantes se refieren a mecanismos
y procedimientos de distribucion de heneficios y cargas
y de efecucion o gestion del planeamiento, e incluso
al contenido del propio planeamiante, como ocurre en
los capitulos V y VIi. Pues bien, la distribucién de bene-
ficios, la gestidén vy, desde luego, el planeamiento son
tipicos conceptos de contenido urbanistico, de ka exclu-
siva competencia de las Comunidades Autdonomas. Ei
Estado carece de cualquier titulo competencial para dic-
tar normas sobre estas materias, por lo que el caracter
inconstitucional de la Ley en este bloque de temas es
patente.

En cuanto a los preceptos reguladores del régimen
urbanistico de la propiedad del suelo de los capitu-
fos 1, 1, Il vy IV, en los que se definen los derechos vy
deberes de la propiedad, es muy discutible el caracter
de normas basicas gue les atribuye la Disposicién final
primiera. En efecto, para que el Estado pueda dictar nor-
mas basicas con el alcance previsto en ¢l art. 149.1 CE,
€s necesafia yna expresa reserva de competencia exclu-
siva a su favor. La posibilidad de normas basicas estatales
supone una concurrencia de competencias, inexistente en
materia de urbanismo. La regla 1 del art. 149.1 C.E. podria,
aparentemente y en principio, servir de apoyo para una
regulacién nuclear, igual para todo el Estado espanol, del
derccho de propiedad. Sin embargo, para que exista legis-
lacion basica es necesaria la concurrencia de competen-
cias. Pero en materia urbanistica no hay nt puede
haber tal concurrencia. /Puede entonces dictarse una .
norma basica sobre el contenido del derecho de pro-
piedad? No lo parece y, sin embargo, también parece
que deba admitirse una regulacion del contenido esen-



6 Viernes 25 abril 1997

BOE nim. 99. Suplemento

cial de este derecho comun, igual para todo el Estado.
La cuestion restde en la atribucion del cardcter de norma
basica a estos preceptos de la Ley recurrida. £l contenido
asencial del derecha de propiedad, definidor de derechos
y obligaciones esenciales, no es de naturaleza urbanis-
tica, aungue tenga una proyeccién urbanistica, sino civil,
El derecho de propiedad es un derecho perteneciente
a la esfera de ia legislacién civil. Su lugar esta en el
Caodigo Civil, aunque su contenido haya resultade modi-
ficado por la legislacion urbanistica. No deberia hablarse
de regimen urbanistico de la propiedad del suelo para
referirse a la regutacién general de este derecho, sing
de régimen del derecho de propiedad. Bl régimen urba-
nistico del suelo es un concepto valido. No o es tanto
el régimen urbanlstlco del derecho de propiedad del
suelo.

El titulo constitucional que legitima la regulacion por
el Estado del contenido esencial del derecho de pro-
piedad estd en la regla 8 del art. 149,1 C.E., cuya apli-
- cacidn resuelve todos los problemas, Perg es claro gue,
bajo este titulo, 1a regulacion hecha por la Ley impugnada
tabria tenido que ser diferente, limitada a determinar
y regular el contenido nuclear de este derecho, sin invadir
la esfera competencial de las Comunidades Auténomas.
Esta regulacion habria permitido respetar las competen-
cias autonomicas, al referirse en abstracto al derecho
de propiedad, sin necesidad de apoyarse en el planea-
miento urbanistico de la Ley del Suelo, cuya regulacion
es contingente, puesto gue puede ser alterada por la
legislacién autonémica. Para ello hubiera bastado modi-
ficar los articulos de la Ley del Sueio que regulan los
derechos v deberes del propietario de suelo, estable-
ciendo el régimen general y abstracto de la propiedad
del suelo urbano vy el régimen de la propiedad de!l suelo
rural. Dentro del primero cabria haber distinguido entre
el suelo urbano y el suelo llamado a transformarse en
urbano ¢on arreglo a lo que dispusiera la legislacion
urbanistica de las Comunidades Auténomas. Se habria
evitado toda referencia a un sistema de planeamiento
concreto, al ser compatible el régimen general de la pro-
piedad con cualquier sistema de planeamiento v de ges-
tion de nueva implantacion por el derecho autonémico,
La nueva regulacion del contenido del derecho de pro-
piedad deberia tener su asiento en el Cédigo Civil, con
la modificacién de los preceptos afectados de su titulo |1,
en particular del art. 360.

Los arts. 86, 87, 88 y 89, mtegrantes del titulo IV,
sobre supuestos indemnizatorios, otorgan una nusva
regulacion a las consecuencias indemnizatorias de la
madificacién de los planes. A esta regulacidn se le atri-
buye caracter de legislacion basica encontrando apoyo
esta calificacidn en el art. 149.1,18 CE.

- El blioqgue relativo a las valoraciones y expropiaciones
estd integrado por los titutos It v 1L, y los preceptos sus-
tantives tienen el caracter de normas de aplicacion piena,
segun la Disposicion final primera, 2. También tienen
este caracter los arts. 51,1 b)y 2 b), 58 v 61. Los pre-
ceptos N sustantivos son de aplicacién supletoria, salvo

el de los arts. 76 y 77, de caracter basico. La com-.

petencia del Estado para regular esta matena, reconocida
por la STC 3771987, esta efectivamente en la regla 18
del art. 142.1, También tiene su asiento en esta regla
la regulacion de los supuestos indemnizatorios del titu-
lo IV de la Ley impugnada, aunque segun ei Texto Cons-
titucional con el caracter de legislacion basica.

El tercer blogus esta formado, esencialmente, por los
instrumentos que la Ley pone a disposicion de la Admi-
nistracion para intervenir en el marcado de suelo. Tienen
este caracter el capitulo VII del titulo |, el capitulo IX
del mismo titulo y el titulo VI. Ahora blen integrado
este tercer bloque por preceptos que regulan instrumen-
tos de gestion o de politica urbanistica, no existe jus-

tificacién alguna para atribuir a algunos de dichos pre-
ceptos el caracter de legislacion basica, ni para regular
supuestos y procedimientos expropiatorios especificos
para la obtencion de terrenos dotacionales. Todo ello
estd reservado a la competencia urbanistica exclusiva
de las Comunidades Auténomas. En cuanto al derecho
supletario, mal puede defenderse la competencia estatal
para su promulgacién si carece de competencia alguna
sobre la materia.

B) Sin perjuicio del problema general anteriormente
tratado ‘sobre el cardcter urbanistico de las materias
mayoritariamente incluidas en la Ley recurrida y el tema
competencial inicialmente planteado, cabe profundizar
aun mas en el tratamiento del derecho de propiedad
efectuado por ta Ley 8/1990. Al respecto, ha de citarse
fa doctrina contenida en la STC 37/1987, que es una
clara definicion de la competencia de las Comunidades
Autdnomas en la regulacién del régimen del suelo a
efectos urbanisticos y de la regulacién de la funcién
social del derecho de proptedad desde la perspectiva
del urbanismo. En la medida en que la funcién social
de la propiedad es concretada por el planeamiento urba-
nistico, parece que sale de la drbita competencial del
Estado la regulacidon de cualguier tema que afecte a la
institucion capital del ordenamiento juridico urbanistico
cual es el planeamiento. Ha de citarse, asimisma, la STC
B6/1986. Por tanto, la regulacidn de las facultades y
obligaciones de la propiedad del suelo a efectos urba-
nisticos excede de las competencias del Estado, siendo
propia de las Comunidades Auténomas, sin que sea
admisible la regulacion de aquéllas por el Estado so pre-
texto del principio de igualdad y de tratarse de con-
diciones basicas, coma son el principio de distribucion
equitativa de 16s beneficios v cargas. el de la cesidn
de terrenos v de costeamiento de la urbanizacidén, el
del contrel a través de la licencia o el de la edificacién
en plazo. El desarrollo de tales principios, aunque del
mismo resultasen desigualdades o diferencias para las
distintas Comunidades, es privative de las mismas.

C) La garantfa material del principio de libertad de
empresa, reconecido en el art. 38 C.E., seria la de que
el contenide esencial del mismo no sea vulnerado, La
adquisicién escalonada y ficticia de facultades parciales
del derecho de propiedad, con unos plazos, en todos
los escalones, preclusivos y ¢con una dura sancidn en
caso de incumplimiento, supone un ¢laro atentado al
principio de libertad de empresa, maxime por su gene-
ralidad no matizada, gque no admite justificacién en la
funcion social de la propiedad, ya que, en primer lugar,
tal funcién es definida singularmente por cada plan urba-
nistico y no es susceptible de utilizarse como argumento
genérico, que no tiene por que cubrir fa suma de obje-
tivos y politicas definidos en los planes singularmente
considerados. En segundo lugar, porque, al margen de
voluntarismos ideoldgicos, es evidente que la empresa
tiene sus reglas logicas y racionales, que pueden ser
drasticamente conculcadas por la legislacion, cual, por
ejemplo, la prohibicién ¢ la sancidn al criterio o practica
normal de formar stocks de materias primas o elaboradas
acordes con las posibilidades de la empresa y/o del fun-
cionamiento del mercado. El promotor de suelo ¢ el de
edificacién tiene derecha y probablemente obligacién
empresanal de adquirir y preparar suelo de acuerdo con
sus posibilidades y no se les puede sancionar o prahihir
su almacenamiento racional. igualmente, y ante la desa-
fortunada aparicion de la Ley recurrida en un momento
de grave crisis econdomica mundial, no parece especial-

- mente afortunado el demagaégico planteamiento sancio-

nador de la Ley. Sectores como el turismo o la segunda
residencia, de gran imporftancia para Comunidades como
la de Cantabria, no tienen por qué sujetarse a los para-
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metros de la primera residencia en las aglomeraciones
urbanas.

Finaliza el recurrente su alegato con la slplica de
gue en su dia se dicte Sentencia por la que se declare
inconstitucional la Ley impugnada en su totalidad.

6. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
la Seccion Primera del Tribunal acordd; 1.2 Admitir a
tramite el recursa de inconstitucicnalidad promovido por
el Consejo de Gobierno de la Diputacién Regional de
Cantabria, turnado con el nim, 2.479/90; 2.° dar tras-
lado de la demanda y documentos presentados, con-
forme establece el art. 34.1 LOTC, al Congreso de los
Diputados y al Senada, por conducto de sus Presidentes,
y al Gobierno, por conducto det Ministerio de Justicia,
ail objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el procedimiento y formular las alegacio-
nes que estimasen convenientes; 3.° publicar la incoa-

cién del recurso en el «Boletin Oficial del Estadon, para

general conccimiento.

6. Maediante escrito registrado el 21 de noviembre
siguiente, el Presidente del Congresg comunica el Acuer-
do de la Camara de nio personarse en el procedimiento
ni formular alegaciones, poniendo a disposicion del Tri-
bunal las actuaciones que pudiera precisar, con remisién
a la Direccion de Estudios y Documentacion de la Secre-
taria General. En escrito de 26 de noviembre, el Vice-
presidente Primero del Senado comunica el Acuerdo de
fa Camara de que se la tenga por persQnada en el pro-
cedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC. '

7. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia, representado por el Abogado de la misma don
Xavier Castrillo Gutiérrez, interpuso, mediante escrito
registrado el 26 de octubre de 1990, recurso de incons-
titucionalidad contra la Disposicion final primera, pun-
tos 1y2,delaley 8/1990, de 25 dejulio, sobre Reforma
del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo. La
demanda contiene las alegaciones que a continuacion
se extractan:

A) En base a las previsionss del art. 148.3 CE,, la
Generalidad de Catalufia tiene atribuida la competencia
en materja de urbanismo con caracter exclusivo, por asi
disponerlo el art. 9.9 del Estatuto de Autonomia (E.A.).
De acuerdo con ef art. 25.2 del propio texto estatutario,
en el gjercicio de esta competencia corresponde a la
Generalidad la potestad legislativa, la potestad reglamen-
taria y la funcion gjecutiva, incluida la inspeccion. Lo
mismo ocurre en las restantes Comunidades Autdénomas,
cuyos Estatutos de Autonomia se pronuncian en térmi-
nos semejantes al catalan. Y debe chservarse que el
enunciado del art. 9.9 del EA. de Catalufia implica una
competencia «plena» de la Comunidad Autonoma sobre
la materia urbanistica, es decir. no acotada ni limitada
por el respeto a unas bases o a una legislacion basica
estatal dictada sobre dicho ambito material. Ello esté
en perfecta concordancia con la esencia de cualguier
referencia a la materia surbanismon en el art. 148.1 C.E.,
donde se establece el listado de materias y facultades
que guedan reservadas a la actuacion exclusiva de! Esta-
do. En cuanto al objeto o contenido de la competencia
sobre urbanismo, es muy extenso, segun se puede dedu-
cir de la amplia y abundante normativa positiva existente
en esta materia. Pueden ser una sintesis globalizadora
las palabras de la STC 77/1987, que afirman que «la
competencia de ordenacion del territorio y urbanismo,
sin que interese ahora analizar la relacidon entre ambos
conceptos, tiene por objeto la actividad consistente en
fa delimitacién de los diversos usos a que pueda des-
tinarse el suelo o espacio fisico territorial». Conviene des-
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tacar en este punto, en orden a mejor delimitar y valorar
el alcance del objeto de la plenitud vy exclusividad com-
petencial de las Comunidades Auténomas sobre ! con-
junto de actuaciones que integran la materia urhanistica,
el hecho de que al aprobarse la Constitucion y los res-
pectivos Estatutos la citada materia ya estaba amplia-
mente configurada positivamente. En efecto, ya enton-
ces el urbanismo no era una materia aun no definida
por el ordenamiento juridico estatal ni interpretada por
actuaciones administrativas o judiciales, sino todo lo con-
traric. Esto significa que, al atribuirse a 'as Comunidades
Auténomas la competencia sobre el urbanismo de forma
exclusiva, lo que supone facultades plenas de 'egislacidn
¥y ejecucion, corresponden, en principia, a las Comuni-
dades Autdnomas todas las facultades que la legislacion
entonces vigente comportaba a favor de los poderes
pablices, entre las que también se incluia la determi-
nacién de la propiedad urbanistica con todas [as actua-
ciones sucesivas inherentes a la acotacién del dominio
estricto del suelo, en funcién de los intereses generales
que se concretan en la llamada funcion social.

Es decir, la competencia urbanistica asumida por las

- Comunidades Auténomas, vy entre ellas Catalufa, por

propia definicién opera sobre la propiedad del suelo v,
respetando su nlcleo esencial, puede modularla en base
a los intereses de caracter generat y publico, tal como
ha sucedido en los textos legales y reglamentarios auto-
ndrnicos gue hasta el presente han regulado la materia.
Estos intereses son, entre otros, la propia ordenacion
urbana, el evitar la especulacion sobre la vivienda, la
promocion de viviendas soctales, la obtencion de equi-
pamientos plublicos y privados, la dotacion de suelo pabli-
co, la proteccion del medio ambiente, la defensa del
patrimonio historico-artistico vy la participacion de la
comunidad en las plusvalias generadas por la accidn
urbanistica de las entidades publicas. La interpretacion
de la competencia urbanistica que sé acaba de exponer
esta confirmada por la importante STC 37/1987, acuya
doctrina procede remitirse én términos generales, vy
scbre todo a los postulados de su fundamento juridico
2, de total aplicacién al supuesto presente. En definitiva,
¢l Estado central primero y las Comunidades Autdonomas
a continuacion han venido delimitando el derecho de
propiedad urbanistica de acuerdo con su funcion social,
tal como prevé el art, 33.2 C.E. Y abundando en lo refe-
rente a la delimitacion de la funcidn sccial de la pro-
piedad, la STC 37/1987 admite que puede ser distinta
en relacién con las condiciones sociales, econdmicas
e, incluso, de orden cultural en cada parte del territorig,
atribuyéndose su definicion a las Comunidades Auto-
nomas competentes sectorialmente (véase su fundamen-
to juridico 9).

Existe en la actualidad una extensa legislacion que-
han dictado las Comunidades Auténomas en ejercicio
de su competencia sobre urbanismo que modifica y
adapta la Ley del Suelc de 1976 a la realidad de su
territorio. Con la nueva Ley estatal 8/1990 lo que en
realidad se hace, en buena parte, es reponer una legis-
tacion urbanistica anterior a la configuracién autonémica
del Estado y que habia quedado derogada al entrar en
vigor la cerrespondiente normativa autondmica. Resulta
evidente, por lo tanto, que el simple planteamiento de
una nueva Ley estatal que regule de manera completa
y general la materia urbanistica significa una vuelta atras
en el camino de construccion del Estadoe autondmico
por el que varias Comunidades Autdnomas han avanzado
notablemente. ¥, ademads, presenta una importante pro-
blematica desde la perspectiva de la seguridad juridica
garantizada en el art. 9.3 C.E. No hay en la Constitucién
una cldusula universal atributiva de competencias a favor
del Estado sobre cualquier materia, sino mas bien lo
contrario, como ha senalado la STC 15/1889. Es claro
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también que en materia urbanistica tampoco existe un
vacio normativo que permita la creacion supletoria del
derecho estatal para completar el ordenamiento. Por con-
siguiente, cualquier nueva norma estatal dictada con
cardcter general en esta materia necesariamente entrard
en conflicto con la normativa autondmica, atentando no
s6lo contra el sistema distributive de competencias, sino
también contra la seguridad juridica, al crear un espacio
de inseguridad e indefension juridica en la relacidén entre
el ordenamiento estatal y el ordenamiehto autonémico.

B) Esevidente que en el suelo sobre el que se ejerce
fa competencia en materia de urbanismo pueden coin-
cidir ofras competencias tanto autondénicas como esta-
_ tales. En cuanto a estas dltimas, [a Ley 8/1980, segun
se afirma en su preambulo, fundamenta la competencia
estatal para incidir en la materia urbanistica en los titu-
los competenciales que a favor del Estado contiene el
art. 149.1 CE, en las reglas 1, 8, 13, 18 y 23. Ello
se concreta en la atribucion del cardcter de legislacion
bésica a una serie de preceptos enumerados en la Dis-
posicion final primera, punta 1, v en la considaracian
comao de aplicacién aplena» de otra serie de preceptos
contenidos en el punio 2 de la misma Disposicion. La
pluralidad de titulos invocados a faver de la competencia
estatal, y en especial ef art. 149.1.1, puede dar la falsa
impresion de que el Estado es capaz, por si solo, para
establecer un estatuto de la propiedad dsl sueio guse
deba ser idéntico en todo el territorio del Estado, como
salvaguarda de ciertas condiciones de uniformidad. Pue-
de ltegar a dudarse tamhién sobre si el hecho de que
la propiedad goce del rango de derecho constitucional
impide la intervencion legislativa de fas Comunidades
Autbénomas. Pero facilmente se ve gue no puede ser
asi, pues dicha argumentacidn destruye todo el sistema
de distribucién competencial, ya que siempre la cate-
goria de derecho consiitucional se superpondria al titulo
competencial especifico autondmico.

Que el legislador estatal pueda regular sobre las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad en el ejer-
cicio de los derechos v deberes constitucionales no impli-
ca que pueda incidir en todas las materias de compe-
tencia autoridmica en conexidon con esos derechos. No
es la materia la gue exige la igualdad de regulacion,
sino tan solo los derechos y deberes constitucionales
en sus aspectos basicos o esenciales. Ciertamente, el
art. 149.1.1 es una regla competenciat a favor del Estado,
y por lo mismo un limite competencial para las Comu-
nidades Autdénomas. Esta clausuia permite, en efecto,
que las instituctones estatales incidan normativamerite
en la esfera de actuacion autondmica, si bien su caracter
claramente finalista no habilita al Estado para ir méas
alta de la fijacién de aquellos principios © criterios esen-
ciales del ejercicio de los derechos, o del cumplimiento
de los deberes constitucionales que resuiten indispen-
sables para garantizar la igualdad sustancial de todos
los espafioles. En el presente caso, existe una compe-
" tencgia exclusiva de las Comunidades Autdnomas sohre
el urbanismo que guarda, evidentemente, relacion con
el derecho constitucionalmente garantizado —art. 33—
a la propiedad en su vertiente urbanistica. Pero el bino-
mia urbanismo-propiedad no siempre ha de reconducirse
a las condiciones bésicas del ejercicio de un derecho.
El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 37/1887, ha
optado por reconocer una mayor libertad decisoria a
las Comunidades Autdnomas. Por lo tanto, el contenido
esencial de la institucién de la propiedad privada, que
hace que este derecho sea socialmente reconocible
como tal, puede quedar reducido al principio de apro-
piacién, disfrute y transmisidn. por los particulares de
unos determinados bienes. Més allad de él, en relacién
con la propiedad urbanistica, el Estado sélo seria com-

petente para determinar; en su caso, los principios ver-
tebrales de su ejercicio como derecho y del cumplimiento
de los deberes que comporta. Ello es suficiente para
garantizat un comtenido esencial uniferme, compatible
con regulaciones plurales. En conclusion, la regla

.del art, 148.1.1 C.E. no justifica en modo alguno una

regulacidn estatal detallada y minuciosa de la propiedad
urbanistica. El titulo competencial estatal no puede ser
utilizado para ampliar las - competencias del Estado en
las diversas materias refacionadas en el art. 149.1 C.E.
ni, I6gicamente, para atribuir al Estado nuevas facuitades
de intervencidn en los ambitos de competencia auto-
némica. En consecuencia, el art. 149.1.1 no permite el
establecimiento de bhases o legislacion basica referida
a sectores materiales confiados, con caracter exclusivo,
a la responsabilidad de las Comunidades Autdonomas.
La virtualidad del precepto se agota, en definitiva, en
la determinacion de aquellas condiciones del ejercicio
de los derechos o del cumplimiento de los deberes que,
por tratarse de condiciones basicas o esenciales y de
necesaria vigencia en la totalidad del territorio estatal,
no pusden ser establecidas por las instancias autong-
micas. Consiguwientemente, en el ambito de la propiedad
urbanistica, el que el Jegislador estatal pueda reqular
el contenide esencial de un derecho constitucional y
las condiciones basicas de su ejercicio no le habilita para
regular la materia en su totalidad, ni més alla de dichos
elementos.

C) Enrelacién con la competencia sobre fegistacidn
civil del art. 149.1.8 C.E., la Ley 8/1980 apela también
a este titulo competencial para justificar gue algunos
preceptos de la misma —aungue No se concreta cuales—
tengan el caracter de legistacion bdsica y otros sean
de aplicacion plena. Apelar a un titulo como el de tegis-
lacion civil para modificar en profundidad 1a legislacidn
urbanistica vigente supone entender la propiedad del
suelo como una institucidn civil y negar que el estatuto
de la propiedad def suelo es derecho pablico. La comu-
nidad juridica, sin embargo, es unanime al considerar
gue la propiedad no es mcondicionadamente materia
propia de la [egislacion civit v entiende que 1a funcién
social es inherente a la propiedad y gue sus multiples
facetas no han sido ni son propias de tal legislacion.
Por consiguiente, la institucion de la propiedad se resi-
dencia en el Codige Civil, pera su funcion social se fija
por las Leyes sectoriales que la determinan. La vertiente
subjetiva de la propiedad pertenece al Cadigo Civil, mien-
tras que la vertiente transindividual del derecha se define
por las Leyes especiales, Asi se encuentra definido en
ta STC 37/1987. De este modo, el legislador estatal
estad habilitado por el art. 149.1.8 CF, para alterar el
régimen de la propiedad en lo que a la institucion, como
derecho subjetivo, se refiere, v en !as relaciones que
a propdsito de ia dinamica del derecho se generen entre
particalares {adquisicion, disposicion, etc.). lo que no
constituye otra cosa que el régimen civil de la propiedad,
ia pertenencia, e} dominig, 1a titularidad. En cuanto al
régimen plblice del derecho, su funcion social, ta defi-
ni¢ion de su contenido en las diversas propiedades, pue-
de ser cosa del legislador estatal o del autondmico, segun
la distribucidon competenciat aplicable a cada tipo de
bien. En este case, el urbanismo es sdlo competencia
del legislador autondmico. La regla del art. 149.1.8 CE.
no constituye un titulo habilitante para que el legislador
estatal, en base a su competencia exclusiva sobre legis-
lacién civil, imponga a tas Comunidades Auténomas una
reforma del régimen urbanistico como la efectuada por
la Ley 8/1990.

D) La Disposicion final primera, punto 1, de la
Ley 8/1890 justifica, asimismo, la calificacién de algunos
de sus preceptos como basicos en la materia de urba-
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nismo en |la competencia establecida a favor del Estado
en la regla 13 del art. 149.1 C.E: {bases y coordinacién
de la planificacién general de la actividad econémica).
aungue sin precisar cuales en concreto. Ahora bien, la
Ley impugnada no constituye una medida coyuntural,
sino una reforma a fondo de la totalidad del régimen
urbanistico. Una cosa seria hacer valer |la proyeccion
sectorial del art. 149.1.13 mediante medidas de inci-
dencia econémica sobre un sector de relevancia eco-
ndémica general, y otra muy distinta es utilizar dicha pro-
yeccion sectorial para regular de manera completa una
materia de competencia exclusiva autondmica. La Ley
recurrida no pretende planificar el sector urbanistico, sino
regularlo de forma uniforme, en virtud, entre otros titulos,
de disponer de las bases y coordinacion de la plani-
ficacion general de la actividad econdmica. Esta forma
de actuacidn no es constitucionalmente aceptable, Si
lo que el legislador pretende es llegar a abaratar el precio
de las viviendas —segin se dice en el predmbulo de
la Ley—, podia incidir a través de medidas de fomento,
subvenciones, o actuar con medidas fiscales, como ya
se ha venido haciendo. El texto de los preceptos decla-
rados bdsicos-por la Ley 8719280 muestra por su objeto,
objetivos, extensidn, intensidad y forma de aplicacidn
que se ha transgredido con creces la hipotética inci-
dencia sectonial que el art. 149.1.13 CE. permite. El
urbanismo no es materta de desarrollo legislativo de
bases. Unicamente mediante la adopcién de medidas
econdmicas proyectadas en el urbanismo hubiera podido
incidirse legitimamente sobre éL.

E) La mencidn de la regla 18 del art. 143.1 CE.
en la Disposicidn final primera de la Ley 8/1990 parece
que trata de cubrir, principalmente, los preceptos refe-
ridos al procedimiento administrativo y a 'a expropiacion
forzosa contenidos en el texto. Es sobradamente conc-
cida la potencial fuerza expansiva de la regla
del art. 149.1.18 CE., que en la Ley 8/1980 se aplica
para cubrir tanto preceptos de aplicacion plena como
otros de aplicacion basica, sin saberse con exactitud
cuales son en concreto Unos y otros.

Con relacion a la operatividad de tal regla en el &mbito
urbanistico, procede referirse en primer fugar a su posible
aplicabilidad en &l tema de procedimiento administrativo.
En principio, el régimen procedimental cae en el &mbito
de la regla 18. Ahora bien, debe afadirse que, en base
a la salvedad contenida en la misma, los procedimientos
especiales estan al alcance de las Comunidades Autd-
nomas. En la 8TC 227/1888 se declara que las Comu-
nidades Auténcemas pueden adaptar las reglas comunes
dictadas por el legislador estatal a las especialidades
de fa organizacion y del derecho sustantivo propios, esta-
blecidas de acuerdo c¢on su interés peculiar. Y en la
STC 15/1989 se resalta la naturaleza del procedimiento
de elaboracion de disposiciones de caracter general
como procedimiento especial, sobre el que las Comu-
nidades Autdonomas pueden disponer cuando elaboren
normas propias. St el procedimiento especial de elabo-
racion de reglamentos puede ser regulado por norma
autonémica, también podra serlo el régimen procedimen-
tal urbanistico, ya que se trata también de un proce-
dimiento administrativo especial {art. 26 del Decreto
de 10 de octubre de 1958). En consecuencia, el legis-
lador estatal no puede imponer como bdsicas o plenas
normas sobre procedimiento urbanistico mas alla de los
principios genéricos comunes. El resto corresponde ser
establecido por cada Comunidad Auténoma competen-
te. De lo contrario, el Estado podria condicionar el ejer-
cicio de la accién administrativa autondomica mediante
ta regulacién detallada de cada procedimiento especial,
fo que resulta inaceptable.

Por lo que se refiere a las competencias en materia
de expropiacion, la Constitucion y los Estatutos de Auto-
nomia han configurado un modelo de reparto compe-
tencial que se define, par un lado, atribuyendo al Estado
la competencia exclusiva para dictar la legislacion sobre
exproptacion forzosa (art. 149.1.18) v, por otro, mediante
la posibilidad de que [as Comunidades Autdnomas
adquieran determinadas facultades normativas y ejecu-
tivas. Asi, en el Estatuto cataldn se reserva a la Gene-
ralidad la competencia de desarrollo legislativo y de eje-
cucion en esta materia {art. 10.1.2). Buscando unz inter-
pretacién conciliadora de ambos textos, la STC 37/1987
ha establecido la compatibilidad de los enunciados cons-
titucional y estatutario, admitiendo que puede existir un
cierto desarrollo autonomico al adaptar lo establecido
con cardacter general por la legislacidon estatal sobre
expropiacion a cada uno de los dmbitos concretos de
competencia material autondmica. Por lo tanto, vy en pri-
mer lugar, es posible conciliar {a atribucién de la com-
petencia al Estado sobre la legislacion de expropiacion
forzasa con las reservas competenciales hechas en los
Estatutos de Autonomia a favor de las Comunidades
Auténomas. Estas, en consecuencia, gozan de un espa-
cio para el desarrollo legislativo en materia expropiatoria,
espacio gque légicamente es mas reducido que el que
les corresponde cuando se trata de materias compar-
tidas, pero que permite una cierta actuaciéon de las ins-
tancias autondmicas siempre gue tengan competencias
de legisiacidn sectorial. En segundo lugar, la competen-
cia estatal scbre expropiacion forzosa ha de atenerse
a lo que afecta a la regulacién sustantiva propia scbhre
expropiacion forzosa. Por el contrario, la regulacién con-
tenida en la Ley 8/1990, mas que referirse a la ins-
titucidn de la expropiacion forzosa, lo que pretende ragu-
tar es su aplicacion al sector del urbanismo, definiendo
incluso las causae expropiandi, lo que es de compatencia
autonémica (STC 37/1987). En consecuencia, infringe
las competencias urbanisticas autondémicas.

F} En el preambulo de la Ley 8/1990 se invoca
la regla 23 del art. 149.1 C.E. para justificar el contenido
de los arts. B, 6 y 7, que constituyen el capitulo dedicado
al uRégimen del suelo no urbanizable», Dicha regla habi-
lita al legislador estatal para dictar la legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente. Establecida en
laSTC 170719889 la interpretacion de lo que debe enten-
derse por legislacian basica con referencia a la materia
del medio ambiente, en la que las Comunidades Autd-
nomas pueden también lggislar, la Ley 8/1990 va mucho
mas alla de instituir una ordenaciéon mediante minimos.
No se limita a establecer fa tipologia del suelo no urba-
mzable, sefialando las circunstancias minimas gue pudie-
ran obligar a otorgar esa calificacion, sino que entra a
regular el régimen urbanistico, incluso en el tema de
las licencias, lo que evidentemente no puede encontrar
amparo en la regla constitucional citada. De lo contrario,
mediante este titulo se vaciaria de contenido a otros
materialmente distintos pero entrecruzados con el medio
ambiente, como es el relativo a la competencia sobre
urbanismo atribuida en exclusiva a las Comunidades
Autdnomas.

G} Entrando en el analisis pormenorizado del con-
tentdo de laley 8/1990, conlos arts. 5, 6y 7 se pretende
limitar las facultades edificatorias de los propietarios para
evitar una utilizacidn contraria o incompatible con la fina-
lidad garantista que tradicionalmente las normas urba-
nisticas han otorgado al suelo no urbanizable. El pro-
blema surge al considerar que, tal como reconocio la
STC 77/1984. la determinacién del régimen de utili-
zacidn de cada tipo de suelo es una de las facultades
que integran esencialmente la competencia en materia
de urbanismo, por fo que el Estado no es competente
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para hacerlo. No se discute aqui la correccion material
de lo establecido —que, par otra parte. nada aporta de
nuevo— sino la competencia para establecerlo con
caracter basico. La competencia del art. 149.1.23 C.E.
permite al legislador estatal dictar normas de obligada
aplicacion que aseguren un minima en la proteccion de
los elementos naturales —cosa gue ya hizo mediante
la Ley 4/1989, de 23 de marzo—, pero no puede ser
utilizada para establecer el régimen de usos del suelo,
por ser éste un aspecto propio de la legislacion urha-
nistica. Ademas, la normativa que deberian desarrollar
estos articulos no seria, evidentemente, medicambiental,
sino urbanistica. Por lo tanto, ante una posihle concurren-
cia competencial entre las materias del medio ambiente
y el urbanismo, la finalidad de la norma lleva a conceder
cardacter prevalente al urbanismo, materia en la que las
Comunidades Autonomas no pueden estar sometidas
a bases estatales. En consecuencia, el caracter basico
de estos articulos es contrario al orden competencial.

H) En los 21 articulos que componen el capitu-
lo i del titulo | de la Ley, seguramente el mas innovador
de la misma, se regula el régimen del suelc urbano y
urbanizable, elemento que resulta nuclear del contenido
de la ordenacitn urbanistica. Al mismo tiempo, se con-
figura una delimitacion de las facultades urbanisticas que
integran el contenido urbanistico de la propiedad inmo-
biliania y que, por mandato legal, se adquieren de manera
sucesiva. Esta nueva configuracion del derecho a la pro-
piedad urbanistica, en la medida en que estableciera
las condiciones basicas del ejercicio de los derechos
y del cumplimiento de los deberes de los propietarios
urbanisticos necesarias para garantizar la igualdad de
todos los espanoles, y solo en esa medida, entraria
legitimamente dentro de la competencia estatal del

art. 149.1.1 C.E. ¥, por lo mismo, en ta medida en que’

regulara la materia mas alld de la fijacion de esas con-
diciones esenciales para la igualdad, no podria impo-
nerse como de necesaric seguimiento por {as Comu-
nidades Autonomas, ya que, de hacerlo, invadiria la com-
petencia exclusiva de éstas para regular el urbanismo
en su respectivo territorio y delimitar el contenido del
derecho de propiedad urbanistica de acuerdo con |z fun-
cton social que, por mandato constitucional, debe cum-
plir. A partir de estas premisas, na cabe aceptar el carac-
ter basico, o de necesaria aplicacidén, de lc dispuesto
en los articulos del capitulo Il que a continuacién se
sefalan.

En cuanta al inciso final del art. 8, «conforme a lo
establecido en esta Ley», resulta inconstitucional. ya que
excluye que el deber de incorporarse al procesoc urba-
nizador o edificatorio pueda ser regulade por las Comu-
nidades Auténomas mas alld de establecer condiciones
y plazos. Con ello se establece una dnica y monclitica
regulacion sustancial del referido deber urbanistico —que
se trata de un deber no constitucional—, lo que cierra
el paso a cualquier otra alternativa legislativa autoné-
mica, en gjercicio de las comipetencias urbanisticas, que
no siga puntualmente a la totalidad de la Ley 8/1990.

Por lo que se refiere al art. 13.1, que establece la
posibilidad de que las entidades publicas y los particu-
lares puedan redactar y elevar a la Administracion com-
petente los instrumentos de planeamiento en desarrollo
del plan general, tal posibilidad —que en si misma puede
resultar légica v coherente dentro de la normativa urba-
nistica— no se acierta a ver que responda materialmente
al mas minimo caracter de norma hdasica amparada en
uno de los titulos competenciales a favor del Estado
del art. 149.1 CE. Se esta ante una norma de contenido
clara y exclusivamente urbanistico y que, por tanto, no
puede ser basica.

En cuanto al art. 16, es una clara muestra de que
lo que realmente se esta regulando es el régimen urba-

nistico del suslo urbano y urbanizable. El legislador no
se limita a plantear las condiciones basicas del gjercicio
de! derecho de propiedad o a determinar las posibili-
dades expropiatorias por incumplimiento de las obliga-
cionas anexas a ese derecho, sino gue entra a determinar
las cargas y cesiones que una propiedad inmobiliaria
debe soportar. como obligacion inherente al desarrollo
urbanistico, a fin de que la comunidad participe en las
plusvalias generadas por el planeamiento urbanistico.
Nada hay que oponer al principio general de que la obten-
cion de los beneficios que otorga el planeamiento a los
propietarios del suele se supedite al cumplimiento de
unas obligaciones o cargas. Pero su delimitacion es una
cuestion a definir por el propio ocrdenamiento urbanistico.
£n cambio, en este articulo de la Ley v en los que le
siguen se definen con caracter de norma basica cudles
han de ser en concreto las cargas y cesiones urhanisticas.
Lo mas grave es que, ante [a falta de titulo competencial,
se pretende presentar el tema hajo la apariencia de una
limitacian del derecho de propiedad. Limrtacidn que, por
su parte, no encuentra otra justificacidon que la parti-
cipacion del propietario en los beneficios que le otorga
el mismo planeamiento urbanistico. Mas si los beneficios
te Hegan al propietaric del suelo sélo a partir del pla-
neamiento urbanistico, tan sdle del mismo lugar le han
de poder llegar, en contraprestacién, las cargas.

Lo establecido por el mandato constitucional del
art. 47.2 CE,, relativo a la participacién de la comunidad
en las plusvalias de ia accion urbanistica de las entidades
publicas, vincula a todos los poderes publicos, tanto del
Estada como de las Comunidades Autdnomas, en el leal
ejercicio de sus respectivas competencias. La determi-
nacion de cudl haya de ser la participacian y de cémo
deba producirse es materia urbanistica y, por tanto, de
la competencia autonémica. Sobre ella no existen ni pue-
den existir bases estatales, Consecuentermente, no cabe
que la legislacion estatal determine con el cardcter de
norma basica el tipo de participacién de la comunidad
en las plusvalias derivadas del planeamiento, bajo la tesis
de la igualdad en las condiciones basicas del ejercicio
de derechos y obligaciones, La forma vy el nivel de par-
ticipacion de la comunidad es algo a determinar por
cada Comunidad Auténoma en ejercicio de su gutono-
mia. Ademas, es légico gue sea asi, porque es algo que
debe estar mas ligado a las circunstancias concretas
y especiales de cada lugar que a una decisidn abstracta
y globalizadora.

Pero la cuestidn no acaha aqui, pues no sdlo se defi-
nen nuevas vy basicas cargas urbanisticas, sino que, ade-
mas, en el art, 17.1 se determina como han de obtenerse,
incluso concretando los criterios técnicos de reparto de
beneficios y cargas. Realmente resulta todo un contra-
sentido que lo que hasta ahora estaba regulado a nivel
reglamentario en la normativa urbanistica se convierta
en legislacion basica estatal, y mas cuando el Estado
no tiene competencia alguna en esta materia.

En cuanto a lo dispuesto en el art. 18.1 y 3, se wrata
claramente de una sancidn urbanistica impuesta en el
caso de incumplimiento del deber urbanistico de solicitar
la licencia de edificacion dentro de plaza, También se
establece alguna norma procedimental al respecto y se
obliga a la Administracidn actuante o a expropiar los
terrenos o a sujetarlos al régimen de venta forzosa. Nin-
guno de estos extremos compete regular al Estado. pues
todos ellos son materia tipicamente urbanistica. Es mas,
caben serias dudas de gue el sistema de expropia-
cidn-sancidon establecido en este articulo respete las
garantias del art. 25 C.E. Lo mismo puede aplicarse al
art. 19.2, donde se encuentra una remisidn a lo esta-
blecido en el art. 18.3 —esto es, la sancidn consistente
en fa reduccion del justiprecio—, aplicada en este caso
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a los terrenos urbanos no incluidos en una unidad de
ejecucion.

Por lo que se refiere a los arts. 22 y 24, establecen,
respectivamente, que la falta de adquisicidn del derecho
a edificar por causa imputable al titular del terrena, o
su extincidn. por incumplimiento de los plazos, deter-
minan su expropiacién o venta forzosa, con la sancion
consistente en la reduccion del 50 por 100 del apro-
vechamiento urbanistico. A tales efectos se dispone que
ala Administracién expropiara.,.», No se estd, por lo tanto,
ante unos preceptos que abren posibilidades de actua-
ciones expropiatorias a favor de las Administraciones
Pablicas competentes, sinae que obligan a éstas a unas

actuaciones determinadas, con independencia de cual-

quier otro criterio de necesidad, oportunidad o valoracién
econdmica. Ello supone una clara vulneracion de las com-
petencias de las Comunidades Auténomas y va contra
el principio de la autonomia municipal para la gestién
de sus propios intereses, recogido en los arts. 137 vy
140 CE. _ :

En los arts. 26, 27.1, 2 y 3 vy 28.1 se recogen una
serie de medidas tipicas de disciplina urbanistica en rela-
cién con la edificacidn realizada sin licencia. o sin ajus-
tarse a sus condiciones, o bien realizada al amparo de
licencia posteriormente declarada ilegal, y también con
et caso de la obra ajustada a licencia v al planeamiento
pero que excede el aprovechamiento urbanistico corres-
pondiente a su titular. Facilmente se observa que son
medidas conducentes ai restablecimiento de la legalidad
urbanistica en cada situacién y que, por lo tanto, corres-
ponden ser adoptadas por guien tiene la facultad de
dictar la legislacion urbanistica, esto es, las Comunidades
Autdénomas. No cabe, pues, imponerlas como contenido
de una pretendida normativa hasica.

[} Enlos arts. 30.1 v 2 vy 31.1 (capitulo IV: «Areas
de repartc de cargas y beneficios y unidades de eje-
cucién»), a los que se asigna el caracter de legislacion
basica, se recogen unos mandatos generales.referentes
a que en los planes generales se ha de distribuir el suelo
delimitando areas de reparto de cargas y beneficios, y
dentro de ellas unidades de ejecucidn. segan disponga
la legislacidn urbanistica aplicable, No obstante fa ino-
cuidad de tales afirmaciones, no es al Estado a quien
compete efectuarias y menos con caracter basico, pues,
tratdndose del contenido de los planes generalas de
urbanismo, es una materia singularmente urbanistica,
en [a que, como se ha visto, no caben bases estatales.
Cabe afadir que aun repugna mas la atribucion del carac-
ter de legislacion basica a preceptos de este capitulo 1V,
y lo mismo puede decirse de los del capituio V («Calculo
de los aprovechamientes tipos}, porgue no guarda la
mas minima coherencia con lo establecido en la Dis-
posicion adicional primera de la propia Ley 8/1990
sobre su grado de aplicacion. En efecto, en el pun-
to 3 de dicho precepto se establece gue «en los muni-
cipios en que no se aplique la Ley con caracter general
regirdn las disposiciones especificas contenidas en la
misma sobre adquisicidon gradual de facultades urbanis-
ticas y valoraciones, a excepcion de las relativas a deli-
mitacion de areas de reparto y calculo de aprovecha-
miento tipe en suelo urbano..»., No se acierta a com-
prender qué tipo de normas héasicas son estas de los
capitulos IV y V del titulo | de la Ley, que pretenden
ampararse en el titulo competencial del art. 149.1.1 C.E.
y que la propia Ley excepciona de su aplicacion a los
residentes en los municipios de poblaciéon inferior .a
50.000 habitantes y gue no sean capital de provincia.
En definitiva, resulta a todas luces evidente el contenido
prevalentemente urbanistico de estas normas.

J} Respecto de los arts. 32, 33.1, 3, 4y 5, 34, 35.1,
2 y 3. y 36.1 del capitulo V, procede, en primer lugar,

remitirse a lo que se acaba de exponer referido al capitu-
lo IV. En cuanto al contenido de estos articulos, se esta
regulando el régimen de uso, tipologia y gestion del suelo
urbano y urbanizable, materia urbanistica donde las haya.
No cabe, pues, aceptar que el legislador estatal dicte
preceptos basicos en este tema, mi siquiera aunque en
multiples ocasiones se contengan remisiones a lo que
establezca la legislacion urbanistica aplicable. A pesar
de las salvedades, la invasion competencial es clara, de
manera que lo establecido en los arts. 32 al 36 sdlo
puede ser de aplicacién supletoria, para el caso de inexis-
tencia de una regulacion autondmica propia.

K} En lo tocante a los arts. 37.1 y 2, 38 y 39 del
capitulo VI («Apravechamientos susceptibles de apropia-
cicn»), hay que decir que cuanto mas se avanza en el
articulado de la Ley mas se aparta del nivel de los prin-
cipios generales para entrar en el de las concrecicnes
particulares correspondientes a la materia urbanistica.
Ello porgue el capitulo VI de !a Ley estd destinado a
precisar lo ya establecido en el art. 186, al que se remite
el art. 37.1. En consecuencia, lo dicho para aquel pre-
cepto es aplicable también ahora. Lo establecido en los
arts. 37, 38 vy 39, bajo la apariencia de unas limitaciones
al derecho a la propiedad urbanistica, no es més que
lo que desde siempre se han denominado como «cargas
urhanisticas» y que, hasta el presente, ocupaba una-regu-
lacion reglamentaria en el régimen del suelo. Ahara, des-
de estos preceptos se pretende imponer como bdsica
en tode el Estado una regulacién uniforme, pormeno-
rizada e injustificada de las cargas urbanisticas, cuando
el Estado no dispone de competencia para elio.

L) Entos arts. 40.2 y 4y 42.1 y 3 de! capitulo Vil
(«Actuacién mediante unidades de ejecucion») se regu-
lan cuestiones tipicas de la gestién urbanistica, concre-
tamente las referentes a la gestion de los aprovecha-
mientos urbanisticos v, por o tanto, no deberian tener
otre valor que el de derecho supletorio. En cuanto a
la garantia, prevista en el art. 40.2, cuando se hubiese
fijado un sistema de gestidn privada, en favor de los
propietarios no responsables de incumplimiento de los
deberes de cesidon, equidistribucién y urbanizacién, el
mismo precepto afirma que debera establecerse por la
legislacién urbanistica. Por lo tanto, tal garantfa no puede
cansiderarse como condicidn basica del ejercicio del
derecho a la propiedad, sino referida a las relaciones
entre los propietarios integrados en una unidad de eje-
cucién, en la que el incumplimiento de unos no debe
perjudicar a los otros. Ahora bien, es en la legisfacidn
urbanistica donde se han de regular estos extremos y
no cabe aceptar normas hasicas sobre |03 mismos, por
muy inocuas y genéricas que sean. Lo mismo cabe pre-
dicar del art. 40.4, en el que se aplica al supuesto de
que la unidad de ejecucién deba producirse por el sis-
tema de cooperacidn u otro equivalente el principio de
que «la ejecucion del planeamiento debe garantizar ia
distribucion equitativa de los beneficios y cargas entre
los afectados» y que quedd establecido en el art. 9 de
la Ley. Aun aceptando el principio general, su concrecion
a este supuesto debe ser realizada por la legislacién
urbanistica, lo que carresponds alas Comunidades Auto-
nomas. No cabe, por tanto, considerar este articulo como
norma basica. Por o que se refiere al art. 42, es una
norma que regula la gestion de [os aprovechamientos
permitidos por el planeamiento en una unidad de eje-
cucion en el caso de que excedan los susceptibles -de
apropiacién por los propietarios. Resulta realmente curio-
so que a los puntos 1y 3 de este articulo se les atribuya’
caracter basico, mientras que al siguiente art. 43, donde
se regula el caso opuesto de que tales aprovechamientos
fueran inferiores a los susceptibles de apropiacidn, se
le considere norma supletoria. Parece que falla el debido
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equilibrio en el tratamiento de la cuestidn. De todas
maneras, se trata de una materia de gestién urbanistica
que compete regular a las Comunidades Auténomas y
sobre la que no caben bases estatales.

LL) Los arts. B9 y 81 del capitulo IX {«Obtencién
de terrenos dotacionales») establecen una serie de medi-
das relativas al inicio obligatorio de la expropiacion de
sistemas generales. asi como las formas de obtener los
terrenos afectados a dotaciones pUblicas. Esta materia
hahia sido regulada en el Reglamento de Gestion Urba-

nistica. Mas en concreto, en el art. 89, precepto que

pretende ser basico, se smgulanza toda la regulacion

del procedimiento de ocupacion directa. especificando-

un conjunto de reglas de necesaria aplicacion relativas
a pubhcidad, plazoes, contenido, formalizacion, etc. Se

trata, asi pues, al igual gue lo establecido en el art. 61,

también con caracter basico, de normas con un con-
tenido puramente de gestidn urbanistica que correspon-
de determinar a las instancias compstentes en la materia,
es decir, a las Comunidades Autdnomas.

M) El art. 63.1, que es el Gnico de los tres del capi-
tulo X («Registro de solares y terrenos sin urbanizarn)
al que se atribuye caracter basico, invade las compe-
tencias de las Comunidades Autdnomas, y también de
las Corporaciones Locales, al imponerles un sistema
determinado de actuacién en perjuicio de su libertad

de opcién para la gestion del urbanismo de acuerdo

con sus intereses respectwos Por tanto, no puede ser
basico. .

N) El art. 77 comienza sestableciendo la posibilidad
de que, en los casos de incumplimiento de sus deberes
urhanisticos por parte de los particulares, las Comuni-
dades Autonomas se subroguen en la posicion de los
Ayuntamientos respectives en el ejercicio de la potestad
expropiatoria. A continuacion regula los plazos y las con-
diciones del ejercicio de 1al facultad. Referente a ests
articulo de aplicacion basica, se ha de sefalar, en primar
lugar, que supone una incidencia del legislador estatal
en el ambito de la gestidn urbanistica, lo que resulta
contraric a la distribucién competencial constitucional-
mente fijada. Pero también cabe su consideracion desde
la perspectiva de lafacultad estatal para dictar las bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas
{art. 149.1.18 C.E). En este caso, el mecanismo de la
subrogacion aparece como uno de los controles de la

actividad de los entes locales previstos tanto en la legis--

lacion de régimen local (arts. 60 de la Ley de Bases
de Régimen Local y 136 de la Ley Municipa! v de Régi-
men Local de Catalufa) como en la legislacién urba-
nistica {arts. 5 y 218 de la Ley del Suelo). El Tribunal
Constitucional, en sus SSTC 471981, 27/1987 vy
21471989, entre otras, ha declarade que la facultad
subrogatoria no supong una reduccién ilegitima de la
autonomia local establecida en los arts. 137 y 140 C.E.
Ahora bien, 1o establecido porelart. 77 de la Ley 8/1990
no puede entenderse sino como una concrecion y apli-
cacion al terreno urbanistico de lo ya dispuesto por el
art. 60 de la Ley de Bases del Régimen Local. En aste
punto ha de admitirse que la concrecién y aplicacién
urbanistica de las bases estatales sélo pueden hacerla
las Comupidades Autdnomas, de acuerdo con su com-
petencia sectorial exclusiva. Por lo tanto, el mencionado
precepto resulta inconstitucional. ya que no cabe que
desde la legislacidén urhanistica se establezcan bases
sobre las bases del régimen de Ja Administracion Local.

‘N) Losarts. 86, 87, 88y 89 del titulo IV («Supuestos
mdemnl?atoriosa:} regulan la procedencia o no de indem-
nizacién en distintos supuestos de modificacién o revi-
sion de! planeamiento urbanistico. Sin embargo, corres-

ponde a la legislacién urbanistica el establecer las situa-
ciones que resulten indemnizables por los cambios del
planeamiento y, por consiguiente, no resulta constitu-
cionalmente legitimo imponer los arts. 86 al 89 como
norma bdsica, es decir, de obligado cumplimiento por
los ordenamientos urbanisticos autondmicos. Ademas,
la generalidad con que estian redactados estos articulos
no responde a lo gue debe ser 1a requlacidn legal del
derecho de los particulares a ser indemnizados por cual-
quier lesion gue padezcan en cualquiera de sus bienes
o derechos, reconccido en el art. 106.2 C.E. La deter-
minacidn genérica de unecs supuestos urbanisticos
indemnizables o no indemnizables, recogidos en estos
preceptos, nada tiene gue ver con la competencia esta-
tal para establecer el sistema de responsabilidad de
todas las Administraciones Publicas, previsto en el -
art. 149.1.18 C.E, sino que se inscribe claramente en
la regulacion de sus peculiaridades en relacion con la
materia «urbanismon, de competencia autonémica.

0O) Enelart. 99.1 se establece la posibilidad de unas
previsiones, a incluir en los Planes Generales, en orden
a constituir o ampliar el patrimonio municipal del suelo.
Y se afiade que, en su defecto, los Ayuntamientos podran-
delimitar superficies sobre el suelo clasificado como
urbanizable programado o no urbanizable con idéntica
finalidad. Semejante contenido no estd amparado por
ningun titulo competencial a favor del Estado que jus-
tifigue su tncidencia en la materia urbanistica, por lo
gue su calificacidn como normativa basica debe con-
siderarse contraria al orden competencial establecido en
el blogue de la constitucionalidad.

P) Las Disposiciones adicionales primera, terce-
ra, 1 y 2, quinta, sexta y novena y las Disposiciones
transitorias primera, cuarta, 1, quinta y sexta se refieren
a circunstancias de contenido marcadamente urbanis-
tico, de manera que no cabe su impasicidn como regu-
lacion basica. Es a las Comunidades Auténomas a quie-
nes compete decidir la aplicabilidad de las normas urba-
nisticas generales segun sea la dimension de |a poblacién
de los municipios incluidos 'en su ambito territorial {Dis-
posicion- adicional primera). Son también ellas quienes
han de decidir sobre las particularidades que, en cuanto
a plazos, cabe aplicar a las entidades publicas de su
territoric dedicadas a la promocién y urbanizacidn de
suelo o a la construccidn de viviendas (Disposicidn adi-
cional tercera, 1 y 2). En cuanto a las reglas que, en
su caso, regulen el derecho al realojamiento de los ocu-
pantes de viviendas que deben desalojarse para ejecutar
actuaciones urbanisticas (Dlsp05|0|on adicional guinta),
correspondera dictarlas a quien ostante la competencia
sobre urbanismo y vivienda, y como tal competencia
esta atribuida en exclusiva a las Comunidades Auténo-
mas. no cabe que el Estado dicte normas que la regulen
con cardacter basico.

En el caso de que el Plan no determine e aprove-
chamiento urbanistico de un terreno urbano, supuesto
a qgue se refiere el art. 105.2 de fa Ley del Suelo
de 1878, el ordenamiento establecia un aprovechamien-
to de aplicacién subsidiaria, El Estado no dispone de
titulo competencial alguno para imponer ¢como basica
una nueva determinaciéon de dicho aprovechamiento
(Disposicion adicional sexta), Ademas, mal concuerda
con el caracter de bdsico un aprovechamiento que se
aplicara supletoriamente del que debisra venir sefialado
en el planeamiento. Peor lo que se refiere a la clasificacion
de los terrenos urbanos, en los municipios que carezcan
de plan adaptado a la Ley 19/1975, de 19 de mayo,
del Suelo (Disposicidn adicional novena), es una cuestién
puramente urbanistica que corresponde solucionar a las
Comunidades Autdnomas campetentes en la materia por
Iq que se refiere a los municipios de su respectivo terri-
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torio. Ademas, debe recordarse que en muchos muni-
cipios de Espafa la legislacion urbanistica vigente no
es ya la Ley del Suelo de 1975 —a, al menos, no lo
es totalmente—, sino fa legislacion dictada por su Comu-
nidad Autdénoma. Y, finalmente, por lo que se refiere
a las medidas de legislacién transitoria adoptadas en
las Disposiciones transitorias primera, cuarta, 1, guinta
y sexta, no pueden ser consideradas como legislacién
basica por su relacién directa con los preceptos de la
misma Ley a los que se refieren y que, como se ha
visto, no encuentran sustento suficiente en los titulos
competenciales del art. 149.1 C.E. que permita impo-
nerlos por encima de la legislacidn urban(stica auto-
némica.

Q) La Disposicion final primera de la Ley 8/1980,
después de haber efectuado la declaracian de los pre-
ceptos basicos, enumera en el punto 2 unos articulos
del texto legal que son de aplicacion plena en virtud
del art. 149.1.8 y 18 C.E. Ahora hien, el art. 58.3 dehe
considerarse inconstitucional desde la perspectiva com-
petencigl por su conexion con el art. 38 de la Ley, no
bésico y, por tanto, invasor de las competencias auto-
nomicas sobre urbanismo. Igual ocurre con el art. 62.2,
que se remite a lo dispuesto en los arts. 59 y 60 en
cuanto a requisitos, procedimiento y efectos. Ya se dijo
que las normas procedimentales contenidas en el art. 59
no podian merecer la calificacidon de basicas, por lo que
por su conexidn con este-articulo tampoco resulta res-
petuoso con el orden competencial lo dispuesto en el
art. 62.2. Por altimo, en relacién con los arts. 78 y 100,
en los que se fijan los supuestos expropiatorios, se ha
de recordar el explicitc pronunciamiento contenido en
la STC 37/1987, entre otras, en el sentido de que la
determinacion de la causa expropiandi corresponde al
titular de la competencia que 3e pretenda actuar y que
las Comunidades Autonomas pueden determinarla en
relacion . a aquelias matenas que han sido atribuidas a
su competencia. Este es el caso del urbanismo. Por con-
siguiente, los referidos articulos no pueden ser califica-
dos como de aplicacion plena. Esto no implica que las
Comunidades Autdénomas no deban respetar las causae
expropiandi contenidas en la legislacion sectorial en la
que el Estado sea competente, ni que no deban respetar
las normas contenidas en la legislacion general dictada
por aquél para regularia institucidn, en cuanto que garan-
ticen por igual los derechos patrimoniales de todos los
ciudadanos.

La representacion de la Generalidad de Catalufia con-
cluye su extensa escrita de demanda con la stplica de
Ggue se tenga por formalizado recurso de inconstitucio-
nalidad contra la Disposicion final primera de la
Ley 8/1990 en su punto 1. en relacidn con los arts.
5, B, 7. 8, en su inciso final «conforme a lo establecido
en esta Leyn, 13,1, 16, 17.1, 18.1 v 3, 19.2, 22, 24,
26, 27.1, 2y 3, 281,301y 2, 31.1. 32, 33.1, 3, 4
vy 5, 34, 361, 2y 3, 361, 371y 2 38, 39, 402 y
4,421y 3, 69, 61, 63.1, 77, B6, 87, 88, 89 y 99.1,
las Disposiciones adicionales primera, tercera, 1 y 2,
quinta, sexta v novena y las Disposiciones transitorias
primera, cuarta, 1, quinta y sexta de la misma Ley, y
en su punto 2, en relacion con los arts. 58.3, 62.2, 78
y 100, y que se dicte Sentencia por la que se declare
la inconstitucicnalidad y consiguiente nulidad de los
mencionacdos preceptos o, subsidiariamente, que los mis-
mos noe son de aplicacion en Catalufia,

8. La Seccion Cuarta de! Tribunal, por providencia
de 12 de noviembre de 1990, acordd: 1.° Admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Consejo Ejecutivo de |a Generalidad de Cataluria, tur-
nado con el num. 2.481/80; 2.2 dar traslado de la
demanda y doecumentos presentados. conforme estable-

ce el art. 34.1 LOTC, al Congreso de los Diputados y
al Senado, por conducto de sus Presidentes, y &l Gobier-
no, por conducte del Ministerio de Justicia, al objeto
de que en el plazo de quince dias pudieran personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones que esti-
masen convenientes; 3.° publicar la incoacion del
recurso en el «Boletin Oficial del Estadow. para general
conecimiento.

9. Por escrito registrado el 21 de noviembra siguién-
te, el Presidente del Congreso de los Diputados comunico
el Acuerdo de la Camara de que, aun cuando no se
personaria en ef procedimiento ni formularia alegaciones,
ponia a disposicién del Tribunal las actuaciones que
pudiera precisar, con remision a la Direccion de Estudios
y Documentacion de la Secretaria General El 26 de
noviembre tuvo entrada un escrito del Vicepresidente
Primero del Senado en el que se comunicaba el Acuerdo
de la Camara de que se la tuviera por personada en
el procedimiento y por ofrecida su colaboracién a los
efectos del art. 88.1 LOTC,

10. La Diputacion General de Ardgon, representada
por su Letrado don Juan Antonio Garcia Toledo, inter-
puso, mediante escrito registrado el 27 de octubre
de 1990, recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 8/1920, de 25 de jiflio, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico v Valoraciones del Suelo. aduciendo cuanto
a continuacidn, y en sintesis, se consigna:

A) La Ley recurrida viene a reformar el vigente régi-
men urbanistico de la propiedad inmobiliaria, contenido
hasta el presente fundamentalmente en el texto refun-
dido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Crdenacidn
Jrbana, aprobado por Real Decreto 1.346/1976, de 9
de abril (no en vano laLey 8/1990 deroga los preceptos
«de la vigente Ley del Suelo y Reglamentos de su desarro-
llo y demas disposiciones de caracter general que se
opongan a lo establecido en esta Ley»). El art. 148.1.3
C.E. dispone que las Comunidades Autdnomas podrén
asumir competencias en la materia de «ordenacion del
territorio, urbanismo vy vivienda». La Comunidad Autd-
noma de Aragon, come, por lo demds, ha ocurrido con
las restantes Comunidades Autdnomas, ha asumido la
competencia exclusiva en la matera de ordenacidon
de!l territorio, urbanismo y vivienda por dictado del
art. 35.1.3 de su Estatuto de Auton 3. Esta compe-
tencia autonomica exclusiva tiene un. scacion de ple-
nitud, es decir, que es integral, por comp, ender la potes-
tad legislativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva.
Ademas, se ha de destacar el valor de la Ley del Suelo
de 1976 y sus precedentes legislativos a la hora de
dibujar los contornos materiales de la competencia sobre
urbanismo, lo que permite identificarlo can el régimen
urbanistico de la propiedad del suelo. En contraposicion
con la expresiva titularidad competencial autondmica en
la materia de urbanismo, es significativo que del
art. 149 CE. no se desprenda que el Estado explicita-

. mente se haya reservado competencias en dicha materia.

No obstante ello, ha de reconocerse la existencia de
ciertos entrecruzamientos competenciales,

El propio predmbulo de la Ley B/1990 acota cudl
es el objeto de su pretension: Modificar el régimen hasta
ahora vigente sobre los derechos y deberes de los pro-
pietanios del suelo afectado por el proceso de urbani-
zacian y edificacion, limitandose a fijar las condiciones
basicas que aseguren la igualdad de todos los espafioles
y delimitando, con caracter basico. la funcidn social de
la-propiedad. Asimismo indica la Ley, como contenido
progjo, la determinacioén del contenido econdmico del
derecho vy la cobertura legal de una serie de instrumentos
jurfidicos que permitan una intervencién eficaz en la regu-
lacion del mercado inmobiliario. A pesar de que dicho
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texto es prudente y cauteloso para dar la impresién de
que se ubica dentro de los limites competenciales esta-
tates, bajo la aparente intencion de regular tan solo las

condiciones basicas a que alude el art. 149.1.1 CE. y

una serig de determinaciones a efectos expropiatorios,
es lo cierto que la regulacién legal va mucho mas all4,
ahogando en .definitiva las posibilidades reales de las
Comunidades Autdhomas para disefiar una politica urba-
nistica propia. En cualquier caso, la Ley invoca, como
apoyo constitucional, las competencias que le reserva
elart. 148.1 CE ensusreglas 1, 8 13, 18 y 23, todas
ellas en cuanto a los preceptos declarados legislacién
" béasica, vy las reglas 8 y 18 en especial por lo que atafie
a los calificados de aphlicacidon plena. A continuacion se
examina el alcance de los diversos titulos competen-
ciales.

B) Elart. 149.1.1 C.E. atribuye competencia al Esta-
do pararegular las concretas condiciones que garanticen
el derecho de igualdad en el ejercicio de los derechuos,
pero no los derechos mismos, cuya normacién podra
corresponder a otra instancia en virtud de otro titulo
competencial, como asi ha sefialado el Tribunal Cons-
titucional en Sentencia de 4 de julio de 1986. Cierta-
mente, el de propiedad es un derecho constitucional
y, por lo tanto, entra en el ambito del art. 149.1.1; Ia
cuestion estriba en determinar sl alcance de las deno-
minadas «condiciones bdsicasn. En todo caso, hoy la
cuestion aparece mas clarificada desde la importante
STC 37/1987, a la que cabe remitirse. '

La Ley. en segundo término, invoca el art. 149.1.8
C.E., invocacién que parece afectar a la regulacién de
la propiedad dei suelo. Pero es evidente que la propiedad
no es incondicichadamente materia propia de la legis-
lacion civil y, por otro ladp, cada dia destaca maés la
vertiente institucional del derecho, integrada por su fun-
cidn social. Es mas, la delimitacion de la propiedad se
aleja paulatinamente del tipo abstracto descrito en el
Cédigo Civil, incorporandose progresivaments conteni-
dos vy finalidades esenciales relacionadas con el uso o
aprovechamiento de ios distintos tipos de bienes. En
definitiva, la competencia exclusiva del Estado para la
legislacién civil no-excluye que para el ejercicio de las
competencias estatutarias sobre sectores materiales de
regulacion las Comunidades Auténomas tienen capaci-
dad legislativa de disciplinar la propiedad. De nuevo
resulta aqui imperiosa la referencia de la STC 37/1987
(fundamento juridico 8). _

En tercer jugar, aparece invocado el art. 149.1.13
C.E. Por mucha amplitud cque pretenda otorgarse a tal

. precepto, no parece en absoluto razonable dotarle de
tal efacto expansivo como para que una reguacion emi-
nentemente sectorial como es el régimen urbanistico
del suelo encaje en dicho titulo. Ciertamente, no se esta
en presencia de una planificacién general de la actividad
econdmica, debiendo sefialarse especialmente la ausen-
cia de este caracter general. En caso contrario, es obvio
gue, como ya ha senalado el propio Tribunal Constitu-
cional, se estarian reduciendo literalmente a la nada las
competencias legislativas de la Comunidad Autdnoma
en una materia que el Estatuto de Autonomia le atribuye
con caracter exclusivo, En este sentido es muy signi-
ficativo que el art. 35.1.3 del Estatuto no contenga una
restriccion o modulacion, todo ello a diferencia de otros
apartados del mismo articulo.

La Ley recurrida cita, asimismo, como titulo compe-
tencial el art. 1498.1.18. Nada hay que objetar con res-
pecto a la reguiacion del instituto de la responsabilidad
administrativa; y otro tanto debe sefialarse en rel8icion
con ciertos elementos bésicos del régimen juridico de
las Administraciones Piblicas, siempre que no se rebase
el caoncepto constitucional de dicha competencia. Sin

embargo, conviene introducir ciertas matizaciones con
respecto a la expropiacion forzosa, cuya regulacion el
art. 149.1.18 contempla en cuanto régimen general de
dicho instituto, pero no se refiere, y por ende no pueden
considerarse incluidas en €l precepto, a las regulaciones
sectoriales de la institucidén expropiatoria, en cuanto ins-
trumento y medio al servicio de aguellas regulaciones
materiales, por o que ha de concluirse gue la reserva
constitucional en favor del Estado de la legistacidon en
materia de expropiacion no excluye que las normas auto-
némicas puedan establecer, en el dmbito de sus propias
competencias, los casos, supusestos y formas en que pro-
ceda aplicar la expropiacién. Aqui procede remitirse a
lo sefialado en la STC 37/1987.

Tampoco las valoraciones, como figura susceptible
de regulacion autdnoma, son de la competencia estatal,
en atencién al caracter instrumental de la expropiacion.
En suma, la expropiacidn queda estructurada en sus ele-
mentos esenciales en el art. 33.3 C.E. (causa expropiandi,
interdiccién de la confiscacién, indemnizacion que
corresponde, reserva legal). Pero ias valoraciones urba-
nas o urbanisticas no tienen por razdn de ser la deter-
minacion cuantitativa del justiprecio indemnizatorio, sino

- que vienen a ser un elemento mas de |a estructura esen-

cial del derecho de la propiedad urbana, al servicio pre-
cisamente de la aplicacion de su funcién social {cuya
definicion corresponde al legislador sectorialmente com-
petente, esto es, el autondomico en el caso del urba-
nismo). Y es simplemente por razones de congruencia
juridica que et quantum indemnizatorio haya de coincidir
con el valor asi incerporado al derecho de propiedad
de que se trate. La conclusiéon de todo to anterior es
que la Ley expropiatoria podra requiar procedimientos
indemnizatorios tendentes a la cuantificacion del valor
dé los bienes expropiados, pero no podra atribuir a tales
bienes un determinado valor con exclusién de otros posi-
bles, cuya opcion escapa @ la naturaleza instrumental
de la expropiacion. '

El Gitimo de los titulos competenciales invocados por
fa Ley 8/1990 es el derivado del art. 149.1.23 CE,
precisando el predmbulo del texto legal que ello es «en
cuanto a los preceptos de la Ley que se refieren al régi-
men del suelo no urbanizablen. El art. 149.1.23 CE. es
comprensivoe de la competencia exclusiva estatal para
la legistacién béasica sobre proteccion del medio ambien-
te, concepto este dltimo que presenta perfiles poco defi-
nidos, caracterizandose por su esencia compleja y mul-
tidisciplinar, pudiendo sostenerse que, por su evidente
sentido horizontal, puede desagregarse en multiples
estrategias sectoriales al abordar su tratamiento legis-
lativa. Asi, el Estado, al confeccionar la politica global
o basica sobre el medio ambiente. podra hacerlo sin
el obstaculo que supone el reparto constitucional de
compstencias por sectores o materias, de modo gue
aquella potitica, por su caracter pluridisciplinar, pueda
planear o incidir sobre cualquier asunto capaz de afectar
al entorno ambiental de los ciudadanos. Pero todo ello
en el bien entendido de que esta competencia estatal
recae unicamente sobre el medio ambiente v no sobre
los diferentes sectores o materias susceptibles de verse
implicados en el mismo, motive por el cual dicha com-
petencia no puede servir de excusa o pretexto para dejar
vacias de contenido, o afectadas en mas de lo estric-
tamente necesario para disefiar el encuadre de una polf
tica global sobre el medio ambiente, las distintas com-
petencias sectoriales de las Comunidades Autdnomas,
vy, entre ellas, la relativa a la ordenacidn territorial vy al
urbanismo. Puede, por ello, deducirse gue, al menos en
ciertos aspectos, v en un determinado sentido, se pro-
duce una cantraposicién de titulos competenciales, el
estatal y el autondmico, lo que exige una recta loca-
lizacién competencial que debe efectuarse apreciando
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el sentido o finalidad propia con la que los varios titulos
competenciales se han recogido en la Constitucion. Debe
entenderse al respecto que el caracter especifico de los
titulos competenciales estatutariamente sancionados
{urbanismo y ardenacidon del territorio} determina una
prevalencia aplicativa de los mismos,

C) La oposicidn a la Ley 8/19290 se dirige, por un
lado, contra determinados preceptos de los calificados
como basicos, por otro lado, contra algunos de los decla-
rados de aplicacidon plena v, finalmente, contra la suple-
toriedad del derecho estatal utilizada como titulo com-
petencial. Pues bien, comenzando por los preceptos
declarados bésicos, se ha de empezar por expresar que
los titulos competenciales invocados por la Digposicion
final primera, apartado 1, de la Ley resultan suficientes
para amparar 1a regulacidn de las condiciones basicas
de la propiedad, pero este supuesto de hecho sélo se
da, por una parte, en los cuatro primeros articulos de
fa Ley, que configuran los principios generales defini-
dores de la funcién social de la propiedad del suelo;
asimismo concurre, dentro del régimen urbanistico, en
refacion con la fijacion del principio de distribucion equi-
tativa de los beneficios y cargas del planeamiento entre
los afectados (plasmado en sl art. 9) v la ohligacion de
dar a los terrenos y construcciones el destino efectivo
0 usc establecido en cada caso por el planeamiento
urbanistico (art. 10). También puede considerarse con
suficiente cobertura competencial estatal la tlpologla
basica de clasificaciones del suelo, pero sin avanzar mas
en el régimen concreto aplicable a cada urc de dichos
tipos, que debe quedar a la regulacion legal que cada
Comunidad Auténoma desee implantar, como contenido
propio y natural de su respectiva politica urbanistica.
Y el régimen de cesiones, dotaciones y estandares urba-
nisticos puede reputarse también competencia estatal,
pero solo cuando se trate de una regulacion uniforme
(el que puede denominarse comun denominador nor-
mativo) en cuanto a su cuantificacién minima, pudiendo
las Comunidades Auténomas ampliarlas o extenderlas,
asi como arbitrar los medios técnicos o procedimentales
para obtenerlos; asi como el principio de someter a la
necesidad de aprobacidn del planéamiento preciso en
cada clase de suelo la adquisicion del derecho a urba-
nizar{art. 12, apartados 1, 3 y 4). Asidelimitado el nucleo
esencial de la regulacidn estatal competencialmente legi-
tima, se relacionan seguidamente aquellos preceptos
aue el legislador estatal ha pretendide también basicos,
y cuya regulacion y consideracidn como tales consti-
tuyen el objeto del recurso, por suponer una. invasion
del ambito competencial de 18 Comunidad Auténoma
de Aragdn.

Son, de entrada, los arts. b, 6'y 7, gque contienen
directrices acerca del régimen del suelo no urbanizable.
Ef titulo competencial esgrimido por ef legislador estatal
es el que radica en sl art. 149.1.23 C.E, (legislacion
basica sobre proteccion del medio ambiente). Al res-
pecto, ha de subrayarse [a total vinculacién del régimen
del suelo no urbanizable con la competencia exclusiva
autonémica sobre ordenacién del territorio, que as mas
amplia en su objeto que la mediocambiental, pues incluye
en ella la distribucion de los usos y actividades a gque
deba destinarse el suelo vy sus distintes tipos clasificados,
estableciendo las limitaciones que en cada caso hayan
de imponerse, asi como el sefialamiento de las medidas
y condiciones que sean.precisas para la proteccion y
defensa del paisaje, para evitar su degradacion. El propio
Tribunal Constitucional definié esa competencia schre
ordenacion del territorio en su Sentencia 77/1984 (fun-
damento juridico 2} como la gue tiene por objete «la
actividad consistente en la delimitacion de los diversos

Us0s a que puede destinarse el suelo o espac:o fisico
territorial»,

El inciso «conforme a lo estab!emdo en esta Ley»
del art. 8 no tiene un contenido que pueda calificarse
como basico, ya que el deber impuesto por dicho articulo
no debe referirse a la determinacidn de la propia Ley,
ya gue se discrepa precisamente de la calificacidn como
basica de buena parte de su contenido, al que remite
este precepto. El inciso «en los términos fijados por esta
Ley» del parrafo 3.° del art. 11 tampoco es, por idéntica
razidn, de caracter bésico. Tampoco tienen ese caracter
los arts. 14, 15,1, 16, 17.1, 181 vy 3, 19.2, 22, 232,
24, 26, 271, 2 y 3. y 28, por cuanto regulan todos
ellos materias propias del régimen juridico urbanistico
en sentido estricte, que pertenecen a la competencia
propia de la Comunidad Autéonoma por su contenido
especifico, habiéndose producido una extralimitacion en
el ejercicio por el legislador estatal de sus titulos com-
petanciales habilitantes. Otro tanto de lo anterior cabhe
decir con respecto de los apartados 1 y 2 del art. 30,
y del apartado 1-del art. 31, que exigen la delimitacion
de &reas de reparto de cargas y beneficios y de unidades
de ejecucidn, invadiendo la competencia autondmica
que, siempre gue respete el principio basico de distri-
bucién equitativa de beneficios y cargas (consagrado
por el art. 9), podré optar, como técnicas de una politica
urbanistica propia, por otros instrumentos distintos al
servicio del cumplimiento del principio béasico citade.

El Estado carsce asimismo de competencia para la
regulacion del calculo de los aprovechamientos tipo,
reguladc en el capitulo V del titulo | de la Ley. sin que
se pueda compartir la atribucién de naturaleza bésica
alos arts. 32, 33, apartados 1, 3, 4 y 5, 34, 35, aparta-
dos 1, 2 y 3. y 36, apartado 1, ya gue en esta materia,
quizd mas gue en ninguna otra, destaca su caracter ins-
trumental y el detalle de una regulacidon concreta que,
por entero, debia corresponder al legislador autondmico.
Y con analogo alcance cabe pronunciarse -respecto de
los arts. 37, apartados 1 y 2, 38 y 39, retativos a los
aprovechamientos susceptibles de apropiacién. En defi-
nitiva, la Ley estatal regula detalles del régimen urba-
nistico, cuando la competencia exclusiva sobre el urbe-
nismo es autonémica y sélo en ambitcs muy reducidos
pueden residenciarse, excepcionalmente, campos de
normacién de la competencia estatal. También entran
en regulacion de detalle los arts. 40, apartados 2 y 4,
41y 42, apartados 1y 3. referidos a la actuacion median-
te unidades de ejecucién. De ellos debe predicarse lo
ya expuesto en el caso anterior. El art. 59, que regula
la ocupacién directa para la obtencién directa, incide
también en los mismos vicios que se vienen denuncian-
do, st bien aqui se puede sostener incluso que su con-
tenido tiene, en buena parte, naturaleza meramente
reglamentaria.

Se impugna también el cardcter basico de los arts. 86
a 89, gue establecen supuestos indemnizatorios para
los casos de madificacidon o revisidn de los planes, ya
que la materia nc debe encuadrarse como perteneciente
al ambito del «sistema de responsabilidad de fas Admi-
nistraciones Publicas», por no concurrir los supuestos
estructurales exigidos para ello: se trata mas bien de
un aspecto relativo a la dinamica del planeam|ento urba-
nistico, que encaja plenamente en’el régimen urbanis-
tico. Obsérvese ademads. que la competencia estatal es
para la regulacion del sistema de responsatilidad, pero
ello no puede equivaler a absorber la regulacidn, en una
sede sectorial especifica, de las indemnizaciones pro-
cedentes por la modificacion de los instrumentos de la
planificacion urbanistica; en una materia que pertenece
al campo de la disponibilidad autondmica. y aun en el
caso de que se considerara como una especie de la
responsabilidad objetiva de la Administracién, bastaria
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con que la Comunidad Auidnoma respetara el sistema
general disefiado por el legislador estatal para estructurar
el instituto de la responsabilidad administrativa.

Se recurren asimismo las Disposiciones adicionales
primera, tercera y novena, por cuanto acogen reglas que
forman parte del régimen urbanistico, que deben deci-
dirse por cada Comunidad Autonoma. Especiaiments sig-
nificativa es la primera, que precisamente establece sl
ambito subjetivo de aplicacion de |a Ley, los Municipios
a los que debe aplicarse, lo que constituys un punto
fundamental para fa politica urbanistica autondmica,
aparte de que sorprende que regulaciones consideradas
basicas por la Ley v, en parte, atinentss al derecho de
propiedad privada sean ¢ no aplicables en funcion del
dato coyuntural de su poblacidén. También se rechaza
la calificacion como hasica de la Disposicion adicional
sexta, que retoca la redaccion del art. 105 del texto
refundido de la Ley del Suelo de 1976, cuando resulta
gue el legislador estatal, en la actualidad, ha sido desa-
poderado de fa competencia urbanistica; en consecuen-
¢ia, ya no existe capacidad juridica para la madificaciéon
de un texte preconstitucional sobre cuyeo contenido se
carece de competencia. Finalmente, se recurre la Dis-
posicion transitaria cuarta, apartade 1, en coherencia
con la oposicion a la calificacion ¢como basica v a la
reguacion de la figura del aprevechamiento tipo.

D} Elapartado 2 de ta Disposicion final primera ¢on-
tiene una relacidn de preceptos considerados coma de
aphicacion plena, en virtud de los arts. 148.1.8 y 18
C.E. Pues bien, mediante este recurso se impugna ia
inclusion de los siguientes: 1.9 Del art. 29.2, porgue,
a pesar de las apariencias, no es una regla gue deba
vincularse a la competencia para la ordenacidn de los
Registros e instrumentos publicos; también el legislador
estatal (sic} puede definir los supuestos accesibles al
Registro de la Propiedad, siempre que se acomode a
tas regtas que disciplinan dicha institucién, como ocurre
en el presunto caso en que se utiliza una forma de las
existentes dentro de la tipologia registral vigenie en
materia de asientos. 2° Los arts, 57.1 b) y 2 b), 58,
60 y 62, apartado 2, por cuanto se limitan a determinar
supuestos de utilizacion de las técnicas expropiatoria
y de acupacién directa, lo que no supone legislar sobre
el contenido de tales figuras, sino tan solo utilizarlas
instrumentalmente, para lo que la competencia encaja
dentro del ambito autonomico. Ademas, y en cuanto
a los que constituyen determinacion de causa expro-

piandi, procede remitirse a lo ya expuesto anteriormente. -

Igualmente se ha de expresar disconformidad con

ta decision de aplicacion plena de los arts. 66 a 73,

sobre valoraciones, resuitando forzosa la remisidn a la
justificacion que para elo se ha expuesto ya. A ello se
ha de afadir que la valoracion de los terrenos, como
parte integrante del ordenamiento urbanistico, ha de
entenderse atribuida, como competencia exclusiva, a las
Comunidadss Autonomas, pues ni siquiera la compe-
tencia estatal para la legistacion sobre expropiacion for-
zosa resuita titulo suficiente para atraer dicha materia.
Se trata de compstencias de diferente naturaleza, por
lo gue necesariamente han de tener un distinto obieto
juridico. Aparte de ello las competencias estatales sobre
el suelo son esencialmente sectoriales, concretandose
en la mera ejecucién de determinadas actividades o uscs
socbhre el mismo; pero el régimen de valoraciones com-
pete al estatuto juridico de la propiedad de los suelos,
como consecuencia de la funcidon social que se le asigna,
y como competencia urbanistica ostenta un marcado
cardcter harizontal ya que, como tal, tiene comao objeto,
precisamente, estatuir su régimen. En contraposicién a
todo lo anterior, los arts. 81 a 8b, relativos a la deter-
minacién del justiprecio, si que encajan en el ambito

de [a competencia estatal en materia de expropiacion
forzosa. Finamente. ef art. 100 constituye un supuesto
de determinacion de causa expropiandi, cuya fijacion,
al producirse en el ambito del régimen urbanistico, dehia
corresponder a la competencia de la Comunidad Auté-
noma.

E} Una dltima reflexion sobre e} apartado 3 de la
Disposicion final primera, a cuyo tenor los restantes pre-
ceptos serdn de aplicacion supletoria en defecto de regu-
lacién especifica por las Comunidades Autdnomas en
ejercicio de sus competencias. Sin perjuicio det obligado
reconocimiento de la regla constitucional de la suple
toriedad del derecho estatal, es contraria al correcto fun-
cionamiento de la relacidn entre los ordenamientos esta-
tal y autondmico la aphlicacidn indiscriminada de fa regla
de supletoriedad, cuya utilizacion abusiva no puede sos-
tenerse, ya que el art. 149.3 C.E. no constituye un titulo
comnpetencial en cuya virtud pueda el Estado legislar
sobre todas y cada una de las materias. No existe esa
supuesta potestad legisiativa general, sino que prevalece
el principio de estricta separacidon competencial entre
Estado y Comunidades Autdnomas, siendo la cuestion
especialmente clara en supuestos como el presente, en
que todas las Comunidades Autdnomas ostentan la com-
petencia schre ordenacion del territorio v sobre urba-
nismo. 5i bien es cierto gue durante la primera fase
temporal de creacién dei Derecho autondmico puede
haber matertas que, por imposibilidad en el tiempo ©
por preferencias en el programa legislativo, se encuen-
tren todavia sin regulacién autondmica, aun siendo de
su competencia. no se trata entonces de un problema
de relacion entre ordenamientos, en el que uno de ellos
complemente al otro supliendo sus defectos cuantita-
tivos, ni es una cuestidn a sclucionar por medic de la
regia del art. 149.3 C.E., ya que se frata de una situacion
transitoria por definicion, mientras que la regla supletoria
citada responde a criterios y vocacion de permanencia,
de aplicacion asimismo en el futuro, aun cuando las
Comunidades Auténomas hayan elaborado sus ordena-
mientos propios.

E! Abogado de la Diputacidn General de Aragén con-
cluye su escrifo de demanda con la slplica de que se
tenga por formalizado recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley 8/1980, v concretamente contra su Dis-
posicion final primera, en cuanto declara basicos, en
unos casos, y de aplicacion plsna, en otros, . los
arts. 5, 8, 7, el inciso «conforme a o establecido en
esta Ley» del art. 8, el inciso «en los términes fijados
por esta Leyn del parrafo 3.° del art. 11, 14, 15.1. 16,
171, 181 vy 3, 19.2, 22, 23.2, 24, 26, 27.1. 2 y 3,
28,292,301y 2, 311,32, 331, 3, 4y b, 34, 351,
2y3 361, 371y 2 38, 38,402y 4, 41, 421y
3, 57.1 by y 2 b), b8, 58. 60, 62.2, 66 a 73, 86 a
89, 100. Disposiciones adicionales primera, tercera, sex-
ta y novena, Dispasicion transitoria cuarta, apartado 1,
asi como el apartado 3 de la Disposicién final primera
en cuanto declara de aplicacion supletoria los restantes
preceptos (es decir, los no citados en los apartados 1
y 2), los cuales por conexidén y en el indicado concepto
deben considerarse asimismo impugnados, y, en 3uUS
meéritos, previos los tramites legales procedentes, que
se dicte Sentencia por la que se declare la inconstitu-
cionalidad y consecuente nulidad de los expresados pre-
ceptos de la Ley impugnada, .

11. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
fa Seccién Segunda del Tribunal acordd: 1°  Admitir
a tramite el recursoc de inconstitucionalidad promovido
por {a Diputacion General de Aragon, turnado con el
nuam. 2.486/90:2.° dar traslado de la demanda y docu-
mentos presentados, conforme establece el art, 34.1
LOTC, al Congreso de tos Diputados y al Senado, por
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conducto de sus presidentes, y al Gobierno, por conductc
del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo
de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimasen convenientes;
3.° ecomunicar al Abogado de la Diputacion General

de Aragbn que firma la demanda, que debera justificar

la condicion de la representacion process! con gue actia,
toda vez gue no aparece acreditado en autos este extre-
mo; 4.° publicar la incoacion del recurso en &l «Boletin
Oficial del Estado», para generat conocimiente.

12. Por escrito registrado ef 21 de noviembre de
1990, el Presidente del Congrese de los Diputados comu-
nicod al Tribunal el Acuerdo de la Cdmara de no per-
sonarse en el procedimiento ni formular alegaciones,
poniendo a disposicidn del Tribunal las actuaciones de
la Camara que pudiera precisar, con remision a la Direc-
cion de Estudios y Documentacion de fa Secretaria Gene-
ral. El Vicepresidente Primero del Senado, mediante
escrito registrado el siguiente 26 de noviembre, comu-
nico el Acuerde de la Camara de que se la tuviera por
personada en el procedimiento y por ofrecida su cola-
boracidon a los efectos del art. 88.1 LOTC. La Seccién,
por providencia de 5 de diciembre, acordd incorporar
a las actuaciones el escrito gue, con la documentacién
adjunta, se habhfa recibide del Abogado de la Diputacidn
General de Aragén, don Juan Antonio Garcia Toledo,
mediante el que se acreditaba su condicion de repre-
sentante procesal de dicha parte, como asi se le habia
interesado en la providencia del 12 de noviembre
anterior.,

13. La Junta de Castilla y Ledn, representiada por
el Abogado don Santiago Rodriguez-Monsalve Garngés,
interpuso, mediante escrito registrado el 27 de octiibre
de 1990, recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo. Eifo con arreglo
a los motivos y argumentaciones gue a continuacion
se consignan:

A} El Estatuto de Castilla vy Ledn, sobre {a base de
la prevision contenida en el art. 148.1.3 C.E., y siguiendo
una pauta generalizada en todos los Estatutos de Auto-
nomia, ha atribuido a la Comunidad Auténoma «com-
-petencia exclusivar en la materia de ordenacion del terri-
torio, urbanismo y vivienda en su art. 26.1.2. Y ha pre-
cisado, en el apartado -2 del mismo art. 26, que en tal
materia, como en las demas del listado de su apartado 1,
«y sajvo norma legal en contrario, corresponde asumir
a la Comunidad la potestad legislativa, reglamentaria,
la gestion y la funcion ejecutiva, incluida la inspeccidny,
aungue, como se precisa en el encabezamiento del
apartado 1, «sin perjuicioc de lo establecido en el
art. 149 C.E.», es decir, en toda cuanto quepa dentro
de los limites marcados en -este precepto constitucional.
La ftérmula es usual y bien conocida, pues, de un modo
u otro, ha sido la usada en !os distintos Estatutos auto-
némicos. Quiere decirse que, concretamente, en materia
de urbanismo corresponden en exclusiva a la Comunidad
Autonoma todas las funciones legislativas y ejecutivas
o administrativas, aunque con subordinacién al gjercicio
de las competencias reservadas al Estado en el art, 149
y con el limite, por tanto, de éstas, pero sdlo de éstas.
Legislar, en suma, sobre régimen urbanistico es com-
petencia propia de la Comunidad Autdonoma, sin otro
Hmite que el que puede resultar de la reserva al Estado,
en el art. 149 C.E., de ciertas competencias legislativas
que le permiten incidir, desde su posicidn superior, en
ta misma realidad abarcada por el urbanismo o en parte
de ella. Verdad es que, por otra parte, como se desprende
del ultima inciso del art. 149 C.E., el Estado puede tam-
bién legistar en las materias en gue ello es competencia

de la Comunidad Auténoma, dando a esa legisiacion
un merc cardcter supletorio y, por ello, no hay nada
dque oponer, en principio, desde el punto de vista de
defensa de [as competencias autendmicas, a que el Esta-
do haga una Ley que de suyo es competencia de las
Comunidades Autdnomas, si claramente se declara su
caracter meramente supletorio de la legisiacién auto-
nomica. Ei Estado, an este sentido y sélo en éste, puede,
pues, en principio, aprobar hoy una Ley urbanistica con
pretensiones de alcance al territorio de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn, en tanto el art. 149.1 C.E.
ng le otorga otros titulos de potestad legislativa que
pudieran superponerse al propio de la Comunidad sobre
el urbanismo.

Es muy claro vy evidente que el urbanismo no esta
contemplado en el art. 149.1 entre ias materias a que
se refieren las competencias exclusivas del Estado. Pue-
de afirrnarse, pues, con rotundidad, que la materia de!
urbanismo, en sentido estricto, esté efectivamente reser-
vada en cuanto tal a2 la competencia de la Comunidad
Autdnoma y en concreta a su potestad legislativa, Nada
puede legistar el Estado sobre urbanismo en cuanto tal,

- como no sea recurriendo a la via extraordinaria de las

Leyes armonizadoras que habilita en su favor, con espe-
ciales requisitos, el art. 150.3 del Texto constitucionat.
Puede afirmarse por ello que, en rigor, el Estado no puede
dictar una Ley ordinaria schre Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo como la que anun-
cia el titulo de la Ley 8/1990. a no ser que fo haga
para establecer un derecho supletorio de las Leyes auto-
némicas en la materia. Qcurre, sin embargo, que dicha
Ley ha invertido totalmente la relacion que deberia existir
en ella entre lo supletorio vy 0 basico o de aplicacion
plena. De tal modo que se presenta principalmente na
como una Ley supletoria estatal, sino como una Ley esta-
tal fundamentalmente basica, cuande no de aplicacion
plena, y sdlo en algunas cosas como supletoria. Y asi
resulta que, ciertamente, su inconstitucionalidad por
invasién de las competencias urbanisticas de la Comu-
nidad Autdnoma se encuentra esenciaimente en su Dis-
posicion final primera, apartados 1 v 2, en cuanto que
califican comge legislacidn bésica o como legislacion de
aplicaciéon plena, respectivamente, numaerosos praceptos
que tendrian gque ser considerados como meramente
supletorios de la legislacién autondmica. Desde luego,
nada ohstaria a que en una Ley estatal de tipo supletorio
sobre urbanismo se introdujeran algunos preceptos con
caracter de legisiacién basica o de legislacion de apli-
cacidn plena, ampatrados en legitimos titulos competen-
ciales estatales y con incidencia en el mismo campo
de la realidad comprendido en el urbanismo. Pero elio
sOlo si el Estado lo hace a titulo distinto del de la orde-
nacién o el régimen urbanistico y dentro de los limites
de las competencias gue le confiere directamente el
art. 148 CE. :

B} Los titulos competenciales esgrimidos por la Dis-
posicion final primera de 1a Ley 8/1980 para justificar
ta calificacion de grandes partes de la Ley como legis-
lacién bésica o de aplicacién plena pretenden agotar
las posibilidades que ofrece el art. 149.1 C.E. para incidir
legislativamente de ese modo en el ambito de la realidad
propio de la ordenacién urbanistica. Ahora bien, comen-
zando por 1a referencia al titulo del art. 149.1.1, puesto
que las «técnicas» juridicas del urbanismo pertenecen
a la competencia legislativa autondmica y puesto gue
el Estado carece de competencia para regular el urba-
nismo, la competencia estatal sobre la base dei
art. 149.1.1 habra de limitarse a fijar las condiciones béasi-
cas gue las Comunidades Autdnomas han de respetar a
la hora de incidir con su legistacion urbanistica en el dere-
cho de propiedad y/0 en ia libertad de empresa o, en
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su caso, en otros derechos o deberes constitucionales,
Paro elio no legitima al Estadao para irrumpir &n &! amhito
especifice, secundaric, reservado a la competencia ao-
némica. Pues bien, la Ley 8/1990 ha venido a establecer
una nueva regulacién basica dei derecho a la propiedad
sobre el suelo que medifica sustancialmente la hasta
ahora vigente. La Ley, en efecto, lleva a cabe una rede-
finicidn de los limites y. por lo mismo, del contenido
clel derecho a la propiedad sobre el suelo, declarando
que no forman parte de éste las facultades urbanisticas,
y fue éstas pueden adquirirse, en 1as condicicnes iegales,
de la Administracion Publica cuanda se ostenta ka pro-
piedad sobre terrenos afectados al nueve servicio piblico
~0 funcién puiblica-- dei urbanismo, y que la Adminis-

‘racion, también en las condiciones legales, podra privar

de su contenido til propio a la propiedad sobre el suelo,
meadiante {a decision de afectarlo al servicio pablico urba-
nistico. Con esto y alguna determinacién mas, también
contenida en la Ley, el poder legislativo estatal no se
ha excedido de lo que es su competencia para determinar
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espanioles en el sjercicio del derecho a la pro-
piedad e, implicitamente, de la libertad de empresa. Aun-
gie mediante esta nueva regulacion basica del derecho

propiedad sobre el suelo obligue a modificar algunas
Leyes urbanisticas autondmicas.

La cuestion es, sin embargo, que el legislador estatal
deberia haberse detenide ahi, en orden a establecer una
fegislacion basica scbre los derechos o deberes cons-
titucionales implicados, dejandc a las Comunidades
Auténomas el modo de regular ¢cémo se articula téc-
nicamente, juridicamente, |a adquisicion de las faculta-
des urbanisticas y la incorporacién de los particulares
al nuevo servicio publico urbanistico {(municipal, en prin-
cipio), eic. Porque esto es ya regulacion de la ordenacion
urbanistica, que es caompetencia de los legislativos auto-
ngmicos. Y tanto mas, ademas, cuanto gue con la nueva
Ley las actuaciones urbanisticas de todo tipo pasan a
estimarse actuaciones administrativas que, en &l caso
de gue las lieve a cabo un particular, lo hara no tanto
como propietario —la propiedad es sélo una condicion
O requisito necesario pero nada mas— ¢omMo en cuanto
gestor indirecto de un servicio publico. bajo la entera
dependencia de la correspondiente. Administracion. Es;
en suma, claro que la casi totalidad de la l'.'-Jgulacto;r"t

contenida en la Ley 8/19290 no.puede jusiificarse como

regulacién, ni basica ni no basica, del derecho a fa pro-
piedad {ni de la libertad de empresa), pues en realidad
tal derecho queda de entrada excluido en cuanto tal
del proceso urbanistico y reducido a la condicién de
mero requisito de tdentificacion de los colaboradores
o gestores indirectos del servicio piblico urbanistico, que
es lo que realmente es objeto de la Ley, con manifiesto
exceso de la competencia estatal para dictar legistacion
basica. No hay, por lo demas, en la Constitucion otros
derechos o deberes constitucionales cuya regulacién
basica al amparo del art. 149.1.1 pudiera legitimar en
todo o0 en parte lo gue no puede ampararse en una
regulacion basica del derecho a la propiedad o de la
libertad de empresa. La Ley dice pretender resolver un
grave problema de encarecimiento de la vivienda. pero
no es en modo alguno una Ley que trate de garantizar
unas condiciones basicas de igualdad de todos los espa-
fioles en el disfrute o en el ejercicio del derecho cons-
titucional a la vivienda —a «una vivienda digna y ade-
cuadan, en la expresion del art. 47 C.E—. Ni siquiera
se ha esforzado el legisiador por tratar de demostrar
que asi fuera en la exposicion de motivos. Todo lo que
se dice en la Ley podra ser mas o menos importante
para una mavyor efectividad del derecho a la vivienda,
‘pero no hay ni una sola técnica especifica, dotada de
aphicabilidad basica o plena, gue trate de garantizar una

verdadera igualdad basica en el derecho a la vivienda.
Por io demas, ni siquiera se invoca en la Ley un eventual
intento de apovo en la requlacion basica de los deheres
prestacionales a los gque se refiere el art. 31.3 CE. Y
&8 que, fesde luego, tampoco parece que tenga entidad
de deber constitucional —para asi entrar en el ambito
del art. 149.%1 1— el que se configura en el art. & de
la Ley 8/1990, a cargo de los propietarios de suelo
afectado a procesos urbanisticos, para que se incorporen
a éstos en las condiciones y plazos previstos en el pla-
neamiento o tegislacion urbanistica aplicables, etc. La
existencia 0 no de tales deberes es algo qua debe ser
esiablecido por el legislador urbanistico autondmico,
coma parte de la regulacién del servicio urbanistico
—conforme a las nuevas bases estatales—, sin que exista
en la Constitucién base alguna para justificar un peder
legislative directo del Estado sobre tal cuestion. una vez
gue las actuaciores urhanisticas han quedado separadas
realmente del derecho a la propiedad como tal. Cier-
tarnente, siun terreno queda afectado al urbanisma pare-
ce evidente que, lo digan o no los legisladores auto-
nomicos, tendrd que incorporarse al corraspondiente pro-
ceso urbanistico, ya en manos de la Administracion. Su
propietario, por 1anto, o0 seé incorporaré a ese pProceso
o tendra que aceptar que otre ocupe su lugar mediante
gxpropiacion, venta forzosa, etc., perc todo esto es el
legistadar autonémico guien debe regularto v el Estado
no tiene titulos para condicionar su autonomia con pre-
ceptos basicos.

C) El segundo de los titulos invocados por la Ley
8/1990 para jusfificar parte de su legislacién basica v,
sobre todo, de su legislacion de aplicacion plena es el
del art. 149.1.8 C.E., es decir. la competencia exclusiva
del Estado sobre ia legislacion civil. Con tal invocacién
el Estado parece querer cubrir las normas de la Ley con-
cretamente relativas a la regulacidn del derecho de pro-
piedad. A esta pretension debe objetarse de inmediato
que el regimen de la propiedad privada excede de ia
legislacian civil (STC 37/1987. fundamento juridico 8.9},
Carece, pues, de legitimidad constitucional.invécar agui
1a legislacion civil como un titulo de competencia estatal
oponible a la competencia autondmica en materia urba-
nistica. Lo «civil» aqui de competencia estatal —en cuanto
a la propisdad concretamente— quedaria absorbido por
la competencia ya analizada sobre la regulacion basica
de los derechos constitucionales.

Por lo que atafie a la competencia sobre planficacion
general de la actividad econdmica {art. 149.1.13 C.E),
ademas de lo dicho en la STC 37/1987, fundamento
juridico 7, se ha de sefalar que una Ley de régimen
urbanistico no puede ser considerada como reguladora
de las bases y de la coordinacion de la planificacion
de la actividad econémica. Y lo que permite al Estado
el art. 149.1.13 no es determinar las bases del planea-
miento urbanistico, fisico, o su coordinacidn, sino las
bases y coordinacion de la planificacién general de la
actividad econdmica, que es cosa distinta, aunque, bajo
cierta perspectiva, también la actividad urbanistica forme
parte de la actividad econdmica y, en cuanto tal, sea
también insertable en la plamflcamon general eco-
ndmica.

Otro de los grandes titulos esgrimidos por el autor
de la Ley 8/1980, tanto en el apartado 1 como en el 2
de su Disposicion final primera, es el del art. 149.1.18 CE.
(régimen jurldico de las Administraciones Publicas y, en
particular, |eg|siamon schre expropiacién forzosa, la basi-
ca sobre concesiones administrativas y el sistema de res-
ponsabilidad de todas las Administraciones). Especial
impaortancia tiene aqui la competencia reservada al Estado
sobre la legislacion relativa a la expropiacion forzosa, que
es, en efecto, una competencia legislativa plena estatal;
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sélo el Estado puede regular la expropiacion a nivel legis-
lativo, e incluso a cualquier otro nivel normativo. Ahora

bien, dada la doctrina del Tribunal en la STC 37/1987,

fundamento juridico 6.°, es asimismo indudabie que la
Comunidad Autdnoma actora estd dotada, como las
demads, de potestad expropiatotia y de la_potestad de
determinar por via legislativa —o, en su caso, reglamen-
tatia— las causae expropiandi que considere justificadas
en las materias en las.que disponga de potestad legis-
lativa, como son las de ordenacidn del territorio, urba-
nismo y vivienda, Por lo demas, aungue el régimen de
las valoraciones debe establecerse por |a Ley estatal, ello
debe hacerse de mado que no se irrumpa en el ambito
legislative propio de las Comunidades Auténomas, es
decir, con el suficiente grado de abstraccion y sin des-
cender a emplear referencias que condicionarfan o impe-
dirian la libertad de conformacion del sector material de
que se trate, que es propia del legislador autonémico.
Lo mismo habria que decir respecto a la regulacion por
el Estado del sistema de responsabilidad de las Admi-
nistraciones Publicas. Estas competencias no pueden
vaciar de hacho de potestad legistativa a las Comunidades
Auténomas o emplearse para establecer legislacion basi-
ca en materias en que la Constitucidon no la reserva al
Estado.

Ya se ha dicho que con la nueva Ley 8/1920 la ges-
tion urbanistica asignada a los particulares —a condicion
de que tengan la propiedad del suelo-- es una gestion
indirecta de un nuevo servicio pablico. La situacion de
propietario se asemeja, pues, a la del concesionario de
la Administracidn, aunque la técnica empleada por esta
Ley para encomendar la gestidn a quienes tienen &sa
condicion sea distinta. Pues bien, conviene advertir que
la competencia estatal sobre la legislacién bésica de con-
cesiones administrativas y contratos no legitimaria una
regulacién estatal detallada del régimen de concesion
de la gestion urbanistica a los propietarios como la gue
se hace en la Ley 8/1990, ni siquiera interpretando en
un sentido muy jato la nocidon de concesidn adminis-
trativa. La competencia estatal sélo legitima para regular
las bases de la institucion administrativa correspondiente
¥y no para entrar en las especialidades con que pueda
querer aplicarse en sectores materiales determinados
que sean de la competencia autondmica. Finalmente,
por lo que se refiere al régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas, parece claro que la Constitucién
se refiere al régimen juridico general de los diversos
tipos de Adminestraciones Publicas, pero no a las dis-
posiciones dirigidas especificamente a regular la actua-
cion de las Administraciones en las diversas materias.
La intervencidén de los municipios y/o de otras Admij-
nistraciones Publicas en la ordenacién urbana, si bien
ha de sujetarse a las bases del régimen juridico general
de las correspondientes Administraciones Publicas, no
tiene por qué quedar sometida a una legislacién bésica
especifica de caricter estatal, que excederia de o que
as la regulacién basica del Derecho administrativo, del
régimen general aplicable a dichas Administraciones, para
pasar a ser propiamente una legislacién sectorial basica,
no reservada, desde iuego. en el art. 149.1.18 CE, al
Estado.

Aunque la materia del art. 149.1.23 C.E. {(medio
ambiente) se invoca también como fundamento de la
coimpetencia estatal para dictar |a legislacion basica que
se contendria en la Ley 871990, segin su Disposicién
final primera, apartado 1, la verdad es que muy escasas

normas de dicha Ley pueden ampararse en tal titulo

competencial. De hecho ninguno de los preceptos cuya
callflcaclon como legislacion basica es objeto de la
impugnacion instrumentada en el presente recurso pue-
de encontrar cobertura, como se vera, en lo que razo-

nablemente podria ser considerado como bases de la
proteccion medicambiental.

D) Tras lo expuesto, procede ya demostrar articulo
por articulo la inconstitucionalidad de la Disposicidn final
primera de la Ley en tanto que declara legislacion basica
0, en otros casos, legislacion de aplicacién plena los
preceptos legales que cita.

Art. 8. Este articulo no puede encontrar fundamento
en la competencia estatal para regular las condiciones
basicas del derecho de propiedad, porque segun el art. 1
de fa misma Ley el proceso urbanizador o edificatorio
no es ya algo que competa al propietario por su derecho
de propiedad. sino gue constituys una funcion o servicio
publico propio de la Administracién. Debe ser el legis-
lador autondmico quien, en principio, regule ese nuevo
sarvicio publico v determineg el modo y las condiciones
en que los particulares hayan de incorporarse al deno-
minado procesc de la urbanizacidn vy edificacion urbana.
Esto no es ya algo relacionado con el derecho de pro-
piedad, aunque éste haya de tenerse logicaments en
cuenta, sea para contar con sus titulares sea para expro-
piarles de una u otra forma. La igualdad basica en cuanto
al gjercicio y contenido del derecho a la propiedad scbre
el suelo no se ve afectada porque los legistadores auto-
nGmMIcos dlspongan en este orden unas u otras cosas.
v no hay razén, desde la igualdad basica en el derecho
a la propiedad, para imponer a todas las Comunidades
Autdnomas un determinado tipo de deber de los pro-
pietarios en el orden administrativo-urbanistico, que real-
mente no se vincuta al derecho de propiedad, dada la
previa opcién del legislador estatal ya indicada, v que
no es sino una técnica juridico-administrativa de obtener
la colaboracion privada en la actuacién urbanfstica, que
no tiene por qué imponerse en todo el territorio espanol
de la misma forma. Este articulo hace nacer el deber
de una técnica urbanistica precisa, cual es el planeamien-
1o, que tampoco el Estade tiene potestad legistativa ordi-
naria para imponer a las Comunidades Autdnomas, ni
en si misma ni como fuente concreta del deber de incor-
poracién a !a actuacién urbanistica. Asi, el art. 149.1.1
no cirece ruobertura alguna a este articulo. Ni atendiendo
al derecho de propiedad, ni atendiendo a ningan otro
derecho o deber constitucionalmente garantizado. Qué
relacion, sino muy remota, puede tener este precepto
con una garantia estatal de igualdad en el derecho a
la vivienda El art. 31.2 C.E. podria justificar que el poder
legislativo estatal aprobara una Ley en orden a determinar
las condiciones basicas para que las Leyes autondmicas
establecieran prestaciones publicas obligatorias, deberes
prestacionales publicos. Lo que no puede hacer el legis-
lador estatal —sohre la base del art. 149.1.1 CE—
es establecer él esos deberes en materias cuya regu-
lacién legislativa es competencia autondémica. Por lo
demas, ni las materias B o 13, ni menos ain la 18 o
la 23, del art. 142.1 C.E. dotan tampoco al Estado de
una potestad legislativa basica para dictar este articulo.

Art. 9. Hay que repetir aquf fo dicho anteriormente.
No es ésta una regulacién del derecho de propiedad,
toda vez que las facultades urkanisticas y sus requisitos
condicionantes o sus contenidos ya no integran el con-
tenido de ese derecho, sino que forman parte del servicio
publico urbanistico y se otorgan o conceden a los par-
ticulares del modo gque juzgue oportuno el legislador
competente en materia urbanistica, gue es e! autonémi-
co, directaments, y sélo supletoriamente el Estado. Sélo
se podria reconocer un caracter legitimamente basico
al establecimiento del principio de equitativa distribucion

. de beneficios y car?as en cualquier proceso urbanistico,

cualguiera gue sea la modalidad técnico-juridica de éste,
qgue toca al legislador autondmico establecer. En esta
sentido, en el art. 3 de la Ley debsria haberse incluido
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el adjetivo wequitativon junto al sustantivo «repartos. Con
es0 bastaria. Hay que repetir asimismo le dicho en el
articulo anterior sobre la ausencia de otros titulos com-
petenciales estatales respecto de la Ieglslacuﬁn bésica
que cubran a este precepto.

Art. 11. A pesar de la apariencia de este precepto,
tampoco es una norma reguladora del derecho de pro-

" piedad, salvo en cuanto al punto 4. Aunque los derechos
que contempla se incorporen a la esfera juridica de quien
ha de tener |la propiedad del suelo, se trata de unos
derechos administrativos otorgados por disposiciones o
actos administrativos que luego la Ley detalla y que no
tienen por objeto directo cosas, sino actividades: Urba-
nizar, aprovechar urbanisticamente, edificar. Actividades
que se proyectan sobre la cosa objeto de la nuda pro-
piedad que ha de estar en la base, pero que no se reco-
nocen al propietaric por su condicidn de tal sino en cuan-
to colaborador o gestor del servicio pablico que dichas
actividades constituyen ahora para el legislador estatal.
Esa llamada integracidn del contenido urbanistico de la
propisdad inmobiliaria por la adquisicion sucesiva de
estos derechos no es propiamente tal, dado el grado
de entsra dependencia con respecto de la Administra-
cion urbanistica con que se otorgan tales derechos al
propietario. La propiedad no se integra en esta Ley con
nuevas facultades o derechos, sino que simplemente el
titular de un derecho de propiedad nuda sobre el suelo
afectado al proceso urbanistico adquiere unos derechos
de gestion urbanistica, entrando en particular relacion
con la Administracion por esta causa: Unos derechos
propter rem, ciertarmente, pero unos derechos de esta-
tuto independiente del derecho de propiedad, que
adquiere el propietario pero que no forman parte en
realidad de la propiedad. Y todo slio como una mani-
festacidn exclusiva de una determinada manera de regu-
lar Ja funcién o el servicio urbanistico, que es compe-
tencia autondmica. Con la debida adaptacion de las pri-
mefas lineas del precepto sélo podria salvarse y reco-
nocerse de caracter basico a su nim. 4, en cuanto que
ahi si que parece indudable que se regula un determi-
nado modo de adquirir un nuevo derecho de jaropiedad,
vinculado al derecho de propiedad sobre el suelo, que
es el derecho a la propiedad sobre lo edificado conforme
a licencia o conforme a la ordenacion urbanistica. mejor,
vigente en cada sitio.

Art. 12.1, 3y 4. En cuanto regulador del modo de
conferir a los particulares una primera participacién en
el servicio puablico urbanistico que se desprende de la
Ley desde sus primeros preceptas, hay gue volver a repe-
tir gue, siendo mero urbanismo, la competencia para
su regulacion legislativa es de la Comunidad Auténoma
y no del Estado. Este no puede regular sino supleto-
riamente si debe haber o no planeamiento o cual deba
ser el instrumento juridico para conceder a un particular
el liamado derecho a urbanizar. Ni siquiera hay titulo
juridico constitucional suficiente gue permita ai Estado
configurar de determinadc modo las flamadas facultades
o derechos urbanisticos. Las Comunidades Autdnomas
deben poder configurarlos como quieran, una vez que
ya no son algo inherente a la propiedad. Por lo demas,
el-Estado no puede habilitar directamente al planeamian-
to como lo hace en &l apartado 4 de este articulo, con
caracter de legislacion basica. Esta determinacion corres-
ponde al legislador urbanistico.

Art. 13.1. Emn tanto gque este articulo predetermina
modalidades concretas del planeamiento urbanistico
—Pian General, planeamiento de desarrollo de éste—, se
asta excediendo de la competencia del Estado para esta-
blecer legislacion basica. Si el Estado quiere establecer
un principio procedimental participativo, probablemente
pueda hacerlo sobre la base del art. 149.1.18 CE., o
incluso del 149.1.1 en relacidn con el 23.1 y 129.1

de la mistma Ley fundamental, pero elle deber4 hacerse
del modo abstracto que evite invadir el dmbitoc com-
petencial propio de la potestad legislativa autondmica
en materia urbanistica.

Art. 14, Este precepto es uno de los que pone de
relieve la naturaleza de los [lamados en la Ley derechos
urbanisticos. Es evidente que tanto la figura de unidad
de ejecucion como las demas que conforman ei con-
tenido de este precepto son estrictamente urbanisticas
y deben, por lo tanto, considerarse objeto propio de la
competencia legislativa de la Comunidad Auténoma. Nin-
guno de los titulos competenciales estatales da cober-
tura a la pretension de dar a este articulo caracter de
Ley basica. Se trata de la regulacion de un modo de
extincion de un derecho administrativo —el de urbanizar—
que tiene por objeto una actividad del servicic publico
urbanistico. El apartado 2 puede considerarse valido
incluso como Ley de aplicacion plena. pero es perfec-
tamente innecesario por tenerlo va establecide con
caracter general y bien preciso la Ley de Procedimiento
Administrativo e incluso el art. 105 c) C.E.

Art. 15.1. Se trata de otra determinacion propia-
mente urbanistica, relativa a otro de los derechos urba-
nisticos configurados por la Ley impugnada, excedién-
dose de la competencia estatal en cuanto pretende dotar-
la del carécter de legislacidn basica y por ende preferente
a la autonémica. No se regula aqui nada sobre el derecho
de propiedad, desprovisto por la Ley de toda posibilidad
de aprovechamientos urbanisticos y reducida a simple
situacidn juridica de relacidn con el suelo, sin contemido
de utilidad alguno propio, a partir del momento en que
ese suelo queda afectado al servicio publico urbanistico
mediante su calificacién de suelo integrado en los pro-
cesos urbanos. El derecho al aprovechamiento urbanis-
tico psrtenece a la Administracion, al poder publico, vy
se concede a los particulares gue colaboran con el servicio
publico urbanistico en las condiciones y forma gue fija
la Ley. Pero esa Ley debe ser, en principio, autondémica
y s6lo supletoriamente estatal.

Art. 16. En coherencia con cuanto se lleva expuesto,
hay que sostener aqui que la determinacidon de la exis-
tencia de distintos tipos de suelo a efectos del proceso
urbanistico es algo que compete establecer exclusiva-
mente a las Comunidades Auténomas, o. al menos, con
preferencia a lo que el Estado pueda disponer por via
de supletoriedad. Maxime tras haber excluido la Ley bési-
ca estatal del conterndo del derecho de propiedad y de
la libertad de empresa que Je esta de ordinario vinculada
todo cuanto se refiere a la urbanizacion y edificacion
urbana. Y, por supuesto, la determinacion de los apro-
vechamientos apropiables, es decir, reconocibles al titu-
lar de un terreno —que -a eso se reduce, en efecto, la
trascendencia juridica de la propisdad, a una pura titu-
laridad formal sobre el terreno— en cuanto gestor indi-
recto del servicio publico urbanistico, parece que ha de
entrar de lleno dentro de lo que corresponde ponderar
y fijar al legistador autonomico, cuando no al municipio
responsable del desarrcllo de su propio medio urbano.
Siendo como es, a partir de la nueva Ley, dicho apro-
vechamiento algo concedido por la Administracién para
la mejor consecucion de los intereses publicos enco-
mendados al servicio publico urhanistica, no se esta ante
dimension alguna de un derecho constitucional —como
el de propiedad— cuyas condiciones basicas débieran
ser igualadas por el legislador estatal. La referencia a
la expropiacién que se hace en el apartado 2 no cambia
las cosas. Cuando se trata de derechos administrativos
otorgados por la Administracion, la Administracién con-
cedente ¢ la Ley con competancia para regularlos puede
obviamente sefialar su valor, especiakmente para los
€asos en que se quiera proyectar sobre éste una sancion
por incumplimiento de condiciones, que es a lo que en
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realidad se alude en dicho precepte como en otros que
se veran.

Art. 17.1. Si el derecho al aprovechamiento urba-
nistico formara parte del conienido propio del derecho
de propiedad sobre el suelo —como ocurria antes de
esta Ley—, estaria justificada una legislacién basica esta-
tal que, en términos mas abstractos gue los empleados
por este articulo v los demds que se estan analizando,
garantizara unos minimos de igualdad en todo el terri-
torio espafiol al contenido urbanisticamente (itil del dere-
cho de propiedad sobre el suglo, sin necesidad de entrar
a predeterminar las técnicas que hayan de aplicarse para
lograrlo. Pero como tal derecho al aprovechamiento urba-
nistico es ahora un derecho concedido por la Adminis-
tracion que se adiciona a la nueva propiedad sobre el
suelo, sin integrarse propiaments en él, ni siquiera posee
el Estado competencia para establecer aquellas condi-
ciones béasicas de igualdad en su alcance. Son las Comu-
nidades Auténomas las Unicas con potestad legislativa
en todo lo relativo al nuevo servicio publico urbanistico.
En cualquier caso, es evident2 que ninguna necesidad
hay de imponer desde el Estade modalidades técnicas
urbanisticas como las «unidades de gjecucidons, «suelo
urbano», el «planeamiento», «areas de reparto», en las
que se basa el precepto analizado. Por todo ello, tampoco
aste artlculo puede ser calificado de legislacién basica.

Art. 18.1 v 3. La reduccion del derecho al apro- -

vechamiento urbanistico que se establece aqul, perrazon
de incumplimiento de uncs plazos que han de estable-
cerse preceptivamente por la Administracion o directa-
mente por el legislador en orden al ejercicio de dicho
derecho, constituye —como esta misma impasicidn de
unos plazos— una medida de politica urbanistica exclu-
sivamenta, que, por ello, corresponde al legislador auto-
némico determinar la conveniencia de su prevision y
regufacién. Ademds, en cuanto este articulo determina
una causa expropiandi—para la expropiacién propiamen-
te dicha o para esa figura especial de expropiacion que
os la venta forzosa— de ese mismo derecho adminis-
trativo al aprovechamiento urbanistico, es claro gque esta
invadiendo la competencia legislativa autondmica para
determinar los supuestos expropiatorios en materia urba-
nistica. En fin, la fijacion del valor del derecho a expropiar
o revocar por la Administracion en el caso, en cuanto
medida sancionadora del incumplimiento de unos debe-
res o condicionamientos administratives del derscho
concedido anteriormente, es algo que indiscutiblemente
debe ser competencia del legislador autondmico o de
la Administracion urbanistica sobre la base de las deter-
minaciones habilitantes de aquél. No se trata agui de
valoraciones o de criterios de valoracién de los bienes
o derechos expropiados en si mismos, en el sentido en
que el Tribunal Constitucional ha dicho que deben ser
competencia legislativa estatal, sino de una manifesta-
cidn de la potestad sancionadora administrativa, cuya
regulacion debe considerarse competencia propia de
quien tenga la competencia legislativa sobre la matena
correspondienta, 5610 en la medida en que dicha potes-
tad es ohjeto de ciertos derechos constitucionales impor-
tantes (arts. 24 y 25 C.E) debe entenderse legitimado
el Estado para disponer [as condiciones basicas de satis-
faccion de esos derechos. Pero no parece que la pre-
vision del art. 18 sea reconducible a este ambito com-
petencial. El guantum de las sanciones no tiene por qué
considerarse integrante de las condiciones basicas de
los derechos constitucionales frente a la potestad san-
cionadora de las Administraciones Publicas. Y lo mismo
habria que decir si se pretende dar cobertura a este
precepto desde la competencia legislativa basica del
Estado sobre el régimen juridico de las Administraciones
Publicas {art. 149.1.18), del que podria entenderse que
forma parte la regutacion general de su potestad san-

cionadora. Sin que, por lo demas, deba perderse de vista
qgue lo gue se regula en el art, 18 es una potestad san-
cionadora ejercitable desde una posicion de supremacia
especial de la Administracion, es decir, en el seno de
refaciones de sujecion especial, y va se sabe que la tras-
cendencia y régimen de las sancicenes en. este ambito
no coincide plenamente con los de las sanciones de
supremacia general.

Art. 19.1 vy 2. Deben darse por reproducidas agui
las razones ya expuestas a propdsito de los articulos
anteriores. Ha de reiterarse que si el derecho al apro-
vechamiento, como los deméas derechos urbanisticos,
no son algo inherente a la propiedad sino concesion

- administrativa, debe ser el legislador urbanistico —el
 autonomico, por tanto— quien elija y determine el modo

de atribuirse todos escs derechos, sin que el Estado
posea facultades nermativas para imponer a las Comu-
nidades Auténomas unos criterios al respecto, como pre-
tende hacer en este y en otros de los preceptos que

se analizan. Se trata de cuestiones relativas a la orde-

nacion urbanistica que no afectan a derechos ni a debe-
res constitucionales, cuya igualdad basica hubiera-de
garantizar la Ley estatal, gue nada tienen que ver con
la legislacidn civil ni con la planificacién econdmica, ni
con el medio ambiente ni con el régimen juridico general
de las Administraciones Publicas.

Art. 20. La d terminacion del modo de adquirirse
por un particular - derecho a edificar —separado ya por
estamisma Ley er. su parte realmente basica del derecho
de propiedad— es algo propic de la politica legislativa
urbanistica. El Estado carece de titulos para imponer
que dicho derecho haya de adquirirse por lo que, sin
duda por inercia histérica, denomina «licencias», sin que
pueda reconocerse ya en tal acto una verdadera y propia
licencia, sino mas bien un auténtico acto de concesion
administrativa, constitutivo de derechos éx novo. La regu-
lacién, asimismo, de lag condiciones de adquisicion del
derecho del que se trata debe entenderse competencia
autondmica, sin que tenga por que imponerse lo esta-
blecido en el Gltimo inciso del precepto.

Art. 22. Ya se ha explicado anteriormante (art. 18)
que el Estado carece de competencia para dispaner una
legislacion directa y preferente -a la autondmica —una
legislacidn basica— respecto a la determinacion de las
causas de expropiar y la concrecidon cuantitativa de
sanciones.

Art. 23. Si la concesién del derecho a edificar —o
del servicio publico de edificacidn. de determinados edi-
ficios— es algo que compete regular al legislador auto- -
ndmico, es obvio que es a &l al que le corresponde regular
cuanto se contiene en este articulo. Tan sdla la exigencia
de la previa audiencia del interesado es algo tan indis-
ponible para é| como lo es para el legislador estatal si
tuviera competencia en esta materta. Es la” Ley de Pro-

- cedimiento Administrativo la que ya lo exige, aunque
“aqui o en cuantas Leyes se quiera se reitere ademads

tan fundamental e imprescindible requisito.

Art. 24. Se trata de una regulacion de los efectos
de la extincion del derecho administrative a edificar, que,
por cuanto se lleva expuesto, ha de estimarse, sin duda,
competencia exclusiva del legislador autonémico. Este
precepto no puede tener otro valor que el meramente
supletorio de la legislacién autonémica. Deben repro-
ducirse las razones expuestas {arts. 18 y 22, principal-
mente) sobre la competencia autondmica para regular
o determinar las causas de expropiar y el alcance de
las sanciones en concreto. Por lo demas, como cualquier
aceidn sobre el suelo, cuya propiedad ha sido convertida
por la Ley en nudo dominio, es algo propic de la Admi-

~ nistracién, que sélo podran llevar a cabo los particulares

por concesion de ella, el régimen de las «autorizacionesy
y ordenas administrativas para cualesquier actuaciones
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sobre el suelo, y o que se apoya en él —al menos hasta
gue se patrimonialice, se asuma en el derecho a la pro-
piedad, lo edificado, pero quizés también después—, es
aigo que corresponde fijar exclusivamente al legislador
autondmico. No esti en juego aqui nada sobre lo que
el Estado pueda establecer legislacion bésica, una vez
excluido por ésta del contenido del dsrecho a la pro-
piedad cuanto se refiere al proceso urbanistico vy edi
ficatorio en forma urbana.

Art. 26.2 v 3. La incompetencia del Estado para
dictar este precepto como legislacidon basica es tan mani-
fiesta como la de los articulos precedentes. Valen agui
las razones va expuestas especialmente a propodsito de
fos arts. 18, 19, 20 vy ss.

Art. 27.2 v 3. La Ley, en el art. 27.2 y en otros
precepios, mezcla el valor de las facultades urbanisticas
adquiridas de la Administracion para realizar la gestién
urbanistica y el de los elementos rmateriales que se van
adicionando al suelo como consecuencia de su ejercicio,
con el valor del terreno, del suelo mismo, Unico bien
sobre el que se proyecta la nuda propiedad de su titular,
segunla misma Ley. En realidad, son derechos diferentes
y obviamente deben tener cada uno de ellos su propia
valoracién. El art. 27.2, aparte de sus posibies deficien-
cias técnicas, podria, sin inconveniente, considerarse
legislacion basica estatal con sdlo s 'primir «cuande se
solicito la licencianr, pues esta refere :cia entra ya en el
campo propio de la competencia teg:. ativa autonémica.
La inconstitucionalidad de la calificacion del art, 27.3
como legislacion basica deriva de las mismas razones
va repetidamente expuestas. Estd en dependencia de
todo el sistema o régimen urbanistico que esta Ley orga-
niza y que sélo el legistador autonémico puede organizar,
especialmente si, como ia propia Ley dispone, todo eso

es ya algo realmente ajeno al derecho a la propiedad;

solo el legislador autonémico puede establecer en esta
materia urbanistica las causae expropiandi, por otra parte
(el legistador estatal sdlo supletoriarmente, en el mejor
de los casos).

Art. 28. En cuanto al apartado 1. se trata de un
aspecto de la regulacién del derecho al aprovechamiento
urbanistico, por lo que, segun lo ya razonado anterior-
mente, debe considerarse competencia propia del legis-
tador autonémico, que debe tener entera libertad de
recurrir o no a esa figura o/y de regufarla como lo con-
sidere mas oportuno. Por lo que se refiere al aparta-
do 2, habria que dacir lo mismo. Realmente no hay inno-
vacion del ordenamiento registral que pudiera ampararse
en el art, 149,1.8 C.E.. sino meara conexion con las con-
secuencias de dicho ordenamiento del Registro de la
Propiedad —que si es competencia estatal— en la regu-
lacidn especifica objeto de este articulo. Y es ésta la
gue no puede estimarse competencia estatal, como no
sea a titulo meramente supletorio.

Art. 30.1y 2. Las figuras de los «planes gensrales»,
las «areas de reparton, el «suelo urbanizable» san propias
de la legislacidn urbanistica, que es competencia propia
de las Comunidades Auténomas y sobre Jas que el Estado
carece de titulos competenciales para establecer normas
bésicas, maxime cuando todo el proceso urbanistico y
edificatorio ha quedado excluido del derecho constitu-
cional a la propiedad vy convertido.en una suerte de servicio
publico reservado al poder publico, el del urbanismo,
competencia exclusiva autondmica. El modo de atribuir

la Administracidn a los particulares una participacion

méas o menos amplia en fa gestidn de ese servicio es
competencia del legislador autondmico. Coémo haya de
contarse con los propietarios del suelo afectado a ese
servicio pablico, qué sistema haya de organizarse, en
su ¢aso, para equitibrar beneficios y cargas del proceso
urbanistico, etc., son cuestiones que debe resolver la
legislacidn autondmica. El Estado ya no tiene titulos para

dictar ahi una legislacion basica. Maxime tras la decision
trascendental de la propia Ley de vaciar al derecho de
propiedad de toda facultad urbanistica. :

Art. 31.1. El Estado carece de titulos competencia-
les para dar a -este precepto caracter de legislacién basi-
ca. Es una norma de pura regulacién urbanistica. No
hay que obligar a las Comunidades Autdonomas a dis-
poner un sistema urbanistico comao el que sirve de base
a este precepto.

Arts, 32,331, 3.4y5,34:356.1, 2y 3y 36.1. Todo
este bloque de preceptos, relativos al calculo de los Ha-
mados aprovechamientos tipo, carece de toda justifica-
ci6n como legislacién basica. Se trata de la regulacion
de una técnica urbanistica al servicio de la determinactén
del derecho al apraovechamiento urbanistico y quse, por
tanto, como éste mismo, es algo que corresponde regular
en exclusiva al legislador autondmico, sin perjuicio de
la posibilidad de su mantenimientc como derecho estatal
supletoric. No se estd regulando ya aqui la propiedad,
sino un eventual dergcho de gestion indirecta de un nue-
vo servicio publico, independiente del derecho de pro-
piedad segun |la propia Ley.

Arts. 37.1 v 2, 38 y 39. En cuanto elementos de
la regulacién del derecho al aprovechamiento urbanistico
merecen idénticas consideraciones que éste: Son campo
de la competencia reguladora de las Comunidades Auto-
nomas. No hay titulos competenciales en la Constitucion
para dar a estos preceptos caracter de legislacion basica.
Se estd ante la configuracidn legal de un eventual dere-
cho administrativo a la gestién de una actividad imph-
citamente declarada servicio publico reservado a la
Administracion: La actividad edificatoria, en concreto.
el medio urbano.

Arts. 402 v 4, 4t vy 42.1 y 3. Una vez mas se
estd ante regulaciones especificamente urbanisticas, que
parten de una determinada opcion en la ordenacion téc-

. hico-juridica de la actuaciéon urbanizadora v edificatoria

y de la participacion en ella de los particulares. Una
opcion que la Constitucién no legitima, por ningdn con-
cepto, al legislador estatal para su adopcién, salvo por
via supletoria.

Art, 29.2.  Se altera aqui el orden de la numeracidon
de los articulos analizados. Se trata de un precepto de
waplicacion plena» segudn la Disposicién final primera de
la Ley, apartado 2. No se niega. desde luego, la com-
petencia exclusiva del Estado para determinar las rsla-
ctones con e Registra de la Propiedad. Ocurre, sin embar-
go, que al ejercer su poder legislativo sobre ello deberia
hacerio de un modo mas abstracto, que no condicionara
las determinaciones normativas que en el orden urba-
nistico son propias del legistador autondmico. Este articulo,
por tanto, en cuanto se refiere concretamente a los debe-
res urbanisticos mencionados en el art. 15 de la Ley,
incurre en exceso de poder: No entra va en el 4mbito
de la competencia legislativa del Estado, como no sea
en un plano meramente supletorio, -

Art. 67.1 b). Conforme a la doctrina del Tribunal
Constitucional, corresponde al legislador autondmico
determinar las causas de las expropiaciones gue ins-
trumentalmente procedan en fas materias cuya regula-
cidn caiga bajo su-competencia, como es, aqui, la materia
dei urbanismo. Por lo demas, ya se ha dicho que la ins-
titucién de las dreas de reparto no puede imponetse
a las Comunidades Auténomas por ser una técnica juri-
dico-urbanistica. que no entra en los ambitos de com-
petencia legislativa estatal, salvo si-ésta se limita a esta-
blecer derecho supletorio.

Art. 58, la competencia sobre la legistaciéon de
expropiacién forzosa que corresponde al Estado no inclu-
ye ni la deterniinacién de los supuestos expropiatortos
en materias de competencia jegislativa autondmica, nr
la determinacion del momento en que haya de emplearse
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este instrumento en el dmbito, por ejemplo, de las actua-
ciones urbanisticas. Determinar esto pertenece a la polf-
tica legisiativa urbanistica y no compromete aspecto
alguno de la institucion expropiatoria en cuanto tal, que
es a lo que debe limitarse la regulacidon estatal. Por lo
demas, la existencia o no de planes generales y de pro-
gramas de actuacion es algo que corresponde regular
al legislador autondmico urbanistico, no al Estado. En
segundo lugar, la garantia que quiere establecerse en
los apartados 2 y 3 de este precepto, muy loable y jus-
tificada, probablemente debiera establecerse por la Ley
con un alcance mucho més general, en favor de todos
los propietarios cuya propiedad sobre el suelo se vea
vacitada de contenido al quedar atectado el suelo que
sea su objeto al proceso urbanistico. Esa expropiacién
oculta deberia ser exigible por los propietarios por
medios eficazmente garantizados por la Ley estatal con
caracter general, como algo realmente integrante de las
condiciones basicas del derecho de propiedad y del régi-
men general expropiatorio, Si determinada mecdida imph-
ca o trae consigo un efecto realmente expropiatorio, los
expropiados deben tener asegurado el modo de exigir
que esa ablacion vaya acompafiada de las garantias
constitucionales del art. 33.3 C.E.. y concretamente de
la facultad de exigir el pago del justiprecio, si no antes
de que se produzca el efecto ablatorio, si, al menos,
de modo inmediato o en un corto piazo. Lo contrario
es realmente un fraude de los derechos constitucionales.
Ahora bien, en cuanto este precepto remite a los criterios
de valoracion de esta Ley y en particular al art. 38 de
la misma, o se refiere al 76 por 100 del aprovechamiento
correspondiente al area de reparto en que el terreno
se encuentre inclido, la Ley esta entrando en aspectos
que ya axceden del ambito competencial estatal por
razon de la expropiacion o de la garantia de unas con-
dicion~s basicas de igualdad para la propiedad. La valo-
racién de las facultades urbanisticas deben poder hacerla
las Leyes autonémicas urbanisticas como parte de su
politica legislativa en esta materia. Se trata no de valo-
raciones por razén de expropiacion, sino de valoraciones
mas generales de unos derechos que el legislador con-
forma, aunque luego hayan de tomarse comc tales para
las expropiaciones también.

Art. 89, Este largo articulo regula una institucién
nueva a la gque da la denominacidn de «ocupacién direc-
tar y que permite a la Administracién urbanistica ocupar
de factolos terrenos de que se trate inscribiéndolos inclu-
s0 en el Registro a su nombre {apartado 4}, con [a Gnica
garantia para los propietarios del reconocimiento o adju-
dicacidn de unos derechos de aprovechamiento urba-
nistico que se podran hacer efectivos en otros terrenos
y que se inscribiran también, por separado, en el Registro
(apartado 5). No parece que esta nueva figura pueda
encontrar cobertura en la competencia legislativa estatal
sobre la expropiacion, ya que no encaja en esta ins-
titucion. Tampoco es relevante su regulacidn para la
igualdad bdsica del derecho de propiedad, ya que esa
igualdad bésica la ha establecido de un plumazo la nueva
Ley al excluir del contenido de la propiedad sobre el
suelo toda facultad relacionada con la urbanizacion vy

la edificacion urbana. Ciertamente, hay en este articulo.

algunas regulaciones registrales que son compsetencia
astatal. Pero el precepto en este punto, para no con-
dicionar las politicas legistativas urbanisticas autonomi-
cas inconstitucionalmente, deke-a hacer sus determi-
naciones de un modo condicivnado, sefialando, por
ejemplo, que, en el caso de que las legislaciones auto-
ndémicas separasen una titularidad ocupacicnal sobre el
suelo v los derechos al aprovechamiento urbanistico que
inicialmente sg hubieran constituido sobre el mismo sue-
lo con la finalidad de asignarlos a otras parcelas distintas,
tendrén acceso diversificado al Registro de la Propiedad

una y otra situaciones juridicas en la forma que pudiera
indicarse. Pera no puede el Estado, en suma, dar caracter
de norma legal de aplicacién basica en todo el territorio
nacional a toda esta regulacidn de la llamada ccupacion
directa. Es verdad que el sistema de la Ley no obliga
en realidad a utilizar esta ocupacién directa, que siempre
se trata como alternativa facultativa a la expropiacion,
pero no es menos cierto que, al calificarse como legis-
lacion bésica, es norma que no puede ser desplazada
por la legislacion autondmica, con le gue queda a dis-
posicion de las administraciones urbanisticas, guste o
no a los legistadores autondmicos. Y esto es lo que no
es de recibo bajo el actual sistema de distribucion de
competencias legislativas.

‘Art. 61. De nuevo se esta ante normas puramente
urbanisticas que corresponde dictar a los legisladores
autondmicos, Por razonables que puedan parecer, el
Estado carece de competencia constitucional para dar
a este precepto caracter de legislacién basica.

Art. 62.2. ;En qué titulo competencial puede basar-
se la calificacién de tal precepto como de aplicacién
plena? En el relative a la expropiacion? jEn el da la
legisfacion civil? Se trata, por lo demés, de un principio
de Derecho que resulta bastante elemental el que aquif
se afirma. Si se entiende gue es inconstitucional es s6lo
en la medida en que contiene una referencia incondi-
cionada a la técnica de las unidades de ejecucion, que
es algo que.no corresponde regular al Estado. Pero bas-
taria con entender que lo que quiere establecerse aqui
es algo subordinado a la existencia de esas unidades
de ejecucidn en las actuaciones urbanisticas. Condicio-
nado de esta manera el precepto, habria que admitir,
o no habria inconveniente en admitir, su naturaleza de
legislacion de aplicacion plena, si se guisre.

Art. 63.1. La Ley estatal carece de legitimacion para
imponer esta técnica de la venta forzosa al ordenamiento
urbanistico de fas Comunidades Autdnomas para los
supuestas que el precepto indica. La venta forzosa puede
considerarse una variedad expropiatoria, pero ya se ha
dicho que los supuestos de expropiacidn, aun entendida
lato sensu, corresponde fijarlos al legislador autonédmico
en materia urbanistica. Lo que si podria y deberia, en
cambio, hacer la Ley estatal es establecer un régimen
basico, al menos, cuando no integral, de la venta forzosa,
poniéndolo a disposicion —como hace con la expropia-
¢idn en sentido estricto— de las legislaciones autond-
micas que quieran libremente utilizar tal técnica; siempre
en términos abstractos que no comprometan la libertad
de conformacion del legislador gutondmico en sus pro-
pias areas materiales. Precisamente al revés de lo que
se hace en este precepto de la Ley 8/1990.

Art, 66, Cabe aceptar la competencia estatal para
determinar de modo igual el valor del suelo no urba-
nizable, en cuanto no afectado al servicio publico urba-
nistico creado implicitamente por esta nueva Ley. Pero
no ocurre lo mismo con la valoracidn de lo que se afada
al suelo como consecuencia del proceso urbanistico.
Sobre todo porque el legisiador estatal no debe poder
condicionar por esta via la libertad de conformacion del
legislador autondmico, que ni siquiera tiene por qué ver-
se sujeto a aceptar fas distinciones de que parte esta
Ley: Suefo urbanizable programado © no, con uno u otro
tipo de planeamiento, etc. Y que mucho menos debe
servir para obligar a las Comunidades Auténomas a dis-
tinguir o diferenciar determinados derechos urbanisticos,
de acuerdo con el sistema de esta Ley. El valor, ademas,
de los derechos que se constituyan en los particulares
en el proceso urbanistico debe pader depender del régi-
men que &l legislador autondmico dé a ese servicio pabli-
co urbanistico que la Ley obliga a admitir. No estd en
juego aqui ya el valor del suelo, de la propiedad sobre
el suela, sino el valor de los derechos urbanisticos que
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pueden adquirirse sobre aguélla. El valor def llamado
suelo urbanizable segln el grado de las facultades urba-
nisticas adquiridas es en realidad el valor de la propiedad
sobre el suelo privado de facultades urbanisticas, mas
el valor de las facultades urbanisticas que la Adminis-
tracion haya conferido. Aqueél no variard. Lo que cam-
iardn serén éstas y su eventual valor; un valor que debe
poder ser tan cambiante territorialmente comao su misma
existencia, segun las previsiones del legislador autond-
mico urbanistico.

Arts. 67, 69. 70, 71, 72 y 73. Por las razones que
acaban de exponerse, el leqisiador estatal se ha exce-
dido aqui al pretender dar a todos estos preceptos carac-
ter de legislacidn de aplicacién plena. por implicar con-
dicionamientos del ordenarmiento urbanistico que no
pueden considerarse legitimados por la competencia
del Estado para determinar legaimente, los criterios de
valaracion que deben aplicarse en las expropiaciones
forzosas. Como ya se ha dicho, el gjercicio por el legis-
lador estatal de esta competencia debe hacerse de
modo gue no implique una invasion innecesana de las
competencias autondmicas; debe ejercerse, pues, sen-
tando pautas abstractas que garanticen suficientemente
los derechos patrimoniales constitucionalmente prote-
gidos en el art. 33.3, pero remitiendo después, explicita
o implicitamente, a las concreciones de esas pautas
rectoras, que segin ias materias a que se apliquen
deben hacer los legisladores competentes por razén
de estas materias. En particular, debe decirse que el
art. 87 podria ser aceptable, salvo precisamente en la
salvedad contenida en el yltimo inciso, cuya determi-
nacion seria ya competencia autonémica. El legislador
estatal no debe entrar, salva por via supletoria, a valorar
las facultades urbanisticas, como lo hace en el art. 68
o en los arts. 71y 72, porque carece de potestad con-
formadora de dichas facultades. Ni es quien debe deter-
minar la repercusién del incumplimignto de los deberes
urbanisticos como lo intenta hacer en el art. 70. En
fin. si los criterios de valoracidn, salvo excepcion, con-
tenidos en esta Ley no pueden pretender una aplicacién
directa y preferente a las expropiaciones urbanisticas,
menos fundamento adn puede tener [a pretensién del
art. 73 de extender su aplicacion a cualquier expro-
piacidn que afecte a los terrenos en proceso de urba-
nizacion o edificacién urbana. Si que podria, en cambio,
la Ley —ésta u otra del Estado— disponer que los bienes
vy derechos sujetos a expropiacion habran de someterse
siempre a los mismos criterios de valoracién cualquiera
que fuere la causa expropiandi. Para eso si gue tiene
competencia legislativa el Estado exart. 149.1.18. Pero
no es esa lo que se dispone en el art. 73, que, por
el contrario, pretende una aplicacidon generalizada de
los concretos criterios que, con exceso de competencua
se senalan en esta nueva Ley.

Art. 74, Este precepta seria perfectamente acepta-
bie, pero para estar dotado de verdadera aplicacion ple-
na, como pretende, tendria que referirse a las expro-
piaciones urbanisticas y no a las «contempladas en el
presente titulon, como reza el precepto. Dicho titulo no
puede pretender una aplicacion directa en cuanto a la
determinacion de supuestos expropiatorios. Esto en
cuanto al apartado 1 del art. 74. En cuanto al apartado
2, la existencia o no de la figura del drea de reparto
es algo que debe depender de la voluntad del legislador
autonémico urbanistico. Por ofra parte, si toda decision
de afectacion de un terreno al proceso urbanistico —la
clasica calificacion del suelo como urbanizable, por ejem-
plo— comporta una ‘auténtica expropiacidn de su con-
tenido util, ya que se despoja al derecho de propiedad
sobre él de su posible utilizacion no urbanistica inherente
al mismo, la Unica que la nueva Ley reconcce al derecho
de propiedad sobre el suelo, ;codmo podra indemnizarse

al asi expropiado dandose simplemente otro trozo de
suelo en idénticas condiciones? Porque, obviamente,
qguien padece la expropiacion no se sujeta a ella por
haber incumplido ningan género de deberes, y menos
los urbanisticos, sino simplemente por ser propietario
de unos terrenos que la Administracién decide un buen
dia afectar al proceso urbanistico, simplemente. Se dira
que la Ley no estd pensando aqui en eso. Pero entonces
debe exigirse la debida precisién y rigor al precepto para
que pueda reconocérsele una legitima aplicabilidad ple-
na comgo pretende. Respecto del apartado 3, hay que
decir que cuando un particular deba quedar sujeto a
los deberes relativos a la actividad publificada de urba-
nizar y edificar urbanamente, es algo que compete esta-
blecer al legislador autondmico urbanistico. El Estado
s&lo podré disponerlo, en el mejor de los casos, de forma
supletoria.

Art. 73.3. Una vez mas se estd ante prescripciones
meramente urbanisticas, cuya competencia hay que
reconocer que corresponde al legislador autonémico, por
las razones ya muchas veces expuestas. Se trata del
régimen de las facultades o derechos urbanisticos, pro-
pios del servicio pdblico urbanistico.

Art. 78. No es necesario analizar uno por uno 1os
diversos supuestos expraopiatorios que se definen en este
articulo. Ya se ha puesto de manifiesto, con hase en
el criterio del mismo Tribunal Constitucional, que la deter-
minacién de las causas de expropiar y, por ende, de
los supuestos expropiatorios no es siempre competencia
dei Estado, sino que; por el contrario, corresponde al
legislador que tenga la competencia legislativa en la
materia de que se trate, precisamente para ardenar el
sector de que se trate a deierminados intereses publicos
que toca a ese legislador valorar, En lo que se refiere
al apartado ) del nim. 2 de este articulo —expropiacion
para obtencion de terrenos con destino a viviendas de
proteccién oficial—, ademas de la competencia legislativa
autondmica en materia. de urbanismo juega la relativa
a la vivienda. Lo mismo que la prevision contenida en
el niim. 3 del articulo. En suma, todo el contenido de
este articulo es competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma, sin perjuicio de la potestad de establecer
legislacidn supletona estatal, si es que ésta puede esta-
blecerse en cualgquier campo.

Arts.81.2.82, 84y 85, Estos preceptos serian admi-
sibles como legislacion de aplicacién plena si se man-
tuvieran a un mayor nivel de abstraccion o hicieran sus
prescripciones en términos condicionados a la existencia
en las legislaciones urbanisticas autondmicas de las figu-
ras de derechos urbanisticos y de técnicas juridicas urba-
nisticas a las que se refiere. Pero, al establecerse los
mecanismos o las reglas de fijacion de los justiprecios
con referencia a todo un conjunto de conceptos a ins-
tituciones urbanisticas que no corresponde estahlecer
ni regular al Estado mas que, en el mejor de 105 casos,
supletoriamente, se utiliza la competencia estatal —la
de senalar las reglas para fijar el justiprecio expropia-
torio— de un modo inadmisiblemente invasaor de las com-
petencias legislativas autondmicas en materia urbanis-
tica, por lo que debe declararse su inconstitucionalidad.

Arts. 98.1y 2 vy 99.1. La competencia estatal resul-
tante del art. 149.1.18. en cuanto se refiere al régimen
juridico de la Administracion Local, pedria justificar el
fondo de las disposiciones contenidas en estos precep-
tos. aungue es por le menos dudose que dicha com-
petencia ampare también la regulacidon de un instituto
netamente orientado secterialmente al urbanismo vy la
vivienda. Pero es que, aun admitiendo esa cobertura,
hay que convenir que los preceptos de que se trata
recurren, una vez mds, a tantos conceptos técnico-
juridicos urbanisticos, que deben pader ser establecidos
o ignorados por el legislador autondémico, que, en su
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formulacion congcreta, exceden de lo que seria la com-
patencia legislativa basica estatal para regular los aspec-
tos esenciales del patrimonic municipal del suelo. El legis-
lador estatal no tiene competencia para imponer al auto-
ndmico, y menos por esta via, la existencia de un pla-
neamiento urbanistico, ni la diferencia entre un suelo
urbano y otro urbanizable programado o nc programado,
ni la existencia precisa de unos llamados Planes Gene-
raies o de unos programas de actuacion.

Disposicion adicional primera, 3. Aparte de la falta
de competencia estatal para determinar lo contenido
en 8| segundo parrafo dg la Disposicidn, por ser materia
propia del legislador urbanistico, y aparte de la inco-
herencia sistemdtica que representa la mencién expresa
en el contexto del parrafo 1.° de los derechos de tanteo
y retracto, a cuya regulacidn (un tanto sorprendente,
por cierto, y aqui si que guizas de modo inconstitucional)
no se le otorga en la Disposicidn final de la Ley sino
un caracter meramente supletorio, hay que subrayar que
si estd muy bien cuanto se refiere a las excepciones
—aspectos que no se aplicardn necesariamente a estos
municipios—, con la salvedad ya dicha, carece de jus-
tificacion el que en todo lo demas se pretenda aplicar
también a estos municipios «las disposiciones especi-
ficas... sobre adquisicion gradual de facultades urbanis-
ticas», Ya se dijo que estas disposiciones no pueden
pretender aplicarse como basicas a las Comunidadss
Auténomas, gque deben poder regular la atribucion de
facultades urbanisticas como mejor quieran. Por la mis-
ma razén, debe sostenerse tal criterio respecto a los
municipios a que se refiere esta Disposicidn. Lo Unico
que debe aplicarse a éstos, como a los demas, para
no poner en quiebra el principio de igualdad bésica en
el contenido del derecho de propiedad sobre el suelo,
es la norma bésica de esta Ley de que las facultades
urbanisticas quedan separadas del contenido del dere-
cho de propiedad, siendo sdlo susceptibles de adqui-
sicion en la forma gue establezcan las Leyes autonomicas
o, supletoriamenie. la estatal.

Disposiciones adicionales sexta y novena. La simple
lectura de estas dos Disposiciones muestra que su con-
tenido es estrictamente urbanistico y, por [o tanto, com-
petencia propia de las Comunidades Auténomas.

Disposiciones transitorias primera y cuarta, 1. Por
las razones expuestas a propdsito de las articulos de
la Ley que tratan estos mismos temas, hay que sostener
aqui la incompetencia del Estado para dictar estas nor-
mas como legislacién bésica. Solo pueden ser legislacién
supletoria.

Disposicién transftoria quinta. Sin perjuicio del buen
sentido del precepto, por coherencia con cuanto aqui
se ha expuesto, es preciso negar también la competencia
lagislativa directa del Estado, por cuanto que el Iinstituto
del aprovechamiento tipo debe entenderse sometido,
desde su misma prevision, a la competencia legislativa
autonoémica. )

Disposicion transitoria sexta. Esta Disposicion,
como las otras ya analizadas, no puede tener otro cardc-
ter que ¢l supletorio. Para reconocerie caracter basico
—en cuanto solo a la propiedad sobre las edificaciones
ya existentes— habria que despojar al precepto de-refe-
rencias de competencia autondmica, dandole un con-
tenido mas abstracto.

La representacion de la Junta de Castilla y Ledn fina-
liza su escrito impugnatorio con la saplica de gue se
dicte Sentencia en su dia por la que, estimando &l recur-
s0, declare la inconstitucionalidad de los preceptos
recurridos y decrate su nulidad.

14. Por providencia de 12 de noviembrede 1990,
la Seccion Cuarta del Tribunal acords: 1.°  Admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por !a Junta de Castilla y Ledn, turnado con

2.487/90; 2" dar traslado de [a demanda y documen-
tos presentados, conforme establece el art. 34.1 LOTC,
al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto
de sus Presidentes, y al Gobierno, por conducto del Minis-
terio de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince
dias, pudieran personarse en el procedimiento y formular
las alegaciones fque estimasen convenientes; 3.° pu-
blicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado», para general conocimiento.

15. Por escnto de 21 de noviembre siguiente, ol
Presidente del Congreso de los Diputados comunico el
Acuerdo de la Camara de no personarse en el proce-
dimiento ni formular alegaciones, poniendo a disposiciaon
del Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con
remisidn a la Direccidn de Estudios y Documentacion
de la Secretaria General. El Vicepresidente Primero del
Senado, mediante escrito reqistrado el 26 de noviembre,
comunicd el ruego de la Camara de que se la tuviera
por personada en el procedimiento y por ofrecida su
colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

16. El Gobierno de Canarias, representado por el

"Letrado de sus Servicios Juridicos don Javier Varona

Goémez-Acedo, mediante escrito registrado el 27 de octu-
bre de 1990, interpuso recurso de inconstitucionalidad
frente a los articulos relacionados en la Disposicidn final
primera. 1, con excepcion de los numerados del 1 al 11,
y todos Ios relacionados en ef nim. 2 de dicha DISDO-
sicion final, excepto los arts. 21, 29.2 y 60, todas eilos .
de la Ley 8/1890, de 25 de |uho sobre Reforma dal
Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo. La repre-
sentacién meritada adujo los argumentos que a con-
tinuacion se resumen:

A) La causa esencial de la inconstitucionalidad de
la Ley, considerada glocbalmente, estriba en que impone
un determinadec modelo-sistema, en contra de la pre-
visidn constitucional que atribuye tal eleccién a los pode-
res autondmicos. La Ley, careciendo el Estado de titulo
material alguno, pretende legislar incluso con vocacion
exclusivamente supletonia, con lo que también por esta
via distorsiona el ordenamiento juridico-urbanistico pro-
pio de cada Comunidad Autéonoma, y desde luego el
de la canaria, ya que el legislador canano ha elegido
precisamente coma derecho supletorio el vigente a la
entrada en vigor de sus potestades normativas propias,
Segun expresa su preambulo, la regulacidn legal encuen-
tra apoyo constitucional en las competencias que al Esta-
do reserva el art, 149.1.1, 8, 13, 18 y 23 CE. Pero
el art. 148.1.2 C.E. permite a las Comunidades Autd-
nomas asumir competencias sobre ordenacion det terri-
torio, urbanismo y vivienda y en el art. 149.1 no aparece
de forma expresa mencién alguna de la ordenacion del
territorio o el urbanismo. Asi, la Constitucién no ha reser-
vado de forma necesaria al Estado una competencia
genérica en este campo y, por lo tanto, ha dejado la
puerta abierta para que todas las Comunidades Auté-
nomas puedan alcanzar la titularidad de las competen-
cias en esta materia. En la generalidad de los Estatutos
se contempla entre las materias consideradas como de
competencia exclusiva de la Comunidad Autdnoma la
ordenacién del territorio y el urbanismo, y en este supues-
to la competencia parece configurada siempre como de
caracter exclusiva de la Comunidad Autdénoma. Q sea,
todas las- Comunidades Autdnomas han asumido com-
petencia exclusiva en materia de urbanismo y ordenacion
territorial. Tal ocurre con el art. 29 del E.A, de Canarias,
Y esta competencia no esta directa o inmediata y expii-
citamente circunscrita por ninguna titularidad estatal pro-
clamada con idénticos términos, por lo que al Estado
solo e corresponderia la potestad que le otorga el art.
150.3 C.E. para establecer principios armonizadores, que
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habrian ds dar coherencia a las distintas politicas sec-
toriales y urbanisticas que puedan adoptarse en las dis-
tintas Comunidades Auténomas. La invocacidn de otros
titulos competenciates por la Ley no puede sustituir a
la competencia autonomica que se desprende del
art. 148.1.3 C.E. v, espscificamente para la Comunidad
Auténoma de Canarias, el art. 28.11 del EA. y que no
corresponden al Estado segun el catalogo de compe-
tencias establecido en los arts. 148 y 149 C.E.

Cuando se promutga la Constitucidon de 1978 hay
un perfecto concepto definido de lo que significa wur-
banismo». Et constituyente, al emplear Ia expresion wor-
denacién dsl territorio y urbanismon, estd sin duda refi-
riéndolo al sistema de normas y modelos normativos
que regulan los usos y el régimen del suelo. Ya conoce
la Constitucién; en gué legislacion se regulan estos par-
ticulares y la afeccion de los derechos de la propiedad
urbana; la expropiacién como técnica de ejecucidn del
urbanismao; la funcion social de la propiedad que en ella
se contiene; etc. Por todo ello, cuando la Constitucion.
en al art. 148.1.3, confiere competencias en materia
de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda' a las
Comunidades Auténomas, y ast las asume la Comunidad
Auténoma de Canarias en virtud de su Estatuto de Auto-
nomfa, lo hace con el contenido y fa extensién gue la
fegislacién preconstitucional habian delimitado de la
maieria. En desarrollo de fa competencia exclusiva atri-
buida a la Comunidad Autonoma de Canarias por el
art. 29.11 de su Estatuto, la Comunidad ha procedido

a promulgar diversas Leyes, mediante las cuales ha intro-

ducido su propio modelo, innovando de acuerdo con
sus particulares necesidades, ag:iapt;éndose a su medio,
de forma pacffica, sin que tal legislacion haya sido impug-

nada por la Administracién del Estado. Una descripcion |

de la legislacién canaria en materia de urbanismo y orde-
nacién del territorio pone de manifiesto el avanzado
desarrollo legislativo realizado por esta Comunidad Auté-
noma en materia de su exclusiva competencia, legis-
lacion que en absoluto ha resultade impugnada, y que
ha supuesto la creacién de un modelo propio de nor-
mativa urbanistica que el Estado, con la Ley que ahora
se recurre, no puede suplantar, imponiendo tardiamente
un modelo distinto, dictado sin contemplar ia legislacién
ya vigente en el dmbito autondémico. En suma, la Comu-
nidad Autdnoma de Canarias, en ejercicio de la com-
petencia exclusiva de ordenacion del terntorio, urbanis-
mo y vivienda ha creado, a partir de la legislacion prees-
tatutaria, contenida fundamentatments en la Ley del Sue-
lo. su propio subsistema de planificacion urbanistica y
de cordenacién del territorio. Pues bien, con la actual
normativa dicho modeio ya no es valido, por cuanto la
Ley recurrida dispone otro tipo de sisterna de planea-
miento, atribuyéndole caracter de legislacién basica, 1o
gque supane que ef subsistema de ordenacion normado
por la Comunidad Auténoma ha de adaptarse a esta
legislacién, de acuerdo con el principio de lealtad cons-
titucional. Asi, la competencia exclusiva en materia da
ordenacion del territorio gueda restringida a un desarro-
Ho normativo de ung legislacion que ha predeterminado
¢l sistema de pianificacion que ha de sequir la Comu-
nidad Auténoma, con lo gque se cercena la posibilidad
de optar entre ias diversas férmulas de planeamiento,
para reconducir toda la legislacion, planificacién y eje-
cucién a un modelo unico. Frente a esto, a lo mas que
puede llegar el legislador estatal es a fijar un marco
general que han de respetar las legislaciones dictadas
por las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus
competencias exclusivas, marco comuin que recoja los
auténticos principios de la ordenacidn del territorio, y
que no desvirtie el contenido de la competencia exclu-
siva de la Comunidad Auténoma en la materia, impi-
diendo la opcidn politica a la misma.

B) La Disposicién final primera de ia Ley impugnada,

en su paragrafo 3, dispone que «los restantes preceptos

{aquellos a los que no se les ha dado cardcter da legis-
lacion bdasica o de aplicacion plena) serén de aplicacion
supletoria en defecto de regulacidn especifica por las
Comunidades Auténomas en ejercicio de sus compe-
tencias»s. Este precepto no resulta constitucional, por
cuanio no es éste el sentido del art. 149.3 CE.. que
establece la denominada clausula de supletoriedad del
derecho estatal respecto del derecho de las Comuni-
dades Auténomas. Por derecho estatal ha de entenderse

-el conjunto del ordenamiento juridice emanado del Esta-

do, distinguiéndalo asl de la expresion «normas» que
utiliza el mismo legislador constitucional cuando se trata
de resolver supuestos de conflictos. Del mismo modo,
por derecho de las Comunidades Auténomas ha de
entenderse el conjunta del derecho emanado, en el ambi-
to de sus potestades, de las Comunidades Autonomas.
Asi, mientras que la Constitucion declara la supletoriedad
entre ordenamientos, la Disposicidn impugnada la pre-
dica entre normas. Ello es trascendente por cuanto, de
aceptarse la supletariedad que declara la Disposicidn
recurrida {esto es, norma a norma), se alterari el esque-
ma de integracién de lagunas establecido en el Cédigo
Civil (arts. 3 y 4) sin que haya habido una previa modi-
ficacion expresa del mismo. El hecho de que no se haya
realizado tal modificacién del sistema de integracion de
lagunas implicaria que, en la materia afectada por la
norma, se careciera de seguridad juridica, quebrando,
ademas, el principio de unidad del ordenamiento juridico,
en cuanto gue a un determinado conjunto de normas
{las reguladoras del urbanismo) no se le aplica el Derecho
comun respecto de las reglas que éste contiene de inte-
gracion de lagunas. Es claro que el poder legislativa que
posee competencia exclusiva para la regulacion de una
materia puede regularla o sustraer determinada parte
de dicha actividad a la regulacién, por entender inne-
cesaria la intervencidn administrativa sobre la misma.
Asi pues, la omisidén de reguldcion es, del mismo modo
que la normacidn expresa, un acto consciente det poder
legislativo, En caso de que se determinase que se frato
de una omisidn involuntaria, habria de acudirse, en apli-
cacion estricta del Codigo Civil y del sistema de inte-
gracion de lagunas contenido en el mismo, a las res-
tantes disposiciones dsl ordenamiento autondmico, por
cuanto, en primer lugar, asi se dispone en dicho Cédigo.
En segundo lugar, una razén de peso la constituye la
necesaria coherencia y unidad del ordenamiento juridico
de la Comunidad Auténoma, que sera, evidentements,
el que mejor responda a la realidad del supuesto de
que se trate.

Tomando en consideracién este aserto, es claro que
excede de la competencia del legislador estatal dictar,
en unha materia de competencia exclusiva de la Comu-
nidad Autonoma como es la de ordenacién del territorio,
urbanismao y vivienda, normas para los casos de «defecto
de regulacidn especifica por las Comunidades Auténo-
mas», como hace ol legisladar estatal en la Disposicidn
final primera, 3. Del texto de ia misma se desprende
que no seria un derecho supletorio, aplicable en el
supuesto de que, intentada la auteintegracion del orde-
namiento autondmico no se halle criterio @ norma apli-
cable, sino que, por el contrario, se esta regulando aqui
un supuesto de ausencia de norma, que el legislador
estatal, excediendo de su ambito competencial, colma
CON SU NOrMa.

El inciso final del art, 149.3 C.E. no puede ser inter-
pretado como una modificacidn del sistema de integra-
cién de lagunas, como una clausula abierta que otorga
at legislativo estatal la facultad de dictar normas, cual-
quiera que sea la materia, al anice fin de integrar lagunas
que pueda tener el derecho autondmico, porque aceptar
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esta tesis seria modificar el esquema de distribucién com-
petencial establecido no sblo en la Constitucién, sino
también en los Estatutos de Autonomia. El propio Tri-
bunal Constitucional, en su §TC 8571983, fundamento
juridice 3. ha excluido el caracter de clausula abierta
de atribucion competencial del art. 149.3 C.E. Una
segunda consecuencia de la interpretacién expansiva de
la clausula de supletoriedad seria que, al ejercer el Estado
la facultad de dictar normas que incidan en materia de
competencia exclusiva de las Comunidades Autdénomas
amparandose en otro titulo competencial, cual es la clau-
sula supletoria, se estaria imponiendo a las Comunidades
Auténomas un modslo normativo Gnico, siquiera sea con
caracter supletoria, lo que no responde ni al sentido
de la unidad de la nacion espafiola (en su vertiente de
la unidad del ordenamiento juridico que nace del «tronco
comun» gue constituye la Constitucidn), ni al recono-
cimiento de la existencia de los diversos ordenamientos
juridicos emanados de {as distintas Comunidades Auto-
nomas, al tiempo gue ss autorizaria una extralimitacion
competencial indiscriminada al legisiativo estatal. Si lo
que se pretende es legislar para dotar al ordenamiento
regulagdor de la ordenacidn territorial de una homoge-
neidad y coherencia en todo el territorio nacional, res-
pondiendo asi al principio de unidad, habra de dictarse
un conjunto de normas basicas, un marco que, referido
a las diversas matenas de competencia estatal, ha de
respetar cada uno de los ordenamientos autondmicos.
Pera, a laluz del art. 149.3 C.E.. |6 que no puede hacerse
es, utilizando el vehiculo que constituye una Ley con
contenidos de legislacién basica, intreducir los restantes
preceptos en los ordenamientos autondmicos a través
de ia clausula de supletoriedad, entendida gsta, ademads,
como aplicacion de la norma en caso de que el legislador
autondmico no haya establecido una normacién espe-
cifica al respecto.

C) Llama la atencién el gran nimero de disposicio-
nes que en la Ley tienen formalmente el caracter de
normas basicas. La mitad de sus preceptos son, integra
o parcialmente, basicos. La Ley impone un sistema aca-
bado de hacer planeamiento y ejecutarlo. No se esta
en presencia de una norma gue establezca los principios
generales gue los distintos sistemas o subsistemas de
planeamiento y ejecucion del urbanismo pueden imple-
mentar en su desarrollo, sing de un modelo acabado
de ordenar el territorio v ejecutar la urbanizacidén, En
el paroxismo de este afan reglamentista la Ley —en un
precepto basico— dice los tipos de planes que en cada
suelo se requieren para poder urbanizar. Es sabido que
el contenido funcional de la potestad basica del Estado,
la actuacion que la Constitucion Espariola le encomienda
con esta funcion, tiene al menos dos parametros o lineas
de estructuracién precisas. La primera es que se trata
de establecer lo que se ha llamado «un denominador
normativo comun» para el territorio nacienal y a partir
del cual puedan actuar valida, legislativa y administra-
tivamente todas las Comunidades Autdénomas. Pero esta
ordenacion bdsica, nuclear y primaria, debe permitir un
desarrollo ulterior lo suficientemente amplio que posi-
bilite a fas distintas Comunidades Autoénomas el ejercicio,
en su labor de desarrollo nermativo, de diferentes poli-
ticas sectoriales diferenciadas y acordes con su propio
interés autondmico. Este sequndo aspecto adguiere una
especial o capital importancia cuando, como en el pre-
sente caso. no se trata de una materia en que la legis-
lacién basica le esté afribuida al Estado y la de desarrollo
a la Comunidad Autonoma, sing que se trata de una
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma que

posee una fuerza expansiva universal, sélo limitada por

otros titulos competenciales en otras materias atribuibles
al Estado. En la Ley combatida, en cambio, el Estado
no se limita a exponer que el contenido minimo de la

propiedad inmobiliaria sera tal o0 cual, o que [as plusvalias
de fa accion publica revertiran a la sociedad en una u
otra forma. Aqui el Estado, ilegitimamente, acomete el
disefio de un solo modelo de ordenar el procesc urba-
nizador y ordenador del territorio, imponiendo el autén-
tico corsé a todos los modelos ¢ submodelos de orde-
nacién concebibles. Las normas que la Disposicion final
primara, 1, sefala como bésicas serian, pues, incons-
titucionales por cuanto sobrepasan lo que razonablemen-
te se puede considerar cemo normacion basica,

Examinando los titulos competenciales estatales que
la Ley invoca, ha de descartarse el mal llamado titulo
competencial del art. 149.1.1 CE., dado que &l criterio
de la definicidn de los contenidos minimos del derecho
de la propiedad no puede habilitar a una norma en la
que no existe, en ninguno de sus preceptos, ninguna
definicion propia ni del contenido de la propiedad inmo-
biliaria ni del ius aedificandi. En efecto, 1a Ley, fiel en
esto a sus precedentes, no define el contenido del apro-
vechamiento urbanistico, sino que establece el proce-

. dimiento que hace posible este aprovechamiento a tra-

vés de los planes y de su ejecucién. Esto es pura v

-simplemente la esencia de |la accidn urbanistica. Lo mis-

mo se pueade decir dei célculo del aprovechamiento tipo
(capitulo V), de la actuacidn por unidades de ejecucidn
(capitulo VH). etc. Pero hay, si cabe, un argumento de
mayor entidad y contundencia para descartar la apl-
cacion del art. 149.1.17 a la Ley. La Disposicidn adicional
primera dispone que la Ley serd de aplicacidn general
«a los Municipios de poblacidn superior a 25.000 habi-
tantesn y a otros comprendidos en areas determinadas
de la forma que alli se indica. No cabe mayor argumento
para dejar demostrade que na se esta en presencia de
una norma bdasica de garantia de todos los espafioles.
Y aan mas {y slio constituiria un nueve motive de incons-
titucionalidad por violacion del art. 14 C.E.): Todas las
determinaciones de la Ley se aplican a municipios con
Plan General v s6lo con Plan General. Esto es, no es

de aplicacion a los municipios que, no contando con

Plan General, cuentan con normas subsidiarias de pla-
neamientc, o a los gue simplemente no cuenten con
otro instrumento que una delimitacidn de suelo urbano.
Y estos {ltimos son la inmensa mayorfa. Quiebra, pues,
el principio basico de apficacidon general, universal, de
los contenidos de la Ley a todos los espafioles. Real-
mente, la invocacidn del art, 149.1,1 C.E. para justificar
el caracter de legislacion basica no deja de ser un flatus
vocis, por otro lade excesivamente socotrido.

En cuanto al titulo del art. 149.1.8 CE., es de com-
petencia plena y directa y no puede servir para amparar
una competencia basica. El Estado no tiene la compe-
tencia para dictar normas bésicas de legislacion civil o
las raglas béasicas relativas a la apiicacién vy eficacia de

_las normas juridicas. Simplemente, o es legislacion civil

0 ho es constitucionalmente admisible su consideracién
como normas bdsicas. Pero es que tampoco puede con-
siderarse que los preceptos recurridos sean legislacion
civil en el sentido gue a este término hay que dar, aten-
diendo a una recta interpretacion del mismo de acuerdo
con la doctrina del Tribunal Constitucional. Ciertamente,
se estd en presencia de un supuesto idéntico pero «en
reversor del enjuiciade en la STC 37/1987.

También el titulo comprendidoen el art. 149.1.18 C.E.
de legislacion sobre expropiacion forzosa es de com-
petencia plena y directa vy desde luego no basico, por
lo gque no puede ser (til para amparar una competencia
de esta naturaleza. Este titulo es apto para producir una
legislacidon en términos generales, abstractos, del ins-
tituto de la expropiacidn. su regulacion con alcance de
generatidad, pero no para definir 0 pormenorizar la uti
lizacién de este instrumento juridico al servicio de poli-
ticas sectoriales concretas o definir las causas y los casus
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expropiandi. Esto Ultimo es progio del poder que ostenta |

la competencia material de que se trata y aplica la expro-
piacion. Aqui también, entre otras, la STC 37/1887 es
paradigmatica. Si se repasan jos preceptos chjeto de
recurso, se podré aseverar que ninguno de ellos contiene
una regulacién del instituto de la expropiacién, sinc que
son un conjunto de supuestos en que el legislador ha
definido distintas causae expropiandi. . _

Por lo que concierne a los titulos del art. 148.1.13
y 23 CE., no ha existido nunca un Plan Nacional de
Urbanismo y Ordenacién Territorial, ni {a Ley contiene
ninguna medida, directriz, ordenacion o regulacién de
indote econdmica. El urbanismo es, desde luego, una
actividad econdmica importante, pera st hubiera de reco-
nocerse competencia al Estado en cualquier actividad
econtmicamente relevante, se habria terminado con el
Estado autondmico. El Tribunal Constitucionat ya ha
rechazado de plano semejante argumento en relacién
con la propiedad agraria (STC 37/1987). Por otra parte,
el urbanismo, por si solo, ¥y como reconoce la propia
exposicién de motivos de fa Ley, no es suficiente ni siquie-
ra para inducir actividad econdmica directa en lo que
es su primer objetivo: La promocién de viviendas. De
otro lado, jexiste algun precepto ¢ mencién en toda
la Ley que pueda considerarse legislacion, basica o no,
protectora del medio ambiente? No puede siguiera uti-
lizarse el criterio teleolégico de la distincidn eritre pro-
teccidn del medio ambiente y ordenacidn del territorio
y urbanismo {STC 64/1989).

D) Algunos de los argumentos utilizados hasta aho-
‘ra ponen de relieve la defectuosa invocacién que con-
- tiene la Ley de’las reglas competenciales recogidas en
el art. 149.1.8 y 18 C.E. tal coma hace la Disposicion
final primera, 2, que cataloga los preceptos como de
aplicacion plena. Pero ademas de asto se van a resumir
los motivos por los que dichos preceptos estan viciados
asimismo de inconstitucionatidad en cuanto suponen
una extralimitacién competencial. En primer lugar, cual-
quiera que sea el criterio que se utilice para discernir
lo que ha de entenderse por «legislacion civils —sea el
de la especificidad de la competencia (criterio utilizado
por la STC 37/1987), sea el argumento histérico {en
el que seria legislacion civil ia comprendida en el Cédigo
Civil y en las Leyes especiales), criteric apuntado en la
STC sobre la Ley de Aguas—, es lo cierto que ninguno
de los preceptos de la Ley puede reconducirse a esta
competencia estatal y que la regulacion de la propiedad
urbanistica y sus limites corresponde a ias Comunidades
Auténomas. En segundo fsgar, respecto a los dmbitos
de 1a Ley gue pretenden guedar amparados en la com-
petencia schre expropiacion forzosa. esta fuera de toda
duda gue corresponde a las Comunidades Auténomas,
en el &mbito de la competencia de que se trate, no sélo
la ejecucton de las medidas expropiaterias, sino también
fa definicion de Iz concreta causa expropiandi. La Ley,
a este respecto, contiene una pluralidad de articulos ded+
cados a esta finalidad; en concreto, y especificamente,
fos arts. 100y 78. :

Los que-desde luego no resultan acogibles 2 la com-
petencia estatal sobre legislacién civil ni sobre expro-
piacién forzosa son los articuios a los que también la
Ley les concede caricter de aplicacion plena, esto es,
los arts. B7.1 b}y 2 B}, b8 yv 62.2. En todos ellos se
trata pura y simplemente de cémo, cuando y bajo qué
procedimiento se han de conseguir los sistemas gene-
rales en suelo urbano o urbanizable, y ello parece de
toda evidencia que es la esencia mas pura del actuar
urbanistico. Se impugnan ademas |os restantes precep-
tos relacionados en lz Disposicién finat primera, 2, como
de aplicacién plena y gque en un principio podrian enten-
derse como referibies al titulo competencial sobre expro-
piacién forzosa. Se trata del capitulo de valoraciones

{titulo I} y del dedicado a la determinacion del justiprecio
(capitulo 1] del titulo IH). En todos estos preceptos el
legislador estatal parte del supuesto de que existen unos
determinados mstrumentos de planeamiento y unas
determinadas categorias o clases de suelo, asi como
unos precisos sistemas 0 formas de ejecucion, y, de esta
mahera, los preceptos aludidos continuamente se refie-
ren al suelo uwrbanizabie programado con programa de
actuacion aprobado, suelo urbano con ordenacién deta-
llada, incluido en unidades de actuacion, ete. Esto es,
la Ley da por supuesto justamente aquello cuya cons-
titucionalidad se viene negando: Que todas las Comu-
nidades Autonomas, y particutarmente la de Canatrias,
han de tener un modelo normativo-urbanistico comun,
con idéntico planeamiento, con idéntica categorizacién
de los suelos, con similares procedimientos de ejecucion.
En definitiva, la Ley coarta y condiciona la posihilidad
de que una region archipielagica tan peculiar como la
canaria se dote de un ordenamiento juridico-urbanistico
distinto del modelo que impone.

E} Hay también dos motives de inconstitucionalidad
materiat y no formal. El primero de ellos lo es por pugnar
contra el derechao a laigualdad recogido en et art. 14 CE,
en relacidén con el trato discriminatorio gue se produce
entre los propietarios de sueio urbano y urbanizable en
funcidn de que el municipio en que se encuentre cuente
con Plan General o no {normas subsidiarias u otro ins-
trumento cualquiera). De dicha circunstancia, que en
absocluto se fundamenta en dato cbjetivo o dependiente
de su voluntad, se seguird un conjunto de derachos —ca-
balmente el ahora denominado aprovechamiento tipo—
y deberes radicalmente distintos y en absoluto razona-
blemente justificados. A este respecto, ha de subrayarse
que todo el haz de deheres/sanciones que introduce
ta Ley lo son en municipios con Plan Gensral y que tal
decision depende de la voluntad de la Administracion
Municipal, asi comeo que, a pesar de su nombre, las nor-
mas subsidiarias tienen vigencia indefinida. Se produce
asi una discriminacion no razonable en. ef estatuto de
fa praopiedad inmobiliaria, ajena a su propia naturaleza.

Por otra parte, la L ey en conjunto constituye una vio-
tacion def art. 33 C.E.. esencialmente de su nim. 2, Esta
viclacion se comete en un doble plano: En primer lugar,
ia Ley delimita el contenido de la propiedad remitiéndolo
al grado de ejecucion del planeamiento; en segundo
lugar, la Ley eslablece un sistema sancionatorio por
incumplimiento de los deberes urbanisticos consistentes
justamente en la privacion misma del derecho de pro-
piedad o de parte sustancial de €l.

Concluye su escrito de demanda el representante del
Gohierno de Canarias con la suplica de que se dicte
Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad
v nulidad de fos preceptos recurridos. Por medio de otro-
sl, se solicita del Tribunal que, de conformidad con lo

prevenido en el art, 88 LOTC, dicte las érdenes oportunas

a fin de que por las Cortes Generales se le remita toda
la documentaciéon existente, tanto de Pleno como de
Comisidn, relativa a la tramitacidn parlamentaria y ante-
cedentes del proyecto de la Ley 8/1980, diandose tras-
tado de los mismos a la representacidn metitada y, una
vez conocidos, se le otorgue a la misma plazo para for-
mular las alegaciones pertinentes.

17. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
la Seccidn Tercera del Tribunal acordd: 1.2 Admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Gobierno de Canarias, turnado con el ndm. 2.488/90;
2.° dar trasiado de la demanda y documentos presen-
tados, conforme establece el art. 34.1 LOTC, al Congreso
de ios Diputados vy al Senado, por conducte de sus Pre-
sidentes, y al Gohierno, por conducte del Ministerio de
Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias,
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pudieran personarse en el procedimiento y formular lag
aiegaciones que estimasen convenientes; 3.° comuni-
car al Abogado del Gobierno de Canarias que firma la
demanda, que deberia justificar la condicion de la repre-
sentacion procesal con que actua, toda vez que no apa-
rece acreditado en autos este extremo; 4.° publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estados,
para general conocimiento.

18. Por escrito registrado el 21 de noviembre
de 1990, el Presidente del Congreso de los Diputados
comunicd el Acuerdo de la Camara de no personarse
en el procedimiento ni formular alegaciones, peniendo
a disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara
que pudiera precisar, con remision a la Direccion de
Estudios v Documentacién de la Secretaria General. El
Vicepresidente Primero del Senado, mediante escrito
registrado el 26 de noviembre siguiente, comunico el
Acuerdo de la CAmara de que se la tuviera por personada
en el procedimiento y por ofrecida su colaboracién a
los efectos del art. 88.1 LOTC.

19. Mediante providencia de 26 de noviembre
de 1990, la Seccidn acordd incorporar a las actuaciones
el escrito del 16 de noviembre anterior prasentado por
el Abogado del Estado, a quien, como pedia en el mismao,
se le tiene por personado y parte, en representacion
del Gohierno, escrito del gue se dara traslado a las repre-
sentaciones procesales del Parlamento de Navarra, Con-
sejo de Gobierno de la Qiputacién Regional de Cantabria,

Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, Con-

sejo de Gobierno de la Diputacién General de Aragén,
Junta de Castilla v Ledn y Gobierno de Canarias para
que, en el plazo comin de diez dias, expusieran lo que
estimasen procedente acerca de la acumulacién de este
recurso y de los registrados con los niams. 2.477/90,
2.479/90, 2.481/90, 2.486/30 y 2487/90, promovi-
dos, respectivarmente, por los cinco primeros de los men-
cionados. Con providencia de igual fecha, la Seccion,
a la vista de lo pedido en el otrosi de la demanda y
conforme dispone el art. 88 LOTC, acordd recabar de
las Cortes Generales {a remisién al Tribunal de toda la
documentacién existente, tanto de Pleno como de Comi-
sién, relativa a la tramitacién parlamentaria y antece-
dentes rentitidos con el proyecto de la Ley recurri-
da 8/1990.

20. Por providencia de 10 de diciembre de 1990,
acord¢ la Seccidn incorporar a las actuacianes el escrito
que, con la documentacidn adjunta, se habia recibido
del Abogado del Gubierno de Canarias, don Javier Varo-
na Gomez-Acedo, mediante el que acreditaba su con-
dicién de representante procesal de dicha parte, como
se le habia solicitado en el numeral 4 del proveido
de 12 de noviembre anterior,

21. Mediante Auto de 15 de enero de 1991, el
Pleno del Tribunal acordd la acumutacién de los recursos
de inconstitucionalidad nums. 2.479/90, 2.481/90,
2.486/90, 2.487/90 y 2.488/90 al registrado con el
nam. 2.477 /90, concediendo nuevo plazo de quince dias
ai Abogado del Estado para gue con relacion a los recur-
sos acumulados presentara las alegaciones que estimase
convenientes,

22. El Abogado del Estado evacud el tramite de ale-
gaciones conferido mediante escrito registrade el 1 de
febrero de 1991, en el que, en sintesis, expuse cuanto
a continuacion se consigna:

A} Concentrados los recursos en la Disposicion final
primera de la Ley (y especialmente en sus dos primeros

apartados), facilmente se entiende que las inconstitu-

cionalidades reprochadas se deben a {a infraccion del

orden constitucional y estaiutario de competencias. No
obstante, algunos recursos esbozan otras razones de
inconstitucionalidad, que conviene rechazar a imine. Asi,
en primer lugar, el recurso de inconstitucionalidad
pim. 2.479/90 aduce la infraccidn de la libertad de
empresa (art. 38 C.E.), cuyo contenido esencial (art. 53.1
C.E.} no respeta la Ley en el sentir del recurrente. Pero
las razones que da en abono de su tesis carecen de
toda solidez vy relevancia juridico-constitucional. En efec-
to. ha declarado este Tribungl que en el art. 38 C.E.
«predomina como es patente el cardcter de garantia ins-
titucional» {STC 83/1984, fundamento juridico 3) y que
es incorrecta una cencepcidn wabstracta y virtualmente
ilimitada» de la libertad de empresa (STC 37/1987, fun-
damento juridico 5). Por el contrario, la STC 37/1987.
fundamento juridico 5), precisa que wla funcidn social
de la propiedad, al configurar el contenido de este dere-
che mediante la imposicién de deberes positivos a su
titular, no puede dejar de delimitar a su vez el derecho
del empresaric agricola (en este caso, del empresario
que urbaniza, promueve o construye) para producir o
no producir, para invertir ¢ no invertir, pues «la libertad
de empresa que reconoce el art. 38 C.E. no puede exo-
nerar de! cumplimiento de la funcidn social de la pro-
piedad, de lo que se sigue que las limitaciones legiti-
mamente derivadas de esta dltima no infringen en nin-
gun caso el contenido esencial de la libertad de empre-
sar. Por lo tanto. no hay infraccién independiente del
art. 38 C.E. cuando el legislador delimita legftimamente
la funcién social de un determinado tipo de propiedad.
Ahora bien, la demostracion de que, al efectuar esta
delimitacién, se ha cometido un exceso contrario a la
Constitucidn exige el estudio detenido de cada precepto
delimitador, sin qua sean atendibles criticas indetermi-
nadas, expresiones declamatorias o invocacion retoricas.
Cecae, por lo tanto, el argumento empleado en el recur-
so. La critica general de la Ley desde la perspectiva poli-
tica («adquisicién escalonada y ficticia de facultades par-
ciales», «dura sancién en caso de incumplimientos} no
puede cimentar la invalidacién por inconstitucionai de
ningun concreto precepto de la Ley, y menos adn de
toda ella. Tampoco hay precepto o principio constitu-
cional que reserve a los planes urbanisticos- delimitar
la funcion social de la propiedad y prohiba al legislador
democratico hacerlo directamente. Nada de sllo resulta
del art. 33.2 C.E. Las figuras del planeamiento territorial
y urbanistico son, por lo demas, libre creacidn del legis-
lador competente y no gozan de ninguna garantia cons-
titucional. La STC 37/1987, fundamento juridico 8,
dectara expresamente que las Leves ordenadoras de la
propiedad urbana «establecen por s mismas, o por remi-
sion a los nstrumentos normativos del planeamento,
los debheres v limites intrinsecos que configuran la fun-
cion social de la propiedad del suelo desde el punto
de vista de la ordenacidn del territorion.

El recurso pretende apelar también a una supuesta
wnaturaleza de la cosa» {«la empresa tiene sus reglas
l6égicas v racionalesn), tal vez para sugerir que el legis-
lador no debe violartas. Como ejemplo de ello, se cita
el «almacenamiento racional» de suelo. analogo a la
apractica normal de formar stocks». Pero parece dificil
entender que el art. 38 C.E consagre el derecho de
quienes actian en el mercado inmobiliaric a obtener
mayores beneficios mediante el «almacenamiento racio-
nal» del suelo (racional, es de suponer, como medio para
alcanzar el fin de maximizar beneficios), pues dificilmente
cabria distinguir este hipotético derecho de la pura espe-
culacidon inmechiliaria, que la Ley se propone smpedir
(preambuio, |, parrafo 1.°) para cumplir el mandato del
art. 47 CEE. El art. 38 C.E. no sanciona un derecho a
maximizar sin obstaculos el lucro empresarial, sino que
sujeta la libertad de empresa a clas exigencias de la
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economia general», la cual, a su vez, ha de servir «para
asegurar a todos una digna calidad de vidan, en palabras
del predmbule de la Constitucion, siempre bajo el prin-
cipio de subordinacidn al interés general de «la riqueza
del pais» (art. 128.1 C.E.}. Asilo recoge la 8TL 37/1987,
fundamento juridico 5. Los demdas argumentos bosque-
jados son patentemente ajenos al Derecho constitucional
fegrave crisis economica mundials, «demagdgico plan-
teamiento sancionador de la Ley», importancia para Can-
tabria del turismo o la segunda re5|denC|a) No pueden,
pues, ser objeto de consideracion.

B} En el recurso de inconstitucionalidad ndm.
2.488/90 se aduce infraccién del art. 14 C.E. por resultar
discriminados los propietarios segin gue el municipio
cuente o no con un Plan General de Ordenacidn Urbana.
Aunque el razonamiento es poco claro, parece enten-
derse que, coma condicidn necesaria para que todos
sus preceptos sean aplicables, la Ley presupone la exis-
tencia de un Plan General. Basta leer la Ley, y espe-
cialmente su Disposicidn adicional primera, 3, para con-
vencerse de que no es asi. Otra cosa es que la Ley
presuponga el derecho vigente o parta de él para for-
mutar algunas de sus disposiciones, fo gque, como es
fégico, na determina quebrantamiento del art. 14 C.E.
Es, por lo demas, sabido que, en «el case arguetipico
de la propiedad inmobiliarian, acaece que «las carac-
teristicas naturales del bien objeto de dominio y su propia
localizacion la hacen susceptible de diferentes utilidades
sociales, que pueden y deben traducirse en restricciones
vy deberes diferenciados para los propietarioss (8TC
37/1987, fundamento juridico 3). Con arreglo a' esta
doctrina, seria legitimo, por ejemplo, establecer un tra-
tamiento normativo diferenciado para los municipios
mas poblados, porque en eflos los problemas urbanis-
ticos son distintos y mas graves que en los pequefios
municipios y es superior la plusvalia urbanistica, de la
que imperativamente ha de participar la comunidad
(art. 47 C.E.). ¥ en cualquier caso la autonomia garan-
tizada en los arts. 137 y concordantes C.E. lleva inherente
la capacidad de decidir cuando y como ejercer las propias
competencias, de manera que el principio constitucional
de igualdad no impone gue el ejercicio de esas com-
petencias deba hacerse «de una manera o con un con-
tenido y_unos resultados idénticos o semejantes» (STC
37/1987, fundamento juridico 10).

En segundo térming, afirma el recurrente que la Ley-

en conjunto constituye una violacidn del art. 33 CE,
agsencialmente de su ndm. 2, Este grave reproche es
desarrolfado en seis lineas y se hace consistir en que
la Ley delimita el contenido de la propiedad «remitién-
dolo al grado de ejecucion del planeamiento» y establece
un sistema sancionatorio por incumplimiento de deberes
urbanisticos que consiste en «la privacidén del derecho
de propiedad o de parte sustancial de éb». Pasando por
alto la deficiente formulacién, ninguna de las dos razones
llevan a la inconstitucionalidad de ningun precepto de
la Ley ni menos de ésta en su totalidad. LaSTC 37/1887,
fundamento juridico 8, admite expresamente la «remi-
sidn a los instrumentos normativos del planeamientos;
con caracter general, fa remisién como técnica colabo-
rativa de la Ley y el Reglamento no viola el art. 53.1 CE.,
sino gue debe estimarse incluida en la clausula «de acuer-
do con ias Leyes» del art. 33.2 CE. {(STC 37/1987, fun-
damento juridico 3). Pero ademas, al aducir estos dos
motivos de inconstitucionalidad referidos genéricamente
contra toda la Ley, el Letrado de la Comunidad Auténoma
impugnante ha sobrepasado la voluntad impugnatoria
manifestada por el Gobierno canario en su Acuerdo de
18 de octubre de 1990. Lo que acordd recurrir el drgano
ejecutivo canario eran los apartados 1 y 2 de la Dis-
nosicion final primera de {a Ley, en cuanto declaran basi-
¢0s v de aplicacion plena ciertos preceptos, asi como

scualguner otro articule, parrafo o particular que guarde
relacion con los preceptos impugnados o con los motivos
de inconstitucionalidad aducidos», clausula ésta de muy
dudosa validez y que en todo caso ha de interpretarse
con la maxima restriccidn para evitar que —con violacion
de los arts. 162.1 a} C.E, 33.2 LOTC y 14.4 del EA.
de Canarias— el Gobierno de esta Comunidad pueda
hacer dejacion de su facultad de decidir traspasandola
a su Letrado. En consecuencia; el alegato meritado puede.
ser rechazado sin examen por haber extralimitado el
Letrado de la Comunidad Auténoma ef Acuerdo impug-
natorio adoptado por ‘el organo ejecutivo legitimado para
recurrir.

C) Las competencias estatales invocadas en el apar-
tado 1 de la Disposicion final primera de Ja Ley 8/1980
son las reservadas por las reglas 1, 8, 13, 18 y 23 del
art. 149.1 C.E. Todos los recursos coinciden en sefialar
el dato obvio de que el art. 149.1 CE. no se refiere
expresamente a la materta de la ordenacion del territorio
y el urbanismo. 5i to hace, en cambio, et art. 148.3 CE,,
a cuyo amparo todas las Comunidades Auténomas, vy
desde luego aquellas a que pertenecen los drganos
recurrentes, han asumido la competencia exclusiva sobre
ordenacién del territorio y urbanismo. £n algunos Esta-
tutos la asuncion de la competencia exclusiva se lleva
a cabo pura y simplemente; en otros se hace la superflua
advertenma de que | las competencias exclusivas se ejer-
ceran «en los términos expuestos en la Constitucion»
o urespetando, en todo caso. lo dispuesto en la Cons-
titucions; vy los restantes Estatutos declaran que las com-
petencias autonomicas exclusivas se ejerceran «sin per-
iuicio da lo establecido en el art, 149 C.E.» g «respetando,
en todo caso, lo dispuesto en los arts. 140y 149.1 C.E.
vy en el presente Estatutos. Pero con independencia de
que los Estatutos callen o lo declaren de forma mas
0 menos precisa, la supremacia de la Constitucién obhiga
a entender que las competencias reservadas al Estado
por el art. 149.1 constituyen un limite absoiuto a la asun-
cion de competencias en los Estatutos de Autonomia.
Desde el principio, la jurisprudencia constitucional pre-
vino sobre el sentido marcadamente equivoco de las
competencias autonémicas exclusivas y siempre ha sos-
tenido que «el Estado no puede verse privado del ejer-
cicio de las competencias exclusivas por la existencia
de una competencia, aunque también sea exclusiva, de
una Comunidad Auténoman (STC 56/1986, fundamento
juridico 3). La STC 19271990, fundamento juridico 2,
tras sefialar que es perfectamente posible que wen una
misma medida puedan incidir en forma concurrente v
compatible varias competencias», subraya que el ejer-
cicio de una competencia exclusiva autonémica puede
quedar condicionado por el ejercicio de una competencia
reservada al Estado por el art. 149.1 CE. Es éste un
fenémeno totalmente normal, perteneciente a la fisio-
logia del orden de competencias, pues las Comunidades
Autdnomas poseen sus competencias {exclusivas y no
exclusivas} por la Constitucion y dentro de la Consti-
tucion. Asi pues, la simple comprobacién de que el
art. 149.1 C.E. no se refiere a la materia de ordenacién
del territorio y urbanismo es simple punto de partida,
no de llegada. De la falta de mencion de esa concreta
materia en la lista del art. 149.1.C.E. no se sigue absoluta
y completa franquia, exencidn o inmunidad para las com-
petencias urbanisticas autondmicas, que no halbarian
limite alguno en el ejercicio de las competencias cons-
titucionales del Estado. Por el contrario, la ausencia de
la ordenacion del territorio o del urbanismo en la lista
del art. 149.1 C.E. no impide a priori fendmenos de con-
currencia y aun entrecruzamiento de la competencia
autonomica exclusiva sobre ssa materia con otras cony-
petencias estatales exclusivas. O formulado en perspec-
tiva normativa: Nada impide que se produzca un con-
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curso de normas de competencia {constitucionales y
estatutarias), que habré de resolverse {eniendo en cuen-
ta, ante todo, la primnacia de las normas constitucionaies
de competencia contenidas en el art. 149.1 de la Norima
fundamental (STC 86,1988, fundamento juridico 7).
.Pues las normas constitucicnales de competencia con-
tenidas en el art. 149.1 C.E. sun supremas. E! art. 148.1
C.E. es una norma gue «permite» disponer de compe-
tencia sobre ciertas materias, pero la lista del art. 149.1
es imperativa e indisponible salvo con arregio al
art. 1560.1y 2 C.E. (se deja aparte la Disposicidn adgicional
primera de la Constitucion).

Mas en concreto, ¥y aun con riesgo de simplificar,

puede afirmarse que, a grandes trazos, €l urbanismo

autondmico incluye sobre todo la ordenacién wrhana,
mientras gue el estatuto basico del sueio corrasponde
establecerio ai Estado. Por otro lado, la competencia
autonémica en materia urbanistica no puede desconocear
la incidencia en.esa materia de las instituciones capitales
det Derecho administrativo {régimen de los actos, vias
de recurso, expropiacion, responsabilidad) sobre las que
el Estado ostenta competencia para fijar bases, cuando
no la integra normacién. La proyeccidn de estas grandes
instituciones generales al campo urbanistico no permite
desconocer ia competencia estatal, que no puede quedar
eliminada por la especialidad de |z materia. Es suma-
mente significativa la doctrina de la STC 213/1988, fun-
damento juridico 3, confirmada por la STC 259/1888,
segin la cual la competencia autondmica urbanistica
del art. 9.9 del EA. de Catalufia cede ante la estatal
del art. 149,118 C.E.

A continuacidon, y dentro del examen abstracto de
la pertinencia de los titulos estatales de competencia
invocados por.la Disposicion final primera, 1, de ia Ley,
procede hacer algunas precisiones sobre las normas de
competencia invecadas por dicha Disposicion.

D) Como dicen las SSTC 75/1990, fundamento
juridico 2, y 86/19290, fundamentc juridico 2, el art.
149.1.1 C.E. recoge un titulo sin materia: No versa en
rigor sobre materia alguna, sino que «habilita al Estadao
para garantizar, en todo el territario, determinados prin-
cipios fundamentales». jCuales son esos principios a
cuyo servicio esta la competencia del art. 148.1.1 C.E?
Dicho de otra manera: ;Qué es lo que la reserva com-
petencial detart. 149.1.1 C.E. impide que regule el legis-
{lador autondmico? Segunla STC 37/1981, fundamento
juridico 2; «la potestad legislativa de las Comunidades
Autdnomas no puede regular las condiciones basicas
del ejercicio de tos derechos o posiciones juridicas fun-
damentales que quedan reservadas a la legislacion del
Estadonr. En cambio, si la norma legal incide en el gjer-
cicio de los derechos o libertades constitucionales, pero
no afecta a las condiciones bdsicas, «puede ser pro-

muigada por las Comunidades Auténomas cuyos Esta- |

tutos le atribuyan competencia legislativa sobre una
materia cuya regulacion implique necesariamente, en
uno o en otro grado, una regulacion del ejercicio de
derechos constitucionalmente garantizados». Ahora
bien, es claro que la prepiedad es un derecho cons-
titucionalmente garantizado {art. 33.1 C.E.), cuya fun-
cion social —delimitada de acuerdo con las leyes:
Art. 33.2 CE.— puede traducirse, segun declara la
STC 37/1987 {fundamentos juridicos 2 y 3}, en res-
tricciones de las facultades dominicales o en la impo-
sicion de deberes 0 cargas. Es también manifiesto que
la ordenacion del territoric y el urbanismo es materia
de exclusiva competencia autondmica cuya regulacion
incide en el derecho censtitucionalmente garantizado de
propiedad. Luego se satisfacen las condiciones exigidas
por la STC 37/1881, para entender gue la regulacion
de las condiciones basicas del ejercicio del derecho de
la propiedad {inciuida la delimitacion de su funcion social)

compete al cstado con. arreglo al art. 149.1.1 CE, vy,
en consecuencia, ia regulacidn del ejercicio de! derecho
a ta propiedad por el legistador autondémico, en ejercicio
de la competencia exclusiva sobre ordenacion det terri-
torio v urbanismo, debera respetar las condiciones basicas
establecidas por el Estado. Confirma con toda c!aridad
astas tesis la STC 37/1987, que en su fundamento juri-
dico 3 concede la posibilidad de que el Estado pueda
disponer de «una potestad normaiiva en relacidn con
la tuncidn social de la propiedad sobre cualquier tipo
de bienes (luego también sobre los inmuebles urbanos
y urbanizables. v. g.) ¥y en virtud de cualesquier intereses
de caracter publico, incluso aguellos cuya definicion o
gestion no le estd encomendada {(coma los urbanisticos»,
potestad limitada, naturalmente. s wregular las condicio-
nes basicas que garanticen la igualdad de trato asimismo
hasica o esencial de todos 10s espanoles en el gjercicio
{y en el contenido) de sus derechos de propiedad». Este
es |ustamente el proposito gue ha presidido la
Ley 8/1980, que. nodtese, no contiene normas sustan-
tivas de ordenacién urbanistica aplicables a toda Espafa
(densidades maximas, fijacion de reservas dotacionales,
criterios de clasificacidn del suelo, etc.), pero trata de
que la incidencia de esa ordenacidn urbanistica objetiva
no menoscabe la igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales de los propietanos afeciados {véase el
preambulo de la Ley, V, parrafo 4.7), £s conveniente resal-
far que la competencia estatal del art. 149.1.1 CE. no
es, segin se desprende de lo anterior, coextensa con
la competencia urbanistica autondmica. El art. 149.1.1
C.E. no permite al Estado dictar normas bkdsicas en toda
la tradiciona! materia urbanistica, enteridiendo por tai,
grosso modo, fa cubierta por la Ley del Suelo de 1976
y sus Reglameritos, sino solamgme fijar las condiciones
basicas en una zona —o, mejor, dimensién— de esa mate-
ria. a saber, aguella en que prepondera el aspecto de
regulacion del contenido y ejercicio del derecho de pro-
piedad y de su funcién social. Finalmente, quiza quepa
defender tedricamente que el art. 149.1.1 C.E. no otorga
una competencia para, en sentido estricto, fijar «bases»
cuando hahilita para regular condiciones basicas del ejer-
cicio de los derechos y deberes constitucionales a fin
de garantizar la igualdad de los espanoles. Pero el resui-
tado practico de ejercer la competencia del art. 149.1.1
C.E. es andlogo al de las estrictas competencias para
astablecer ubases». Y desde este punto de vista es per-
fectamente licito que pueda invocarse dicho precepto
constitucional a los efectos propios de la Disposicidn
final primera, 1, de la Ley 8/1990, esto es, para calificar
como basicos ciertos preceptos legales (asi proceden,
nor ejemplo, las
8STC 3771987, fundamento juridico %; 154/ 1988, fun-
damentos juridicos 3 y B, v 188/1989, fundamentoe
juridico 3).
Las tesis anteriores entrafian el rechazo de las afie-
maciones hechas a propodsito del art. 149.1.1 CE. en
lgunos de los recursos. B! recurso de inconstituciona-
dad nam. 2.477/90 sostiene que el art. 1498.1.1 «no
es un titulo competencial autdnomo, cuya interpretacion,
en todo caso, tampoco puede llevar a faciles conclu-
siongs uniformadorase, Esto Oitimo es exacto, pero de
ahi no se sigue razon de inconstitucionalidad, ni total
ni parcial, de la Disposicidn final primera, 1, de la Ley.
A falta de mavyores precisiones, no es claro qué quiere
decir el recurrente cuando sostiene gue el titulo com-
petencial referido no es auténomo o no tiene contenido
sustantivo. Si con ello se pretende afirmar que no versa
en rigor sobre materia alguna, su tesis es correcta, pero
nuevamente habra de afirmarse que de ella no se sigue
inconstitucionalidad alguna de ia Disposicion final citada.
Por su parte, el recurso de inconstitucionalidad
num. 2.479/90 mantiene que ef art. 149.1.1 CE. es ina-
plicable porque «el derecho de propiedad es un derecho
perteneciente a la esfera de la legislacidn civil. Su lugar
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estd en el Cadigo Civil», de manera que no cabe confundir
xrégimen urbanistico del suelow (que es un «concepto
validon) y «régimen urbanistico de! derecho de propicdad
de! suelo», que, a su juicio, na lo es. Pero semejante
distincidn no solo es artificiosa e impracticable a fuer
de nacida con pura finalidad polémica, sino que con-
tradice frontalmentie la doctrina de la STC 37/1987,
tante en lo que se refiere al pluralismo de la institucién
-dominical,.que no puede ser concebida «como una figura
juridica recenducible ex¢lusivamente al tipo abstracto

descrito en el art. 348 del Cadigo Civils {fundamen-

to juridico 2), como en lo que atafe al sentido del
art. 149.1.1 C.E. (fundamento juridico 9).

Particularmente recusable aparece la concepcion
defendida en el recurso de inconstitucionalidad
2.487/90. Para el recurrente, la Ley ha vaciado de con-
tenido el derecho de propiedad sobre el suelo, pero ello
ni es fiel descripcion del contenido de la Ley ni la con-
cepcién que se defiende concuerda con una idea de pro-
piedad constitucional, sino con otra gue califico de «abs-
tractan la STC 37/1987. pero que con buepas razones
cabria llamar absoluta o individualista. Este concepto.
cabe repetir, no es e! de la Constitucién. El art. 53:1 CE.
consagra, ciertamente, un contenido esencial o minimo
de la propiedad. Ahora bien, si se pretende esclarecer
ese contenideo esencial, se encontraré que la norma supre-
ma prescribe para la propiedad privada —para toda pro-
piedad privada— que su contenido debetrd ser delimitado
de acuerdo con las leyes por su funcidn social, ¥y que
toda propiedad se beneficia de la garantia expropiatoria.
La funcion social se eleva asi a clave para cualguier ela-
boracion dogmatica del concepto de propiedad privada,
v sabre todo se convierte en factor ineliminable en la
interpretacion y aplicacion de las normas legales en la
materia. Uno de los tipos de propiedad mas intensamente
funcionalizados ha de serlo la propiedad inmobiliaria sus-
_ceptibie de aprovechamiento urbanistico o en la pers-
pectiva de su aprovechamiento urbanistico (propiedad
urbanistica). A este tipe de propiedad inmobiliaria no sélo
le es aplicable el general art. 33.2 C.E., sino los especificos
mandatos del art. 47 C.E. De este Ultimo precepto se
derivan para el legislador y para todos los drganos de
los poderes publlcos tres mandatos especialmente rele-
vantes: En primer lugar, el constituyente ha supeditado
el conjunto de la actividad urbanistica a la consetucion
del derecho de todos los espanoles a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada. Asi pues, las decisiones urba-
nisticas de los poderes publicos, las técnicas urbanisticas
por las que opten, dehen, sobre tedo, servir a la promocion
de las wcondiciones necesariass para hacer efectivo el
derecho referido. Y algo parecido cabe decir de las «nor-
mas (urbanisticas) pertinentes». En segundo lugar, como
especificacién tanto de la funcidn social del art. 33.2 C.E.
como de la subordinacion de toda la riqueza (también
la inmobiliaria) al interés general (art. 128.1 C.E.). el
art. 47 C.E. obliga a que ei régimen de utilizacion del
suelo se acomode al interés general. Todos los poderes
publicos (incluido el legislador) quedan constitucional
mente obligados a impedir la especulacion, que el cons-
tituyente deja caracterizada como fenémenco contrario
al uso de suelo de acuerdo con el interés general. En
virtud de su mencion en el art. 47 CE., las ganancias
procedentes de-la especulacién quedan constitucional-
mente desprotegidas. Por ultimo, el parrafo 2.° del
art. 47 C.E. parte de la premisa del urbanismo como
funcion piablica al referirse a la accidon urbanistica de
los entes publicos en cuanto generadora de plusvalfas
(plusvalias, se entiende, de los predios privados). La trans-
formacion del suelo que hace posible el aprovechamien-
to urbanistico, y aumenta asi el valor de las fincas pri-
vadas, es producida por una accion o decisidén publica,
o que implica, por un lado, gue semejante transforma-

cién no es en si misma una facuitad inherente a la pro-
piedad privada v. por el otro, justifica la prescripcion
constitucional (que es obligacion para el legislador) de
que la «comunidad» participe en aquellas plusvalias.
Corresponde a los poderes publicos —y en primer Jugar
al legislador— determinar cual ha de ser en cada caso
la participacidn comunitaria en las plusvalias derivadas
de la accion urbanistica de los entes publicos, io que
podrd hacerse de muy diversos modos. En resumen, la
aprapiacion privada de esa plusvalia no forma parte del
contenido esencial de la propiedad. Atendido. pues, lo
que dispone el art. 47 C.E. la funcién social de la pro-
piedad urbanistica puede legitimar la no atribucién al

- propietario de determinadas facultades o su atribucién

condicionada a ciertos requisitos. Legitima igualmente
el sometimiento del ejercicio de las facultades atribuidas
a determinadas condiciones y puede hacer cbligatorio
ese ejercicio o supeditarlo al cumplimiento de deberes
o cargas, etc. Son muchas las maneras posibles de fijar
«la finalidad o utilidad social» que debe cumplir cada
categoria de bienes objeto de propiedad privada, con
tal de que no rebase el limite del contenido esencial.
Es innegable que la Ley 8/1990 ha intensificado la fun-
cionalizacién de la propiedad del suelo, pasando, por
decir asi, del plano del gondicionamiento del ejercicio
dsl ius aedificandi al plano de la atribucion. Pero segui-
mos encontrandonos dentro de la configuracion dei dere-
cho de propiedad privada, no como se dice en el recurso
ante una «nuda propiedad» a la que se agrega o adiciona
una concesion de servicio pablico.

Igualmente inatendibles son los argumentos del recur-
so de inconstitucionalidad ndm. 2.488/90, que no pasan
de manifestar una legitima discrepancia politica, pero
que no ofrecen razones juridico-constitucionales. Este
recurso reprocha reiteradas veces a la Ley el haber
impuesto un soto modelo urbanistico para toda Espafa,
impidiendo a la Comunidad Auténoma crear el suyo pro-
pio. Semejante aseveracion solo podria justificarse como
conclusion de un examen minuciosc —articulo por ar-
ticulo— de la Ley, en al que quedara demostrado cudles
son los preceptos cuyo efecto conjunto fuera imposi-
bilitar a las Comunidades Auténomas la definicién de
la pelitica urbanistica autonémica (conclusion a poste-
riori}. Lejos de ello, el recurso parte de la indemastrada
premisa de que la Ley impone un modelg urbanistico
Unico. La dnica forma de contestar a esto es razonar
que los preceptos declarados basicos por la Disposicion
final primera. 1, de la Ley son real y materialmente bési-
cos, lo que, entre otras consecuencias, implica que las
Cortes han dejado suficiente espacio a las Comunidades
Auténomas para definir su propia politica urbanistica y
crear modelos territoriales y urbanisticos peculiares.
Ndétese ahara que el preambulo de la Ley, U, parrafo 4.°,
reconoce expresamente que las Comunidades Auténo-
mas ason Jas competentes para definir la politica urba-
nistica en su territorio», como, por su parte, corresponde
en primer término a los Ayuntamientos «dirigir y controlar
el proceso de urbanizacion y edificacion». Sostiene este
recurso que €l del art. 149.1.1 C.E. no es un verdadero
titulo competencial, sino un mera limite de las compe-
tencias autondmicas, una reiteracion. redundante del
art. 139 C.E. Semejante tesis contradice tanto la letra
como el espiritu y finalidad del art. 149.1.1 C.E. y choca
con la jurisprudencia constitucional ya citada. En cuanto
a gue no existe ningln precepto de la Ley que defina
ni el contenido propio de la propiedad inmobiliaria ni
del ius aedificandi, basta remitir a la dicho a propasito
del recurso de inconstitucionalidad nim. 2.487/9C vy
subrayar que el Gobierno de Canarias ha reconocido el
caracter basico de los arts. 1 a 11 de la Ley, al excluirlos
del recurso.
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E} La segunda norma constitucional de competen-
cia invocada por la Disposicion final primera, 1, de la
Ley 8/1990 es la 8 del art, 149.1 CE. Respecto a la
pertinencia de invocar este precepto constitucional, opo-
nen los recurrentes gque uel Estatuto de la propiedad
del suelo es derecho publico» {recurso de inconstitu-

cionalidad num. 2.481/90) y las materias con titulo espe-

cificoen los arts. 148.1y 149.1 CE. «deben ser excluidas
del de legistacion civil aunque pudieran tener algin tipo
de conexién con el Derecho civil» {ibidem), de manera
gue «la institucion de la propiedad se residencia en el
Codigo Civil, pero su funcién social se fija por las leyes
sectoriales que la determinan» {ibhidem). Parecidas tesis
se exponen en los recursos 2.486/90, 2.487/9D y
2.488/90. Este (ltimo afade. ademas, que el titulo del
art. 149.1.8 C.E. atribuye «competencia plena y directa
y no puede servir para amparar una competencia basica».

Sin embargo, no. cabe negar a priori [a aptitud del
art. 149.1.8 C.E. para amparar el establecimiento de
legisiacion basica. Entre los conceptos contenidos en
este titulo se encuentra el de «bases de las obligaciones
contractuales». Por otra parte, la concurrencia de la com-
petencia estatal sobre la legislacion civil en general (o
sobre la determinacion de ias fuentes del Derecho) con
las competencias autondmicas relativas a la conserva-
~ cion, modificacién y desarrollo de los derechos civiles

forales o especiales (incluidas sus normas sobre fuentes)
puede engendrar, en algunos supuestos, resuftados prac-
ticos similares a la articulacidn de competencias seguan
el asquema bases/desarrollo v ejecucion. En fin, nada
obsta a que este titulo pueda concurrir con otro de los
relacicnados en el art. 149.1 CE. para justificar cons-
titucionalmente gue una determinada norma basica ha
sido dictada dentro de la competencia del Estado. En
este ultimo caso, la medida ¢ limite de la competencia
estatal la daria e titulo gque habilita para establecer las
normas bésicas, pero sl art. 149.1.8 C.E. cooperaria én
- justificar gue no se ha vulnerado el orden de compe-
tencias. Aunque sin responder exactamente a este
esquema, el fundamento juridico 14 de fa STC
227/1988 razona con los apartados 1y 8 del art. 149.1
para justificar la competencia del Estado. Es razonable
interpretar que la legislacion civil del art. 149.1.8 se
refiere, en principio, al Derecho civil como rama del Dere-
cho privado {STC 88/1986, fundamento juridico 5), lo
que preservaria la especialidad de otros titulos compe-
tenciales. Pero seria erréneo dentificar sin mas, como
parece pretenderse, «legislacion civil sobre propiedad»
con «articulos del Codigo Civil atinentes a |la propiedad».

Legislacion civil es un concepto material {STC -

22771988, fundamento juridico 14}, para cuya precision
hay que partir de la sumima divisio entre derecho publico
y dereche privado, tal y como la ha entendido este Tri-
bunal. Si con arreglo a ta doctrina de la STC 37/1981,
fundamento juridico 3, en el concepto «legislacion mer-
cantil» cabe incluir «la regulacion de las relaciones juri-
dico-privadas de los empresarios mercantiles o comer-
ciantes en cuanto tales», idéntico criterio relacional habra
gue seguir para la «legislacion civil». Esta nocién cons-
titucional, como minimo, habra de comprender la regu-
lacidn de ciertas relaciones juridico-privadas. Por lo tanto,
serd perfectamente hacedero invocar el art. 149,1.8 C.E.
cuando —cual sucede, por ejemplo, con la Disposicién
adicional quinta, 3, de la Ley 8/1980— se trate de nor-
mas que gobiernen relaciones juridico-privadas, abliga-
torias o reales. Ademas, muchos preceptos de la
Ley 8/1990 son relevantes, 0 pueden sar tambieén rele-
vantes, para las relaciones juridico-privadas, y en especial
para el trafico juridico-privado {asi, los arts. 1, 2, 9.2,
10.1, 11, 15.1 ¢ 25.1 de la Ley 8/1990Q). No es indi-
ferente para la realizacién de negocios juridicos ende-
rezados a la enajenacion o gravamen de suelo urbano

o urbanizable el grado de adquisicion de las facultades
o derechos urbanisticos y de cumplimiento de los debe-
res o cargas urbanisticas ob rem. En esta perspectiva
cabria invocar el num, B del art. 142.1 C.E., por lo general
de manera concurrente con ¢f art. 149.1.1 C.E., en cuan-
to regulacion de aspectos especificos del régimen pecu-
fiar de un tipo de propiedad: predial [STC 227/1988
fundamento juridico 23 e)].

F} Sobre la pertinencia del art. 149.1.13 CE., el
recursa de inconstitucionalidad ndm. 2.481/80 la niega
porgue no cabe concebir el urbanismo como un sector
econdmico ai que pudiera proyectarse el titulo compe-
tencial ¢itado. La Ley 8/1990, razona el recurrente, «no
pretende planificar el sector urbanisticos. El recurso de
inconstitucionalidad nim. 2.486/90 sefala que el apar-
tado 3 del art. 35.1 del EA. de Aragdn no contiene
ninguna restriccion o modulacidn, a diferencia, por ejem-
plo, del apartado 10 del mismo articulo. El recurso de
inconstitucionalidad ndm. 2.487/90 contrapone planea-
miento urbanistico (fisico} y planes econdmicos. Ahora
bien, como sefiald la STC 76/1983, fundamento juri-
dico 14, el art, 149.1.13 C.E, «no establece limites en
cuanto al contenido material de la planificacidén econd-
mican. Por esta razdn, la STC 227/1988, fundamento
juridico 20 b), ha declarado que sl art. 149.1.13 C.E.
permite al Estado establecer las bases de 1a ordenacion
planificada de los recursos hidraulicos, atendido que «el
agua constituye un recurso de vital importancia, impres-
cindible ademas para la realizacién de miltiples acti-
vidades econdémicas», lo que, sin duda, puede afirmarse
también del susle urbano o urbanizable, como asi lo hizo
la STC 37/1987, fundamento juridico 2, que se refiere
al «caracter no renovable o naturalmente limitado en su
extension de este tipo de bieness vy a «la trascendancia
econémica que ofrece como soporte fisico de actividades
productivas». De este modo, considerado como bien esca-
$0 y susceptible de usos aiternativos, también el suelo
es un bien econdmico, y no cabe descartar a priori que
algun precepto de una Ley como la 8/1990 pudiera ser
fundamentado en ef art. 149.1.13 C.E. No procede, pues,
excluir que, por su directa incidencia en la regulacion
del mercado inmobiliario o el sector de promocidn y cons-
truccion de viviendas, pudiera ampararse alguna norma
de la Ley —v. g., el art. 35.3— en el art. 149,113 CE,
de acuerdo con la doctrina de la STC 152/1988, fun-
damentos juridicos 2 vy ss. Nada impids, en fin, la invo-
cacion concurrente de este titulo competencial junto con
otros. De otra parte, el argumento de la Diputacién Gene-
ral de Aragdn pasa por alto el tenor del apartado 2 del
art. 35 del Estatuto de Autonomia. La expresion o ausen-
cia de «modulaciones» en los preceptos competienciales
estatutarios no es, ademas, decisiva, pues el acierto mayor
o menor en su redaccidn no puede menoscabar la pri-
macia de las normas formalmente constitucionales de
competencia, Unicas a las que estd sometido este Tribunal
(art. 1.1 LOTC}.

G) Elart. 149,1.18 C.E. es portador de varias normas
de competencia, mediante las gue se reserva al Estado
la creacidn y configuracion del Derecho administrativo
general, al menos en sus aspectos esenciales. Ningtn
recurso pone en duda la pertinencia de la regla citada.
En su mayor parte, los alegatos relativos a este tituio
se centran en el aicance que deba darse ala competencia
estatal exclusiva referente a la legislacion sobre expro-
piacién forzosa. Pero ésta no es una competencia de
bases, sina, en la terminologia de la Ley, de aplcacion
plena, de modo que serd estudiada mas adelante. Como
luego se vera, el apattado 1 de la Disposicién final pn-
mera cito et art. 149.1.18 C.E.’en cuanto este precepto
constitucional consagra la competencia exclusiva del
Estado para fijar las bases del régimen juridico de las
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Administraciones Publicas, el procedimiento comin y
el sistema de responsabilidad de todas las Administra-
ciones Pablicas. «Bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas» es concepto global que incluye,
en pundad, todos los demas conceptos especificos del
art. 149.1.18 C.E.

Finalmente, el art. 1492.1.23 C.E. se invoca «en cuanto
a los preceptos de la Ley que se refieren al régimen
del suelo ne urbanizable» (predmbulo de la Ley, Il, parra-
fo 3.9). Estos preceptos son los del capitulo | del titulo |

—capitulo llamado justamente «Régimen del suelo no

urbanizable», que comprende los arts. B, B v 7 de la
Ley B/1990. La competencia estatal, de ordenacién
minima, ha sido orientada teleoldgicamente par €l eons-
tituyente: La cuestion de si una norma estatal queda
o no amparada en este titula exige verificar si persigue
o no la finalidad de proteger el medio ambiente. A con-
secuencia de ello, serd necesario estudiar mas adelante
si los articulos citados representan © no ordenaciones
minimas con finalidad protectora del medio ambiente.

H) Se debe ya descender al examen de cada uno
de los preceptos declarados basicos por la Disposicion
final primera, 1, de la Ley que hayan sido impugnados
y contra los que se hayan hecho razonamientos espe-
ciales en los recursos. En efecto, una vez reconocido
en abstracto ser pertinente |a invocada competencia
estatal de normacién basica, la falta de impugnacion
concreta del caracter béasico de cada precepio impide
pronunciarse sohre los mismos, pues no puede el Tri-
bunal «anticipar en abstracto todos los posibles argu-
mentos que pud:eran plantearse contra tal calificacion,
sino solo examinar o que las partes se plantean» (STC
86/1989, fundamento juridico 18). La Disposicion final
primera, 1, de la Ley declara basicos los once primeros
articulos de la misma. De estos articulos hay argumen-
taciones especiales contra los arts. 5, 6, 7, 8, 9y 11,

Como se ha visto, los arts. 5, 6 y 7 de la Ley 8/1290
.pretenden ampararse en el art. 149.1.23 CE. Para mos-
trar que se ajustan al orden de competencia basta con
razonar su finalidad protectora del medio ambiente y
su caracter de ordenacion minirma compatible con medi-
das autondmicas adicionales de proteccion. El Abogado
del Estado se extiende a continuacidn sobre esto, adu-
ciendo que la finalidad de proteccién ambiental es paten-
te y que el caracter minimo de la ordenacién establecida
en estos tres preceptos es también manifiesto, como
demuestra el simple resumen de su contenido. Es cbvio
que dichos preteptas no sélo no impiden sino que pre-
suponen —precisamente por ampararse en el
art. 149.1.23 C.E. y no en otro titulo de competencia—
gue las Cemunidades Auténomas puedan adoptar regi-
menes de proteccion sin mas que respetar los criterios
minimos de estos articulos.

El art. 8 de la Ley es recurrido por los recursos de
inconstitucionalidad nums. 2.481/90 y 2.486/90 sdla
en lo que concierne al incise «conforme a lo dispuesto
en esta Ley». Este inciso no excluye que las Comunidades
Auténomas, dentro de su competencia, regulen el deber
que los propietarios tienen de incorporarse al proceso
drbanizador o edificatorio, incluso yendo mas alld —si
esto es posible— de fijar condiciones y plazos. El sentido
del inciso es, simplemente, reenviar a la Ley en su tota-
lidad v siempre de acuerdo con ¢! grado de aplicacién
que tenga cada uno de sus preceptos segun la Dispo-
sicidn final primera. Si este Tribunal declarara que algan
articulo ' mencionado en €l apartado 1 de la Disposicién
final primera no es basico, el reenvio del art. 8 deberia
entenderse hecho a ese articulo considerado como no
basico. En pocas palabras. su mismo caracter genérico
hace que el inciso impugnade sea competencialmenta
inocuo. Este mismo razonamiento vale para el inciso «en
los términos fijados por esta Ley» del art. 11.2 impug-

nado por el recurso de inconstitucionalidad ndm.
2.486/980. La argumentacion contra el art. 8 contenida
en el recurso de inconstitucionalidad nim. 2.487/90
se basa en que no cabe hablar de deberes de los pro-
pietarios, puesto que se trata solo de la incorporacién
de los particulares a un setvicio publico, tesis que resulta
inaceptable. Se afiade gue un deber como el del art. 8
exigirfa una «clara compensacion econdmican; pero con
ello se desconoce |la consagracion constitucional de la
funcidn social (art. 33.2 C.E. v STC 3771987, funda-
mento juridice 2), no menos que las dispasiciones de
la propia Ley sobre «patrimonializacién» o incorporacion
al patrimonio de derechos o facultades (arts. 11 y ss.,
86.1y 87 delalLey 8/1980).

La impugnacién de los arts. 9 y 11 en el recurso
de inconstitucionalidad nam. 2.487 /90 reitera su plan-
teamiento general relativo al servicio publico urbanistico,
ya rechazado. Los arts. 8, 9 v 11 de la Ley se sustentan
competenciaimente en el art. 149.1.1 C.E., pues regulan
condiciones basicas para garantizar a los espaioles un
igual contenido y ejercicio del derecho de propiedad
sobre -el suelo. Los arts. 8 y 9 establecen facultades
o derechos y deberes o cargas basicos de los propie-
tarios. El art. 11 es clave en la economia de la Ley,
porgue enuncia las facultades o derechos de adquisictdn
—atribucion— gradual y sucesiva (perspectiva dinamica
en la integracion de la propiedad urbanistica}, que cons-
tituyen la esencia misma de la propiedad urbanistica
y la singularizan respecto a otros tipos de propiedad.
En cuanto elio es asi, el art. 11 —y lo mismo cabria
decir de los arts. 8 y 89— son relevantes también en
las relaciones juridicas privadas, lo que permite invocar
el art. 149.1.8 C.E. en concurrencia con el apartado 1
del propio- precepito. Esto mismo podria decirse cada
vez que un articulo de ia Ley quede amparado en el
art. 149.1.1, por lo que se excusa en |0 sucesivo la invo-
cacion explicita del art. 149.1.8 cuando ello ocurra. Los
arts. 1 a 11 no contrarian, pues, el orden constitucional
y estatutario de competencias frente a lo que se argu-

~menta de adverso.

Examinando ahora todos los preceptos del titulo |
posteriores al art. 11-que han sido declarados hasicos,
contra el art. 12.1, 3 y 4 aduce el recurso de incons-
titucionalidad num. 2.487/90 que, por conferir «una pri-
mera participacion en el servicio publico urbanisticon,
aborda materia ajena a la competencia estatal El Estado
no puede regular mas que supletoriamente «si debe
haber 0 no planeamiento o cuél deba ser el instrumento
juridico para conceder a un particular el Hamado derecho
a urbanizar», ni puede «habilitar directamente al pla-
neamiento como lo hace el apartado 4». No cabe duda
de que el régimen de las figuras de planeamiento urba-
nistico (prescindiendo del Plan Nacional o de-planes
supracomunitarios) pertenece a la materia de urbanismo
y. por esa razdn, la determinacién en concreto, segun’
la clase de suelo, del «planeamiento preciso» para adqui-
rir el derecho a urbanizar, tal y como lo hace el art, 12.2
de la Ley, solo puede tener caricter supletorio. Pero
no cabe negar caracter basico al criterio resultante de
combinar los apartados 1 y 3 del art. 12, segun los
cuales el derecho a urbanizar requiere la aprobacion defi-
nitiva del instrumento de ordenacidon mas especifico
segun la clase de suelo. Mediante este criterio, se esta-
blece para toda Espafia un régimen minimo homogéneo
en cuanto al modo de adquirir la facultad o derecho
a urbanizar {minimo amparado en el art. 149.1.1 C.E),
concretando el momento de adquisicidn. La existencia
en general del planeamiento urbanistico (e incluso de
un planeamiento jerarquizado y escalonado que esta
implicito en los apartados 1y 3) puede considerarse
base del régimen juridico de las Administraciones Pabli-
cas, que garantiza €l tratamiento comin de los propie-
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tarios (art. 149.1.18 C.E.). El apartado 4 no es una noerma
habilitante sino condicionada. Ejercer el derecho a urba-
nizar requerira la aprobacion del estudio de detalle, pro-
yecto de urbanizacion u otro instrumento, cuando y sélo
cuandc asi lo establezca a legislacion o el planeamiento
urbanisticosn (autonémica posiblemente la primera,
autondmico vy local el segundo). No solo la legislacion
o el planeamiento urbanisticos son duefios de dar o qui-
tar relevancia a los estudios de detalle o proyecto de
urbanizacion, sino que podran crear otro tipo de ins-
trumentos. El cardcter marcadamente dispositivo del
art. 12.4 le hace inocuo competencialmente (véase, v. g.,
STC 76/1983, fundamento juridico 21}.

El art. 13.1 es norma basica que garantiza a todos
los particulares {y entidades pulblicas) un tratamiento
comun ante las Administraciones urbanisticas, al facultar
a aquéllos para redactar y presentar a la Administracién
competente los instrumentos que desarrollen el Plan
General. Constituye ello un modo de dar efectividad al
derecho a urbanizar impidiende que su adquisicidn gue-
de al arbitrio de la diligencia o desidia administrativa
en la redaccion de los planes urbanisticos y en la ini-
ciacion del procedimiento para su aprobacién. En cuanto
regulacidn de un modo de iniciativa y colaboracion en
ta funcion planificadaora urbanistica (cfr. arts. 52 vy ss.
de la Ley del Suelo), el art. 13.1. se ampara en el
art. 149.1.18 C.E. {bases del régimen juridico de las
Administraciones Piblicas que garantizan un tratamiento
comin a los administrados), como viene a admitir el
propio recurso de inconstitucionalidad nam. 2.487/90,
cuya ulterior objeciéon —el art. 13.1 no es lo suficien-
temente «abstractor— no puede ser compartida, pues
las bases no implican necesariamente un cierto grado
de abstraccidn, que seria imposible de fijar can un mini-
mo de precision, sino que pueden dictar «el detalle nece-
sario» que exija laigualdad (STC 178/1989, fundamento
juridico B) ni, por otro lade, puede negarse que el
art. 13.1 de la Ley se reduce a formular un criterio suma-
mente general {compéarese con los tres articulos que
dedica la Ley del Suelo a esta cuestion).

El art. 14 regula la extincion del derecho a urbanizar
(apartado 1) y el modo de declararla {(apartado 2}). Obje-
ta el recurso de inconstitucionalidad nim. 2.487/90 que
el precepto utiliza nociones propias del régimen urba-
nistico. Pero con ello no se lesiona el orden de com-
petencia. Puesto que el art. 12.1 de la Ley regula la
extincion de un derecho o facultad urbanistica, por fuerza
habra de referirse a nociones propias del derecho urba-
nistico, aunque éste sea de competencia autonémica.
La referencia a «los terrenos incluidos en una unidad
de ejecucidn por un sistema de gestion privada» se expli-
ca porque, fuera de esa hipdtesis, carece de sentido
el cumplimiento conjunto de los deberes de urbaniza-
cidn, gestidon y equidistribucidén. Por lo tanto, [a citada
referencia precisa simplementelas hipdtesis de extincidn
del derecho a urbanizar. Si los apartados 1y 3 del art. 12
{adquisicién del derecho a urbanizar) se amparaban en
el art. 149.1.1, otro tanto ocurrird con su extincion {apar-
tado 1 del art. 14). El apartado 2 de este articulo, en
cambio, se acomoda mejor con el art. 149.1.18 C.E.
en cuanto proclama el principio de declaracién admi-
nistrativa de la extincién con audiencia previa, lo que
es clara norma bésica que garantiza un tratamiento
comun a los administrados.

El art. 15.1 regula la adquisicion del derecho al apro-
vechamiento urbanistico y el art. 16.1 lo fija en el resul-
tado de referir a su superficie el 85 por 100 del apro-
vechamiento tipo del area de reparto. El fin-de asegurar
una igualdad basica o esencial en el contenide de los
derechos de propiedad incluye estos preceptos en la
esfera del art. 148.1.1 C.E. segun la doctrina de la STC
37/1987, fundamento juridico 9. En efecto, el art. 15.1

sefiala los requisitos esenciales para adquirir el derecho
al aprovechamiento v el art. 16.1 fija con caracter general
el contenido apropiable de ese derecho o facultad. El
art. 16.2 contiene una excepcion a la regla general del
art. 16.1. Y si la regla general tiene cardcter basico en
cuanto amparada por el art. 149.1.1 CE., otro tanto
cabra decir de la excepcidn, que, como tal, determina
o precisa la esfera de aplicacion de la regla [asi, SSTC
22771988, fundamento juridico 23 e). v 17/12920, fun-
damento juridico 8].

El art. 17.1 se limita a enumerar grandes tipos gene-
rales de sconcrecidn» del derecho al aprovechamiento
urbanistico, con &l fin de asegurar una uniformidad gene-
ral para toda Espafa en un aspecto importante del régi-
men del derecho al aprovechamiento urbanistico, cual
es su especificacion o concrecién, lo que es plenamente
razonable atendida la finalidad que el legislador nacional
se propone. El precepto, en suma, se ampara en el
art. 149.1.1 C.E.

El art. 18.1 establece los casos en que el derecho.
al aprovechamiento urbanistico se reduce en un 50
por 100. En cuanto este precepto prescribe, en su ingiso
primero, que el derecho al aprovechamiento urbanistico
—a diferencia de otras facultades— no se extingue sino
gue s6lo se reduce a la mitad por incumplimiento del
deber de solicitar licencia, es precepto basico que se
ampara en el art. 149.1.1 CE. Se amparan en sl
art. 149.1.18 CE, a titulo de bases del régimen juri-
dico-administrativo que garantizan un tratamiento
comun del administrado, tanto el inciso final del art. 18.1
como el art. 18.3. Respectu a ellos vale lo razonado
para gl art. 14.2. Hay que recordar que la [lamada expro-
piacién-sancidn es una denominacion doctrinal de la que
no se sigue que se trate de una decisién con finalidad
punitiva con infraccidn de normas penales o sanciona-
doras de inexcusable observancia (STC 42/1989, fun-
damento juridico 4.°, y ATC 657/1987).

El art. 19.1 regula la adquisicién del derecho al apro-
vechamiento cuando se trate de suelo urbano no incluido
en una unidad de ejecucidn. Al no darse esta circuns-
tancia, es obvio que la adquisicidon de la facultad no
puede depender del cumplimiento tempestivo de los
deberes de cesion, equidistribucidn y urbanizacién
{art. 15.1), por lo mismo que estos deberes se cumplen
conjuntamente en las unidades de ejecucion que para
eso se delimitan {(art. 31.1). Por tanto, es perfectamente
razonable [a creacion de un régimen especial de adqui-
sicidn para suelo urbano no incluido en unidad de eje-
cucion, y el art. 19.1 queda amparado por el art. 149.1.1
C.E.. o mismo que ocurria con el art. 15.1 de la Ley.
Para el art. 19.2 vale lo expuesto al tratar del art. 18.1
v 3. Laespecialidad en el régimen de adquisician funda
la especialidad en el régimen de reduccion de este dere-
cho en suelo urbano no incluido en unidades de
ejecucion.

El art. 20 se ocupa de la adguisicidn del derecho
a edificar y queda amparado en el art. 149.1.1 C.E. por
parejas razones a las expuestas al tratar los arts, 12,1, 3
v 4y 16.1. El art. 22 determina las consecuencias de
la falta de adquisicion del derecho a edificar per causa
imputable al titular. En cuanto ello es asi, el art. 22 queda
amparado, como el 20, porel art. 148.1.1 C.E. Es patente
el nexo entre este precepto y el art. 18.1 y 3: la jus-
tificacion competencial de este ultimo se extiende al
art. 22. B} art. 23 ha sido dictado en virtud de la com-
petencia del art. 149.1.18 CE. El apartado 1 pretende
fijar un contenido tipo de la licencia, aunque acaba por
remitir una vez Mas a «la normativa aplicable» (auto-
ndmica y local, en su caso). El apartado 2 regula la extin-
cién del derecho a edificar. Vale para este articulo lo
dicho al tratar de los arts. 14 y 18.1 y 3 {es decir, se
ampara en los apartadas 1 y 18 del art. 149.1 C.E).
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El art. 24 regula la situacidn derivada de la extincidn
del derecho a edificar. Su apartado .1 estd claramente
justificado en el art. 149.1.1 C.E,, pues delimita las facul-
tades del propietario en aquella situacién. El aparta-
do 2 se apoya mds bien en el art, 149.1.18 C.E. y enlaza
con el art. 18.3. Por estar amparados en competencias
constitucionales del Estado, es obvio que los arts. 22

vy 24 no violan la autonomia municipal (arts. 137 y 140

CE.)
Ninguno de los recursos formula ohjeciones de cons-

titucionalidad al art. 25 de la Ley. Se objeta a los arts. 26, .

27.1, 2 y 3 y 28 que son tipicos preceptos de disciplina
urbanistica que persiguen el restablecimiento de la lega-
lidad. Sin duda asi acaece, pero de ahi no se sigue que
el lagislador nacional sea incompetente para dictar los
expresados preceptos. En parte, se apoyan en el
art. 149.1.1 CE. en cuanto regulan el estatuto juridico
basico de lo edificado —igual para toda Espafa— sin
o contra licencia y ordenacion urbanistica {(art. 26) o
conforme a licencia que luego se declare contraventora
de la ordenacion urbanistica {art. 27.1, 2y 3} o0 exce-
diendo del aprovechamiento cosrespondiente al titular
(art. 28.1; el apartado 2, en cuanto prescribe la ino-
ponibiidad de la obligacién a terceros hipotecarios

podria ampararse directamente en el art. 149.1.8 CE.).-

Aun contemplando estos articulos en estricta perspectiva
juridico-administrativa {es decir, destacando que atribu-
ven potestades administrativas para restablecer la lega-
lidad urbanistica), es manifiesto lo razonable de esta-
blecer un régimen basico que garantice el tratamiento
comun de! administrado en supuestos que pueden afec-
tar gravemente a propiedades privadas, con lo que seria
invocable el art. 149.1.18 C.E.

Los arts. 30.1 v 2 v 31.1 se limitan a prever la exis-
tencia de areas de reparto en suelo urbano y urbanizable
y a definir las unidades de ejecucidn. En cuanto éstas
son técnicas para hacer efectives deberes y derechos
bésicos de los propietarios, los citados preceptos quedan
amparados por el mismo titulo competencial que los
arts. 9.1. 14.1, 15.1 0 16.1, es decir, el art. 149.1.1 C.E.
En cuanto técnicas administrativas que garantizan un
tratamiento comin dsl administrado en la fijacién del
aprovechamiento tipo —magnitud esenciat para la deter-
minacion del contenido aconémico inherente al derecho
de aprovechamiento urbanistico— o en el cumplimiento
de los deberes basicos de cesién, squidistribucidn y urba-
nizacidn, cabria también invocar el art. 149.1.18 CE.
En el recurso de inconstitucionalidad nam. 2.481/90,
se subraya que es contradictorio declarar basicos los
articulos mencionados para limitar luego especialmente
su aplicacién a los municipios del apartado 1 de la Dis-
posicion adicional primera (y, en su caso, a fos del inciso
final del apartado 2). Pero ha de notarse que no hay
contradiccién entre el cardcter basico fundado en el
art, 148.1.1 {o en el 149.1.18) y.la restriccion de la
esfera espacial de vigencia. Es perfectamente licito que
fa competencia constitucional del art. 149.1.1 se ejerza
para preservar fa igualdad de todas los espanoles inclui-
dos dentro de una clase ¢ categoria demarcada no arbi-
trariamente por el legisiador (en el caso de la Disposicidn
adicional prmera, 1 v 2, por el legislador nacional y
autondmico en cooperacidn). Los problemas urbanisticos
de Barcelona no son iguales, ni cualitativa ni cuantita-
tivamente, a ios de un pequefio pueblo del Ampurdan
o el Urgeltés. Es, pues, constitucionalmente licito dic-
tar disposiciones que aseguran la igualdad bésica de

todos los espafioles en el grupo de municipios con-

mavyores problemas urbanisticos (y con mayores plus-
valias urbanisticas), quedan determinados en razén
de su poblacidn o entorno {(apartado 1 de la Dispo-
sicion adicional primera), amén de otras considera-
ciones que pueda apreciar prudentemente el legis-

lador autondmico {apartado 2 de la Disposicién adicional
primera). Ha de observarse, en fin, que las remisiones
a la «legisiacion urbanistica» {art. 30.1} o a la «legis-
lacian urbanistica aplicable» {arts. 30.2y 31.1} reducen
la imperatividad o capacidad constrictiva de estos pre-
ceptos, que, en realidad, vienen a quedar en buena parte
a disposicion del legisiador autondmico.

Los arts. 32, 33 (1. 3. 4 vy B), 34, 36 {1, 2 y 3}
y 36.1 son conjuntamente considerados en 10s recursos
seftalando simplemente que ésta es umateria urbanistica
donde fas haya» ¢ «eguacién de una técnica urbanis-
tican. Nuevamente hay que recordar que, aungue asi
sea, aunque ef calculo del aprovechamiento tipo sea una
técnica urbanistica, no por ello cabe excluir que estos
preceptos resulten amparados en las normas constitu-
cionales de competencia estatal. Los arts. 32, 33 (1,
3.4 vy 5) 34y 30 (1, 2y 3] contienen poco mas
que un armazén conceptual o enumeracion de los ele-
mentos fundamentales de calcule, que es lo Gnico que
se pretende imponer con caradcter uniforme para ase-
gurar la igualdad basica en el aprovechamiento urba-
nistice {art. 149.1.1 C.E.} y ¢! tratamiento comun de los
administrados (art. 149.1.18 CE}, v dade ademas su
evidente nexo con el régimen de las valoraciones. Aun
asi, es claro que todo el sistema queda remitido a la
legislacidn urbanistica y al planeamiento, lo que equivale
a decir a 1a esfera autondmica y local. Por su directa
incidencia sobre la construccion de viviendas de pro-
teccion piblica, el art. 35.3 podria ampararse también
en el art. 149.1.13 C.E., de acuerdo con la doctrina de
la STC 152/19888 {fundamentos juridicos 2 y 4}. El art.
36.1 define en su segundo inciso qué se entiende por
«sustitucidn de fa edificacion» y prescribe que se sujeten
al régimen propio de ésta las rehabilitaciones no obli-
gatorias que tengan caracteristicas y alcance equivalente
a la citada sustitucién. Este precepto enlaza con el
art. 33.4 {gue condiciana la aplicacion efectiva del apro-
vechamiento tipo en terrenos edificados a la sustitucion
de la edificacién) y en cierta forma lo completa.

Los arts. 37.1 y 2, 3B y 38 se enlazan claramente
con el art. 16, y su caracter basico se apaya en idénticas
razones a las ofrecidas al examinar ese articulo. La unr-
formidad del porcentaje de cesidn es un elemento de
primer orden para garantizar la igualdad del contenido
del derecho de aprovecharmiento urbanistico, y por ende
del contenido de la propiedad privada del suelo tal y
como resulta delimitado por su funcidn social, y hace
asi constitucionalmente legitima la intervencion del Esta-
do conforme al art. 149,11 CE. vy en su caso al
art. 149.1.18 C.E. Otra vez procede sefnalar en estos
articulos la importancia de los reenvios explicitos o impli-
citos a la legislacion urbanistica aplicabte y at pla-
neamiento.

Los arts. 40.2 v 4, 41 yv 42.1 v 3 son preceptos
declarados basicos dentro de un capitulo que lleva por
titulo «actuacién mediante unidades de ejecucidnn.
A estos preceptos se objeta, una vez mas, que contienen
regulaciones manifiesta y tipicamente urbanisticas. Pero
también de nuevo se hace preciso repetir que fa ver-
dadera y propia cuestidén no es ésa, sino si los indicados
preceptos pueden o no considerarse amparados en algu-
na norma constitucional que reserve imperativamente
ciertas competencias al Estado. El art. 40.2 es otro pre-
cepto que reenvia a la «legislacion urbanistica aplicable»
{lo que equivale a reconocer para en su caso fa com-
petencia autonémica) la regulacion de un determinado
exiremo, que ahora es el de qué sucede cuando, habién-
dose optado por un sistema de gestidon privada, no se
han cumplido tempestivamente los deberes de cesién,
equidistribucian v urbanizacién, de lo que depende la
extincion del derecho a urbanizar {art. 14.1} o la adqui-
sicidn {atribucion} del derecho al aprovechamiento
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{(art. 15.1). El contenido propiamente basico del precepto
—el gue, por ende, se impone al legislador autondmico—
se reduce a estas dos reglas: los plazos deben com-
putarse vdesde la delimitacidon de la correspondiente uni-
dad de ejecucidn» y deben garantizarse a los propietarios
no responsables del incumplimientc de los deberes de
cesion, equidistribucion y urbanizacién «los derechos vin-
culados a la ejecucion del planeamiento o a la valoracion
urbanistica establecida en esta Ley para los supuestos
de expropiacidén como sistema de actuacions. Se trata,
claramente, de dos normas de garantia para los pro-
pietarios afectados, Desde este punio de vista, el
art. 40.2 queda amparado por el art. 149.1.1 C.E. Alter-
nativamente, cabe considerar el precepto incluido en la
esfera del art. 149.1.18 C.E. Parecida argumentacion
vale para el art. 40.4 de la Ley. No se pretende con
¢t imponer un determinado sistema de actuacion (las
palabras «u otro equivalente» representan un reccno-
cimiento de la competencia autondmica para modelar
aquellos sistemas), sino garantizar a los propietarios la
adquisicion del derecho al aprovechamiento urbanistico
adaptando la prescripcidn general del art. 15.1 a las
peculiaridades del sistemma de cooperacidn o equivalen-
1es, va que en ellos no pusde, por ejemplo, hablarse
en puridad de un deber de urbanizar, sino del deber
de sufragar el coste de la urbanizacién. La precision de
cudles son en concreto los deberes y cargas «inherentes
al sistema» cuyo cumplimiento determina la adquisicion
del derecho al aprovechamiento queda implicitamente
remitida a la legislacion y al planeamiento urbanisticos.
. El art. 41 garantiza a los propietarios la conservacion
de sus derechos «si la falta de ejecucidén del Plan fuera
imputable a la Administracidn actuante». Claramente son
invocables el art. 149.1.1 C.E. o, alternativamente, el
art. 149.1.18. El art. 42.1 atribuye a la Administracion
actuante las diferencias positivas entre los aprove-
chamientos materializables y los patrimonializables,
razén que abona, con arreglo al art. 42.3, la participacién
de la Administracion en los costes de urbanizacion en
proporcion a los aprovechamientas. El art. 42.1 viene

a complementar las reglas del art. 16 y concordantes

de la Ley, ya que determina el patrimonic publico en
que se integra la parte del aprovechamiento real no obje-
to de apropiacion por el conjunto de propietarios. Y el
art. 42.3 aclara una importante consecuencia juridica
de fo dispuesto en el apartado 1.  Sielart. 16 era basico,

béasicos han de ser los apartados 1 y 3 del art. 42, que '

pueden quedar acogidos al art. 148.1.18 C.E. {bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas).

El art. B regula la ocupacion directa de los terrenas
destinados a sistemas generales y dotaciones de cardcter

local. Sus apartados 3, 4 y b son reglas registrales inme- -

biliarias, que se amparan en el art. 148.1.8 C.E. Aunque,
como regulacién global de la ocupacion directa, sea exac-
to calificar de basico el art. 59, parece evidente que
el contenido de estos apartados no consiente un desarro-
llo autonomico divergente. En cuanto a los apartados 1
y 2. dado que preservan la efectividad de! derecho al
aprovechamiento urbanistico de una categoria de pro-
pietarios y que, por otro lado, imponen a la legislacion
urbanistica determinadas garantias procedimentales en
una actuacion cuya finalidad es modificar una situacion
posesoria inmobiliaria y producir imperativamente un
cambio juridico real, quedan amparados en los aparta-
dos 1y 18 del art, 149.1 CE. (el art. 149.1.1 es mas
pertinente respecto al art. 59.1 de la Ley vy el 149.1.18
para el art. 59.2).

El art. 61 se compone de tres apartados. El primero
garantiza la afectacion de los terrenos dotacionales no
abtenidos por expropiacion, y constituye una base del
régimen juridico-administrativo que el Estade puede dic-
tar en virtud del art. 149.1.18 C.E. para tutelar el fin

pubhco mherente a aguella afectacién, fin que es el que
ha justificado el paso de unos bienes inmobiliarios de
un patrimonio privado a la asfera administrativa. Los
apartados 2 y 3 declaran de cesion obligatoria y gratuita
los terrenos afectos a dotaciones locales y precisan el
momente en que se produce la transmision; comao estos
apartados 2 y 3 inciden directamente en determinados
derechos de propiedad. pueden ampararse en el
art. 149.1.1 CE., ademés de en el art. 149.1.18 C.E.

El art. 63.1 fija los procedimientos administrativos
de reacciéon contra el incumplimiento de los deberes
urbanisticos. Esos procedimientos son fa expropiaciéon
y la venta forzosa. La regulacian de esta dltima compete
hacerla a la legislacién urbanistica aplicable {autonémica
en su caso) vy asi lo reconoce el precepto. La fijacion
tasada de estas figuras ablatorias y la garantia de la
correspondencia entre ablacion e indemnizacion quedan.
sin ningun génerc de dudas, amparadas en los apar-
tados 1 y 18 del art. 149.1 C.E., en relacién con los
tres apartados del art. 33 C.E., pues constituye evidente
garantia de igualdad en el ejercicio de la propiedad pri-
vada y en el tratamiento de los administrados el que
sean idénticas para toda Espana las figuras ablatorias
con que se reacciona frente a incumplimientos de los
deberes dimanantes de la funcién social, aungue el régi-
men particular de la venta forzosa consienta adaptacio-
nes en cada Comunidad Auténoma. _

El art. 76 contiene normas bésicas de régimen local
(régimen juridico de las Administraciones locales»), para
lo que el Estado viene habilitado por el art. 149.1.18
C.E. segun se infiere de la doctrina de la STC 214/1989,
fundamento juridico 1, gue resume la jurisprudencia
constitucional en este punto. No ha sido.impugnado
especialmente por nadie. El art. 77.1 y 2 ha sido impug-
nado todo él en el recurso de inconstitucionalidad
num. 2.481/90 vy solo su apartado 3 en el recurso de
inconstitucionalidad num. 2.487/90. Como reconoce el
Abogado de la Generalidad, el régimen de subrogacién
previsto en los apartados 1 y 2 del art. 77 no lesiona
la autonemia municipal (arts. 137 v 140 C.E.), conclusion
que se comparte. Pero entiende el Letrado catalan que
a! art. 77 «concretar el art. 60 L.R.B.R.L vy establece
«bases sobre hasesn. Esto es francamente dudoso, sin
embargo, ya que aqui no hay propiamente proteccién
de ninguna competencia estatal ¢ autonémica {ni, en
realidad, tampoco incumplimiento de obligaciones direc-
tamente impuestas por la Ley), sino inactividad matenal,
pasividad o dejacién en el gjercicio de las potestades
atribuidas para reaccionar contra el incumplimiento de
deberes urbanisticos {expropiacién y venta forzosa). La
subrogacidn es el medio para poner fin a gsa inactividad
matenal de los Ayuntamientos, permitiendo el ejercicio
subsidiario y sustitutorio de esas potestades por otra
Administracion. Por otro lado. la STC 132/1989, fun-
damento juridico 23, rechaza el esquema argumental
de las «bases sobre hasesw», admitiendo la legitimidad
constitucional de bases especificas junto con bases
genéricas o comunes. De este modo, nada impide que,
junto a las normas basicas.generales contenidas en la

-L.R.B.R.L.; puedan establecerse bases especificas de régi-

men local para grupos determinados de supuestos siem-
pre gue no se rebase el limite de lo materialmente basico.
Y notese que los dos apartados del art. 77 dejan mucho
espacto al desarrollo legislativo autondmico. En cuanto
al apartado 3 del art. 77, es obvio que resulta basico
por idénticas razones que los arts. 14 v 16.1 y queda
amparado por el art. 149.1.1/18 C.E.

Los arts. 86 a 89 regulan una serie de supuestos
indemnizatorios por lesiones patrimeniales que el ciu-
dadano no tiene el deber de soportar aungue deriven
de actividades licitas de la Administracion {mas concre-
tamente, de las Administraciones autondémica y lecal).
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Son todas ellas hipOtesis materialmente urbanisticas,
pero no por ello queda excluida la pertinencia de invocar
el titulo estatal relativo al «sistema de responsabilidad
de todas las Administraciones Publicas». Esta clausula
competencial del art. 149.1.18 C.E. debe serinterpretada
teleolégicamente. Con ello se quiere significar, ante todo,
gue corresponde al Estado regular el régimen de la res-
ponsabilidad patrimonial de Derecho Pdblico hasta don-
de juzguen las Cortes que, en cada momento, lo hace
necesario el tratamiento comin de los administrados
en lo gue toca a su resarcimiento frente a lesiones patri-
moniales onginadas en hechos y actos incluidos en la
esfera de actividad propia de la Administracion. Esta clau-
sula del art. 149.1.18 ha de entenderse, pues, en estre-
cha relacién con el art. 106.2 C.E. La Ley que establece
los términos en que los particulares tendrdn derecho
a ser indemnizados -es, por principio, la Ley estatal. Y
esto es asi para todas las Administraciones Pdblicas,
es decir, no s6lo para la del Estado sensu stricto, sino
para cualesquiera Administraciones, incluidas las auto-
némicas o locales. En efecto, si se trata de garantizar
un tratamiento comiuin de la indemnidad del administrado
en toda Espafia, hubiera sido incongruente permitir regi-
menes diferenciados segun niveles de Administracion.
Asi interpretada la norma estatal de competencia, el ¢con-
tenido de los arts. 85 a 89 no debe ser encuadrado
en la materia «urbanismo» {art. 148.1.3 CE.). pues el
ejercicio de la competencia exclusiva de fas Comuni-
dades Autdnomas permitirfa una posible desigualdad de
hipatesis indemnizatorias y no indemnizatorias segun la
apreciacion de cada legislador autonémico. El desarrolio
legislativo de estos preceptos de la Ley podrd, sin embar-
go, producirse en otros importantes aspectos, mas pro-
piamente urbanfsticos, como puede ser la concrecion
de vinculaciones singulares o la determinacion de cudles
son los deberes legales a que se refiere el art. 88, Los

arts. 86 a 89 garantizan, pues, gue una misma linea’

separard en toda Espanfa lo indemnpizable y lo que no
lo es por consecuencia de algunos tipos de accion urba-
nistica de los Entes publicos.

E] art, 98 contiene una serie de normas basicas de
régimen lecal, que el Estado puede establecer al amparo
del art. 149.1.18 C.E. Se trata, en efecto, de Jas normas
basicas que regulan un grupo homogéneo de bienes
patrimoniales municipales, a veces singularizados peor
su procedencia y siempre por su ciasificacién urbanistica
y desting. La Junta de Castilla y Ledn basa su impug-
nacién en que esta masa patrimonial de régimen especial
se orienta al urbanismo v la vivienda y en gue se hace
uso de sconceptos técnico-juridicos urbanisticoss.- Pero
nada hay en el concepto constitucional de bases que
impida la creacién de regimenes especiales para alcanzar
cualesquiera finalidades particulares. La existencia o no
de regimenes especiales dentro del derecho basico de
los bienes de las entidades locales es en sf misma una
cuestion de conveniencia politica, que puede y debe
resalver el legislador nacional dentro de sus competen-
cias. Y, por otro lado, es Idgico que el régimén de un
patrimonio- adscrito a finalidades urbanisticas y nutrido
a veces mediante el ejercicio de competencias urbanis-
ticas use canceptos urbanisticos. Pues en una regulacion
de este tipo no se puede hacer abstraccidon del derecho
vigente, y no hay en eHo violacién alguna del orden de
campetencias.

También el art. 89.1 coentiene otra base amparada
en el art. 149.1.18 C.E. Esta norma, meramente per-
misiva o habilitante, facuita al planeamiento para prever
reservas de terrena de posible adguisicion con destino

al patrimonio municipal del suelo. El efecto juridico prin-

cipal de esta reserva es el que prevé el art. 100: implica
la declaracién de utilidad publica y necesidad de la ocu-
pacién. Ademds, como es logico, la prevision de reservas
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en el planeamiento orienta vinculantemente la actuacion
municipal a a adquisicion de esos terrenos y no de otros.
Asi pues. por un lado. el art. 99.1 es competencialmente
fnocud en cuanto prevé una mera posibilidad; por otro,
precisa el supuesto factico de un articulo de aplicacidon
plena, el 100; v, en fin, facilita un posible modo de inte-
grar el patrimonic municipal det suelo, con lo que se
extiende a el la justificacidon competencial dada respecto
al art. 98. '

La Disposicion adicional primera contiene una serie
de reglas relativas a la esfera territorial de vigencia de
la Ley. Esta no se aplicard por igual en todos los fhuni-
cipios espaficles. En algunos se aplicara en su integridad;
en los demds se aplicard sélo en parte, exactamente
en la parte que precisa el apartado 3. Naturalmente,
tanto en el caso de aplicacion integra o total como en
el caso de aplicacidén limitada o parcial, los preceptos
de la Ley conservan el caracter bdsico, de aplicacion
plena o supletoria que resulta de la Disposicidén final
primera. La Disposicién adicional primera no regula mate-
rias urbanisticas, sino que establece reglas sobre la vigen-
cia de preceptos dictados por las Cortes Generales. Aun
cuando fueran inconstitucionales algunos de los precep-
tos impiignadas en el recurso de inconstitucionalidad
nim. 2.486/90, la Dispasicion adicional primera seguiria
rigiendo para los demas. Menos aun cabe sostener que
corresponda a las Comunidades Auténomas el decidir
la aplicabilidad de las normas de la Ley seguin sea la
dimensidn de la poblacion de los municipios, porgque
las Comunidades Autonomas son radicalmente incom-
petentes para determinar cual sea la vigencia y aplica:
hilidad de las normas estatales (STC 132/1988, fun-
daments juridico 33). Comeo dice la STC 46/1890, fun-
damento juridico 4, «nunca un legislador autondmico
puede dispaner nada acerca del 4mbito legislative propio
del legislador estatal, ni puede decir nada sobre el
momentce de entrada en vigor de las Leyes del Estadon,
salvo, clarc es, cuando las Cortes Generales le inviten
a cooperar en la determinacion de la vigencia espacial
o temporal de preceptos estatales en su Coemunidad
Auténoma, como hace el apartado 2 de esta Disposicion

" adicional primera o hizo en su dia la Disposicion adicional
tercera de la Ley de Aguas de 19856 {(SSTC 227/1988,

fundamento juridico 17, y 46/1990, fundamento juri-
dico 2). El legislador nacional deja al criteria del legislador
autonémico excluir o extender {a integra aplicacion de
la Ley para ciertos municipios de su Comunidad Auto-
noma, fiade de que el legislador autondmico podra apre-
ciar con mayor acierto los problemas urbanisticos pecu-
liares de cada uno de aguéllos.

Si la Dispesicion adicional primera contiene reglas
que afectan a la esfera territorial de vigencia de la Ley,
ta Disposicion adicional tercera modula 12 aplicacién de
algunos de sus preceptos por razdn del destinatario. En -
cuanto ello afecta a la esfera personal de vigencia de
la Ley. la competernicia es inequivocamente estatal por
las razones expuestas al estudiar la Disposicion adicional
primera. :

La Dispostcion adicional quinta regula el realojamien-
to de jos ocupantes legales de inmuebles que hayan
sido desalojados en ejecucidn de actuaciones urbanis-
ticas. El apartado 3 de esta Disposicidn es un precepto
materialmente civil dictado al amparo del art. 149.1.8
C.E. Los apartados 1y 2 son mas bien bases del régimen
juridico-administrativo establecidas con arreglo al
art. 149.1.18 C.E. para garantizar un tratamiento comen
a fos ocupantes legales de inmuehbles que resulten afec-
tados por actuaciones sistematicas de caracter expro-
piatorio u otro tipo. En unos casos, fa Ley obliga a la
Administracién actuante a proporcionar alojamiento y
en otros no; pero en unaos y otros casos el tratamiento
de los ocupantes legales debe ser uniforme en todo el
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territorio espafol. También cabria amparar los aparta-
dos 1y 2 en el art. 149.1.1 C.E. en relacién con el
art. 47 C.E. (derecho a disfrutar de «una vivienda digna
y adecuadan).

La Disposicion adicional sexta modifica el tenor del
art. 1056.2, ultimo pérrafo. de la Ley del Suelo, precepto
que ostenta caracter basico por las mismas razones que
ya se han dado para los arts. 16, 191y 2 6 32 y
es decir, porque se amparan en el art. 149.1 .1/18 C.E.
La Disposicién adicional novena modifica un precepto
estatal posterior a la Constitucién, el art. 2 del Real Decre-
todey 16/1981. Parece obvio que la competencia para
etio sélo puede corresponder a los drganos centrales
provistos del peder de dictar normas con fuerza de Ley,
entre los cuales se hallan, claro, las Cortes Generales
{art. 6.2 C.E.). Por otro lado, en la Disposicién adicional
novena se plasma la decisién tomada por el legislador
nacional de terminar con una situacion andmala en la
clasificaciéon de suelo urbano, originada por la existencia
de planeamiento no adaptado adn a la Ley 19/1975,
de 2 de mayo. Se acude para ello a una medida {que
solo tiene razén de ser en cuanio se extienda a toda
Esparfia) consistente en sujetar la clasificacion de suelo
urbano a un particular procedimiento administrativo
(aprobacién de un proyecto de delimitacion). Por ellq,
cahe considerar a esta Disposicion como base de régi-
men juridico administrativo con gue se garantiza el igual
tratamiento de los propietarios de estos terrencs, aque-
Hos a los que afecta la Disposicion. Esta queda asi ampa-

-rada porel art. 149.1.18 CE.

Las Disposiciones transitorias primera, cuarta, 1, quin-
ta v sexta se atacan exclusivamente por su conexion
con otros precepios de la Ley declarados basicos. Jus-
tificado ya que esos preceptos son materialmente basi-
cos, lo mismo habra que decir de estas Disposiciones
transitorias. Las Disposiciones transitorias primera. cuar-
ta, 1, y quinta tienen que ver, sobre todo, con el régimen
del aprovechamiento urbanistico. La Disposicion tran-
sitoria sexta es una norma que garantiza la incarporacién
al patrimonio de cierto tipo de edificacion, anadsendo
la regla especial de valoracion.

I} Entrando en el examen del apartado 2 de la Dis-
posicion final primera, la mayor oposicion se ha suscitada
acerca del alcance de la reserva al Estado de la legis-
lacidn sobre expropiacién forzosa {art. 149,1.18 CL.}.
Casi todos los recursos recuerdan la doctrina de la
STC 37/1987. fundamento juridico 6, pero no la inter-
pretan acertadamente. Estudiada esta doctrina, puede
sostenerse, en primer lugar, que las llamadas expropia-
ciones urbanisticas o por razon de urbanismo pueden
ser procedimientos expropiatorios especiales, y asi
ocurre en la legislacion vigente. Pero su regulacidn com-
pete al Estado, pues sdlo éste puede regular las diversas
variantes de la institucidn expropiataria y los distintos
tipos o modalidades de expropiacién, segun afirma
expresamente la Sentencia citada. En segundo lugar, la
competencia estatal en materia de expropiaciones urba-
nisticas incluye los criterios vy sistema de valoracion del
justiprecio con el fin de impedir que los bienes objeto
de expropiacion puedan ser evaluados con criterios dife-
rentes en unas vy otras partes del territorio nacional, y
todo lo relativo al procedimiente expropiatoric {en sen-
tido complejo o global) considerado, ante todo, desde
la perspectiva garantista. El procedimiento incluye tam-
bién la fase de declaracion de utilidad publica o interés
social. En tercer lugar, la legistacion urbanistica de com-
petencia autondmica desernpena el cardcter de legis-
lacién sectorial a los efectos de la definicidon de causas
expropiatorias. Por ende, los organos de la Comunidad
Auténoma competente para ello pHdran definirlas en
congcreto o participar en su definicién, respetando siem-
pre las normas estatales sobre expropiaciones urbanis-

ticas. Dicho esto, procede, sin mas iniciar el estudio de
los preceptos declarados de aplicaciéon ptena por el apar-
tado 2 de la Disposicidn final primera, siempre que hayan
sido cbjeto de impugnacion especial.

Et art. 21 es, sin duda, una importante regla en mate-
ria de responsabilidad patrimonial de Derecho Publico
{art. 106.2 C.E.}, pero no es [a dnica regulacian indem-
nizatoria contenida en la Ley 8/1990. Ya se han men-
cionado los arts. 86 a 89 de la Ley, en relacion con
los cuales se hicieron algunas precisiones sobre el
asisterna de’ responsabilidad de todas las Administra-
ciones Pdblicasnr como titulo de competencia estatal
(art. 149.1.18 C.E.). Pero los arts. 86 a 89 son preceptos
bdsicos, mientras que el art. 21 es de aplicacién plena.
Coémo explicar, pues, que un mismo titulo competencial
sirva para amparar dos tipos de normas, unas que per-
miten un desarrollo autondmico diferenciado (arts. B6
a 89) y otra no (art. 21) La dificultad puede ser superada
con una interpretacion razonable del titulo de compe-
tencia estatal, de los preceptos estatutarios relacionados
conh él[como el art. 57 a) L.C. R AF.N.A.}y de los articulos
de la Ley B/1990 que se acaban de citar. £l cardcter
bésico de los arts. 86 a 89 es un modo de decir que
la percepcion normativa del especial régimen de res-
ponsabtlidad contenido en ellos requiere indispensable-
mente la colaboracidn de la legislacién urbanistica y del
planeamiento, Bl caracter de aplicacion plena atribuido
al art. 21 envuelve no tanto la imposibilidad de que pue-
dan existir otros supuestos de responsabilidad relacio-
nados con’la intervencién administrativa en la actividad
edificatoria, cuanto la formulacidon de estos dos man-
datos sin posible desarrollo legislative autondomico ulte-
rior: primero, que en las tres hipgtesis enumeradas (anu-
lacion de licencia, demora injustificada en otorgarla,
denegacién improcedente) el resarcimiento de dafios
procedera en los casos y con la concurrencia de los
reqmsnos establecidos en las normas que regulan con
caracter general dicha responsabilidad, no en otros tér-
minas, con otros requisitos o segldn otras normas. Y,
segundo mandato, que no habra lugar a indemnizacion
por dolo, culpa o negligencia graves imputables al per-
judicado, sin que esta exclusién admita ampliaciones
o dasarrollos.

El art. 29.2 es una norma claramente registral inmo-
hiliaria, que se ampara en el art. 149.1.8 CE. La Junta
de Castilla y Ledn asevera que este precepto deberia haber
sido «mas abstracton, pero no pasa de ser ello sugerencia
técnica y no razdn de inconstitucionalidad. E! art. 29.2
se relaciona, cierto, con el art. 15.3 (precepto supletorio),
lo que convierte al primero en un precepto condicionado:
serd aplicable si y cuando deban los Ayuntamientos expe-
dir la certificacién del art. 15.3 por-no disponer otra cosa
la legislacion autondmica. La argumentacion del recurso
de incanstitucionalidad nirn. 2.486/90 sdlo es compren-
sible si se considera que se ha cometido un lapsus al
decir «estatals por «autondmico» en la frase «también el
legislador estatal puede- definir los supuestos accesibles
al Registro de la Propiedad siempre que se acomode a
las reglas que disciplinan dicha institucién». Aunque esta
tesis fuera correcta —y no lo es tal y como esta formulada—,
no se sigue de ella que las Cortes Generales no pudieran
dictar el art. 29.2, que no contiene una simple regla de
acceso al Registro de la Propiedad de unos ciertos actos,
sino que establece el tipe de asiento registral que ha de
practicarse e impone un deber de colaboracién con el
Registro.

los arts, 67.1 b) ¥y 2 b}, 68, 60 y 62.2 se basan
en la competencia estatal para dictar normas de expro-
piacién forzosa en todas sus variantes, tipos y moda-
lidades (STC 37/1987. fundamento }UrldICO 6), segtin
razona el Abogado del Estado a continuacion.
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En cuanto a los arts. 66 a 73, que integran el titulo Il
de la Ley {«Valoraciones»), los criterios de valoracidn
de los arts. 66 a 72 y concordantes «regiran cualquiera
que sea la finalidad que motive la expropiacion y la tegis-
lacion, urbanistica 0 de otro cardcter, que la legitimen,
dice el art. 73. Es este un precepto que indiscutiblemente
corresponde dictar al Estado y sdlo a él con arreglo al
art. 149.1.18 CE., ya que, segun la STC 37/13987, fun-
damento juridico 6, dnicamente la Ley estatal puede
establecer «los criterios y sistema de valoracidn del jus-

tiprecio» para impedir gue los hisnes objeto de expro-

pacion apuedan ser evaluados con criterios diferentes
en unas y otras partes del territorio nacionabs, En efecto,
el régimen de valoraciones constituye parte fundamental
del régimen expropiatorio, Jo que obliga a integrar los
arts. 66 a 72 con los arts. 81 a 85; hay tan perfecta
continuidad entre uno y otro grupo de preceptos que
su inclusidn en titulos diferentes no deja de producir
la impresion de division o distribucidn artificiosa, quizas
s6lo explicable por la regla de extension del régimen
de valoracién contenida en el art. 73. Por ello, todo el
titulo Il queda amparado en la competencia estatal para
regular 1a expropiacion forzosa.

Del titulo Il («Expropiaciones») son preceptos de apli-
cacion plena los arts. 74, 75, 78 y 81 a 85. El art. 74
permite aplicar el procedimiento de tasacion conjunta
(apartade 1) habilita para pagar el justiprecio in natura
en ciertas hipotesis {apartado 2) v establece una con-
secuencia juridica de fa liberacidn de expropiaciones;
los dos primeros apartados tienen incidencia en el régi-
men del justiprecio {competencia estatal: STC 37/1987,
fundamento juridico 6) y el tercero determina fa con-
secuencia juridica del levantamiento de la sujecidn a
la potestad expropiatoria. El art. 75 excluye el derecho
de reversidn en ciertos supuestos y 1o permite expre-
samente en otros; aungue la reversién no esté dentro
de la garantia constitucional expropiatoria {SSTC
166/1888, fundamento juridico 13 a}, y 67/1988, fun-
damento juridico 8], si puede ser una garantia legal del
cumplimiento de la causa de expropiacién, cuya pro-
cedencia o exclusién, por ende, corresponde al legislador
nacional. Los arts. 81 y 85 son normas de determinacidn
del justiprecio, clara competencia estatal (STC 37/1987,
fundamento juridico 6.°}). En cuanto al art. 78, es nece-
sarig subrayar con energia que este precepto no impide
que la legislacion autondmica urbanistica puede anadir
ndevas causas de expropiar a las expresamente incluidas
en los apartados 1y 2. Al contrario: Ia letra f} del apar-
tado 2 lo presupone, ya que entre «los demas supuestos
legalmente previstos» se contaran 1os que lo sean en
la legistacién autondmica. incluida la urbanistica. En ese
sentido, no se impide a Jas Comunidades Autdnomas
«complementar» el art. 78. El verdadero problema esta
en gue, por haber malentendido ia doctrina de la STC
37/1987. fundamento juridico 8, algunas Comunidades
Auténomas sostienen que les corresponde en materia
urbanfstica un auténtico monopolio en la definicion legal
de las causas de expropiar. Y no es asi. Ef Estado, en
efecto, es competente para establecer las garantias que
deben ohservarse en la definicion de las causas de expro-
piar por cualquier érgano de fos poderes piblicos. Estas
garantias pueden no solo ser formales, sinc también
materiales. Asi, el legislador nacional podrd determinar
categorias o clases de supuestos en que cabe acudir
ala expropiacion, o establecer casos en que queda exclui-

da la expropiacian segln se den ¢ no ciertos requisitos,

o fifar hipdtesis en que cabe poner fin al sometimiento
de ciertos bienes a 1a potestad expropiatoria. La prevision
de categorias o clases de causas de expropiar no queda
reservada {y menos aun por la Constitucidn) a ta «le-
gislacion sectorial», estatal o autondémica, sino gque tam-
bién cabe hacerla en la legislacidn expropiatoria, sea

al regular el procedimiento general, sea al regular pro-
cedimientos especiales. El repertorio de causas de expro-
piar de los apartados 1 y 2 del art. 78 ha podido, pues,
ser establecido por {as Cortes en virtud del art. 149.1.18
C.E. Estos apartados’tienen importancia decisiva en la
modelacion det instituto expropiatorio aplicado at campo
urbanistico, haciéndolo aparecer revestido de funciones
muy diversas. También por esta via, es decir, par el valor
configurador del instituto que revisten los apartados 1
vy 2 del art. 78, podria justificarse la competencia estatal
para dictarfo. Sin el apartado 1, por ejemplo, quedaria
claudicante la delimitacién bésica de la funcién social
de la propiedad urbanistica efectuada por la Ley al ampa-
7o del art. 149.1.1 C.E. en relacién con ef art. 33.1
y 2 C.E. La legitimacién de las expropiaciones por incum-
plimiento de la funcién social de la propiedad no puede
guedar al arbitrioc de cada legislador autondmico, de
manera, que tenga mayor o menor extensidn y alcance,
segun la libre apreciacion de cada Comunidad Autdno-
ma. El art. 78 no sélo contiene un repertorio de causas
de expropiar. También incluye reglas de justiprecio ©
impene condicionamientos temporales o formales a fa
operacion de ciertas causas de expropiar. Todo o cual
queda también encuadrado en la competencia expro-
piatoria estatal.

El dltimo de los articulos de aplicacién plena es el
art. 100, que dispane que la delimitacion de un terreno
como reserva para la constitucién o amphacién del patri-
monio municipal del suelo implicarad la declaracién de
utilidad publica vy la necesidad de ocupacién. No puede
dudarse que estd dentro de la competencia estatal en
materia expropiatoria el determinar hipétesis en que un
determinado acto tiene por efecto, implicito, el cum-
plimiento de las dos primeras fases del procedimiento
expropiatorio global. También son de aplicacion plena
las Disposiciones adicionales séptima, octava y décima,
pero minguna de ellas ha sido especialmente recurrida.

J) El apartado 3 de la Disposicidn final primera
declara de aplicacidn supletoria los demds preceptos
en defecto de regulacion especifica por las Gomuni-
dades Autdnomas en gjercicio de sus competencias.
Esta Disposicion es superflua, considerando estricta-
mente las cosas. Si el apartado 3 de la Disposicién final
primera hubiera sido omitido, y 1a Disposicidn final cons-
tara solamente de dos apartadoes. la simple aplicacién
del art. 149.3 CE. otorgaria cardcter supletorio a los
preceptos no citados en los apartados 1 y 2. Basta con
ello para demostrar que no puede ser inconstitucional
el que, por razones de seguridad juridica {art. 9.3 C.E.),
se havya incluido una declaracidn expresa de supleto-
riedad. Pese a la claridad del asunto, conviene hacer
algunas consideraciones generales sobre el problema.
La garantia constitucional contenida en el Gitimo inciso
del art. 149.3 C.E representa una de las grandes opcio-
nes juridicas del constituyente; una opcién que cons-
tituye uno de los pilares de la unidad juridica nacional.
La supletoriedad general del Derecho del Estado es un
formidable instrumento para reintegrar a la unidad el
pluralisma juridico insito en nuestro Estado compuesto.
Ciertamente, ¥y como ha dicho el Tribunal, aunque la
clausula no atribuye competencias sobre cualquier
materia a favor del Estado, sino que es una regla orde-
nadora de la preierencia en la aplicacidén de las normas
en et Estado compuesto configurado por la Constitucion
[S8TC 15/1989, fundamenta juridico 1, vy 103/1989,
fundamento juridico 4 a}), ocurre que, traténdose de
normas estatales, Iz distribucion constitucional y esta-
tutaria de las mater.as campetenciales entre el Estado
v las Comunidades Autdnomas nunca alcanza virtua-
lidad invalidatoria, : ino, tinicamente, determina el gra-
do de aplicacién {s. pletoria o directals [STC 103/1989,
fundamento juridico 4 c¢)]. Dicho de otro modo, una
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norma estatal no puede ser invalidada por motivos com-
petenciales; sélo cabe determinar cuat ss el grado en
qgue se aplica. Por esta razdn y en este sentido, es licito
afirmar que las Cortes Generales, como titulares de la
potestad legislativa det Estade (art. 66.2 C.E.), vpueden
legistar, en principio, sobre cualguier materia sin nece-
sidad de poseer un titulo especifico para ello»
{§TC 76/1983, fundamento juridico 4). Y asi, las
SSTC 227/1988. fundamento juridico 30,y 103/1989,
fundamento juridico 3, interpretan una Disposicién simi-
lar a la transitoria quinta del E.A. de Aragdn {invocada
en el recurso de inconstitucionalidad nam. 2.486/90)
en el sentido de que el caracter supletorio del derecho
estatal preconstitucional no impide su modificacidn por
las Cortes Generales.

Esta doctrina constitucional hace improsperables-los
argumentos de los recurrentes contra la Disposicion final
primera, 3. El recurso de inconstitucienalidad
nam. 2.479/90 parte de una premisa errénea, ya gue
niega al apartado 3 de la Disposicidn final primera un
fundamento (las competencias «supletorias» del Estado)
que nadie ha invocado vy en el que no se apoya aquel
precepto. El recursc de inconstitucionalidad
ndm. 2.486/90 incurre en el mismo error y hace caso
omiso de la jurisprudencia constitucional en [a materia,
en particular cuando invoca la Disposicidn transitoria
quinta del E.A. de Aragdn en un sentido que no con-
cuerda con la doctrina de la STC 103/1989. Sostiene,
por lo demas, una tesis inaceptable por centradictoria
con el sentido de la clausula constitucional de suple-
toriedad tal y como la ha interpretado este Tribunal, pues-
to que pretende limitar a unos evanescentes «principios
fundamentales del Estado» la funcién integradora inhe-
rere a todo el derecho estatal. Nada hay en la Cons-
titucion que imponga como dia en que comenzara a
desplegarse la eficacia supletcria del derecho estatal
aquel en gque la Comunidad Auténoma se considere dota-
da de un ordenamiento propio mas o menos perfecto,
criterto absolutamente inseguro e inmanejable en la prac-
tica aplicativa. Lo contrario es mas cierto: la eficacia
supletoria del derecho estatal debera ser tanto mas ase-
gurada cuanto mas imperfectos y lagunosos sean los
ordenamientos autondmices, y por tanto cuanto mas dis-
ten de esa «perfeccidn», sea ello por las razones que
fueran. En cuanto al recurso de inconstitucionalidad
nim. 2.488/90, es innecesario examinar en detalle sus
razonamientas, por cuanto el Gobhierno canario no acordod
impugnar el apartado 3 de la Disposicion final primera,
sino solo sus apartados 1 y 2 y eso en parte (véase
su Acuerdo de 18 de octubre de 1990). La inclusidn
del apartado 3 de la Disposicidn final primera en la
demanda de inconstitucionalidad es, pues, otro exceso
del Letrado del Gobierno canaria. Con todo, cabe cbser-
var que, aungue la relacién de supletcriedad pueda con-
cehirse tedricamente como relacién entre ordenamien-
tos, los problemas de supletoriedad se plantean al aplicar
normas particulares y congretas; que la Constitucion no
da base para diferenciar entre las razones por las que
se origina en el derecho autenéimico la laguna gue es
ltenada por la aplicacion supletoria del derecho estatal;
v, en fin, que el sentido que ha querido darse al apar-
tado 3 de la Disposicién final primera es declarar expre-
samente |la eficacia supletoria de ciertas normas de dere-
cho estatal en plena conformidad con el art. 149.3 C.E.

K} Para terminar, es menester referirse a las dos
impugnaciones de la Ley de caracter integro o global.
La impugnacién global hecha en el recurso de incons-
titucionalidad num. 2.477/90 descansa en la ineptitud
de los titulos competenciales de [os nams. 1, 8, 13, 18
y 23 del art. 149.1 C.E. para dictar la Ley 8/1990. Sin
embargo, ha quedado demostrado que no es asi en las
alegaciones anteriotes, a las que procede remitirse. En

el recurso de inconstitucionalidad num. 2.479/90 es difi-
cil aislar un solo razonamiento preciso de inconstitucio-
nalidad, ¥y menos aun un razonamiento apropiado a la
desmesurada peticion de que se declare inconstitucional
la Ley «en su totalidad». En su mayor parte, la demanda
se limita a citar el preambulo de la Ley y a resumir muy
a grandes trazos su contenido. En efecto, los das pri-
meros motivos del recurso pueden compendiarse del
modo siguiente, El Estado «no conserva ninguna com-
petencia urbanistican», luego la Ley «sdlo puede ser cons-
titucional si su contenido no es urbanistico y responde
al ejercicio de alguna de las competencias exclusivas
del Estadon. De aqui se infiere que los capitulos V y VI
def titufo | de la Ley son urbanisticos y que los capitulos |
a iV del mismo titulo tampoco pueden ser basicos porgue
«el derecho de propiedad no debe integrarse en el dere-
cho urbanistico, sino en la legislacion civits. Hubiera bas-
tado con «modificar los articulos de la Ley del Suelo
gue regulan los derechos y deberes dei propistario del
suelon. Estas afirmaciones pueden enténderse contes-
tadas con las alegaciones anteriores. Las preferencias
sobre técnicas legislativas no pueden confundirse con
vicios de inconstitucionalidad. Se hace desde luego una
referencia a los arts, 86 a 89 de la Ley. pero no cabe
decir que se los impugne. Tampoco pueden decirse
impugnados los preceptos de los titulos Il v IH de la
Ley. Se aduce, por fin, el caricter urbanistico de los
preceptos bdsicos del capitulo X del titulo | {par srror
se dice capitulo IX) y del titulo VI Puede considerarse
contestacda esta objecion asimismo en 1as alegaciones
anteriores.

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2.478/90
se citan la STC 37/1987 y algunas opiniones doctrinales,
pero no se afiade nada nuevo a lo gue ha quedado ya
consignado.

Concluye el Abogado del Estadc su muy extenso escri-
to de alegaciones con la suplica de que se dicte en
su dia Sentencia desestimatoria en su totalidad de lus
recursos de inconstitucionalidad acumulados.

23. La Seccion Segunda del Tribunal, por providen-
cia de 16 de julio de 1981, acordd dar vista a los
recurrentes v al Abogado del Estado de los expedientes
de elaboracion de la Ley impugnada recibidos del Con-
greso de los Diputados y del Senado, al chjeto de que,
en el plazo de diez dias, pudieran examinarlos y formular
las alegaciones que estimaren convenisntes al respecto.
E! Abogado del Estado evacud el tramite conferido
mediante esecrito registrado el 25 de julio siguiente.

24. Por providencia de 16 de noviembre de 1992,
acordd la Seccidon incorporar a las actuaciones, a los
efectos procedentes. el escrito del Procurador don Igna-
cio Argos Linares mediante el que, ¢con |a copia del poder
gue acompana, pide se le tenga por personado, en sus-
titucion de su companero don Rafael Torrente Ruiz, en
el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Con-
sejo de Gobierno de la Diputacion Regional de Cantabria.

25. El Consejo de Gobierno de la Comunidad Autd-

~noma de las Islas Baleares, representado por el Letrado

Jefe de su Asesoria Juridica don Pedro A. Aguild Monjo,
interpuso, mediante escrito registrado el 29 de septiem-
bre de 1992, recurso de inconstitucionalidad, «desde
un punto de vista formal», contra la totalidad del Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio («Boletin
Oficial del Estado» nim. 156, del 30), v, en cuanto a
su contenido, contra los apartados 1 v 2 de su Dispo-
sicion final Unica, en relacion a los respectivos articulos
que se habrian de sedialar. Ello con arreglo ala siguiente
fundamentacion: '

A} La Disposicion final segunda de la Ley 8/19%0,
de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
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y Valoraciones del Suelo establecid, al ampare de lo dis-
puesto en el art. 82 C.E., una delegacion legislativa ai
Gobigrno de la Nacion para que en el plazo de un afo,
desde la publicacidn de dicha Ley, aprobara un texto
refundido de las disposiciones estatales vigentes sabre
suelo y ordenacion urbana, que incluia la facultad de wre-
gularizar, aclarar y armonizar» las disposiciones refunds-
das. Es claro, sin embargo, que dicha Ley no autoriza
«ampliacionm alguna en relacion con el contenido de las
dispesiciones refundidas. Transcurrido el plazo otergado
sin que ¢l Gobierno hiciera uso de la autorizacidn otorgada
por el legislador, v al objeto de salvar tal situacién, la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1992
—ley 31/1991, de 30 de diciembre—, en su Disposicion
final quinta, textuaimente establece: «El Gobierno podra
hacer uso de la autorizacidn establecida en la Disposicion
final segunda de la Ley 8/1990Q, de 25 de julio, para
aprobar el Texto Refundido de las disposiciones estatales
vigentes sobre sueio y ardenacién urbana, durante los
sels primeros meses de 1992». A primera vista podria
parecer que nada se opone & la «prérroga» otorgada tras
el primer incumplimiento. Pero ocurre que, habiéndose
agatado el plazo inicialmente otorgado por el legislador
al Gobierno, aquél no puede prorrogarse, ni mucho menos
abrirse de nuevo, mediante una disposicidn incluida en
ja Ley anual de Presupuestos del Estado. Elio es asi porque
las Leyes de Presupuestos contienen unos limites mate-
riales que impiden incluir en ellas, injustificadamente,
materias no relacionadas con la disciplina presupuestaria,
tal y como ha venido decantando la doctrina de! Tribunal
Constitucional en SSTC como la 83/1986. fundamento
juridico 6. la 65/1987 vy ja de 18 de mayo de 1992,
fundamento juridico 4. Por consiguiente, la autorizacion
contenida en la Disposicién final quinta de la
Ley 31/1991 es nula par inconstitucional. Y no existiendo
autorizacion, al haber precluido el plaza contenide en
la propia Ley 8/1990, no podia el Gobierno, en ese
miomento, proceder a la refundicién autorizada en su dia.

B} TantolaLey 8/1990 como el Real Decreto Legis-
lative 1/1992 inciden, desde su prapia denominacion
respectiva, sobre la materia del urbanismo que la Cons-
titucidn incluyd en el art. 148.1.3, permitiendo que fuera
asumida por todas las Comunidades Autdnomas en sus
correspondientes Estatutes de Autonomia. A mayor
abundamiento, el art. 149.1 C.E. no contiene referancia
alguna a la materia del urbanismo, lo que conlleva que
no exista reserva alguna al respecto en favor del Estado.
En concreto, segun el art. 10.3 del E.A. de las Islas Balea-
res, corresponde a la Comunidad Auténoma la compe-
tencia exclusiva sobre «ordenacién del territorio, incluido
el litoral, urbanismo vy vivienda», Es claro que ello no
supone, por si mismo, que el Estado no pueda alegar
otros titulos competenciales que le permitan «incidirn
sobre la materia urbanistica, pero en ningun caso le per-
mitiran «regularlar, al ng ostentar competencia especi-
fica, que debe prevalecer en caso de concurrencia, en
aplicacion de reiterada jurisprudencia constitucional. Por
otra parte, si bien el Real Decreto Legislativo cumple
{a doctrina constitucional que exige la concrecién de
los preceptos que tienen la consideracién de normativa
basica (apartado 1 de la Disposicion final anica), y de
aquellos otros que son de aplicacion plena (apartado 2),
la justificacién de uno u otro cardcter a través de los
titulos competenciales utilizados por el Estado se realiza
mediante la cita gloebal y genérica, respectivamente, de
lo previsto en el art. 149.1.1, 8, 13 y 23 (apartado 1)
yvenelart. 149.1.8 y 18 apartado 2), lo que hace prac-
ticamente imposihle determinar el titulo competencial
que ampara la calificacién de cada uno de los preceptos.
Debe afadirse, por ultimo, que el Real Decreto Legislativo
no resulta inocuo desde el punto de vista del enjuicia-

miento constitucional, no s6lo por introducir innovacio-

nes en el oidenamiento urbanistico estatal sin compe-

tencia que las ampare, sino por incorporar y derogar
el contenido de la Ley 8/1980, lo que reproduce, y obliga
a plantear, las causas de inconstitucionalidad de que
adolecia aquélia.

La competencia autonémica en materia de urbanis-
mo, derivada del art. 148.3 C.E. y del art. 10.3 EA. de
las Islas Baleares, resulta especialmente amplia e intensa,
comportando, segin el art. 45 E.A. de las Islas Baleares,
la potestad legislativa, |a potestad reglamentaria y la fun-
cidn ejecutiva, incluida la inspeccion. Coherentemente
con ello, el art. 149.1 C.E. no establece reserva alguna
a la actuacion exclusiva del Estado y fueron traspasados
la totalidad de medios personales y materiales adscritos
al ejercicio de la competencia urbanistica en Baleares.
Dicha competencia, que tiene por objeto «a actividad
consistente en la dehmitacidon de los diversos usos a
gue puede destinarse el suelo o el espacio fisico terri-
torial» (STC 77/1987). opera necesarlamente schre la
propiedad del suelo, configurande el concepto de «pro-
piedad urbanistica» gue se adquiere progresiva y gra-
dualmente por el propietario a medida gue cumplimenta
sucesivamente los deberes y cargas urbanisticas que
le impone el planeamiento. Tal configuracion se hallaba
ya presente en fa Ley 19/1975 y en el texto refundido
aprobado por Real Decreto 1.346/1976, que constituian
la legislacién urbanistica estatal preconstitucional.
Es légico concluir que el constituyente, al posibilitar la
atribucién a las Comunidades Autdnomas, en forma
exclusiva, de 1a competencia sobre el urbanismo, englo-
bara, bajo tal materia, la totalidad de las facuitades que
la legislacidn entonces vigente comprendia y, entre ellas,
desde luego, la determinacion y configuracién de la pro-
piedad urbanistica, lo cual supone que el establecimiento
de las limitaciones y deberes inherentes a la funciéon
social de la propiedad (art. 33.2 C.E.) corresponde, res-
petando su nucleo esencial, a quienes tienen compe-
tencia en relacién con las distintas materias que inciden
sobre el contenido de la propiedad, entendida como dere-
cho subjetivo y camo derecho real, que es el ambito
propio de la competencia exclusiva del Estado en materia
de legislacion civil en los términos del art. 149.1.8 CE.
El alcance y amplitud de esta competencia urbanistica
resulta corraborado por distintas SSTC, entre las que
destaca la STC 37/1987 (en especial, sus fundamentos
juridicos 2 y 8). Ademas, la competencia urbanistica ha
sido profundamente ejercitada, con rango legisiativo, por
las distintas Comunidades Auténomas.

Como se ha dicho, los apartados 1 y 2 de 1a Dis-
posicién final dnica del Real Decreto Legistativo se fun-
damentan en distintos titulos competenciales en favor
del Estado. Ahora bien, el alcance del art. 149.1.1 C.E.
en relacidn al presente caso se agota en la determinacién
de las condiciones de gjercicio del derecho de propiedad
que, por tener el cardcter de esenciales, deben aplicarse
en la totalidad del territorio estatal, no pudiendo por
lo tanto establecerse —ni realmente desarrollarse— desde
las competencias autondmicas. En tales términos no
parece posible que el art, 149.1.1 fundamente una legis-
lacién basica {que es 10 que se deriva del apartado 1
de la Diposicidn final inica} referida a la propiedad urba-
nistica, ya que el minimeo esencial comiin que posibilita
se agota en si mismo y no admite desarrollo autonémico.
En cualquier caso, el art. 149.1.1 no permite «regularn,
ni siquiera como legislacion basica, la materia relativa
a la propiedad urbanistica en su integridad.

En cuanto al titulo del art. 149.1.8 CE, debe dis-
tinguirse la regulacion del derecho real de propiedad,
como derecho subjetive, e incluso la declaracion gené-
rica y esencial de su contenido y limitaciones basicas
(competencia exclusiva del Estado), de la regutacion de
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la detimitacidn de su funcién social, que corresponde,
como derecho publico, al Estado o a ias Comunidades
Autdnomas en funcion de la titularidad de la compe-
tencia que se actie. Asiresulta de las SSTC 227,/1988,
fundamento juridico 22, v. 37/15887. Por tanto, la con-
clusion sdlo puede ser la de que el art. 149.1.8 no per-
mite al Estado regular la propiedad urbanistica, sinc Uni-
camente el derecho real de propiedad, como derecho
subjetivo, por lo que, s6lo en este limitado ambito, en
relacion al Real Decreto Legistativo 1/1992, servird de
titulo para imponer el caracter bisico de un precepto
o su aplicacion plena. En tanto en cuanto asi no ocurra
cabra sostener {a inconstitucionalidad de los correspon-
dientes preceptos.

Por lo que atane al titulo del art. 149.1.13 CE. las
caracteristicas del urbanismo como - actividad encami-
nada a determinar los distintos usos del suelo v la edi-
ficacion, directamente relacionada con el territorio, hace
especialmente dificil que las cpciones diferentes que las
Comunidades Autdnomas puedan establecer produzcan
efectos disfuncionales o desintegradores de la actividad
economica general. El Real Decreto Legislativo, como
con anterioridad la Ley 8/1920, no pretende planificar
el sector inmobiliario-urbanistico o dictar medidas eco-
némicas al respecto, sino regular, en su integridad, el

régimen del suelo vy la ordenacion urbana. En principio, -

por lo tanto, no parece que ¢ art. 149.1.13 pueda ser
titulo habilitdnte para el Estado para declarar basicos
gran parte de los articulos que se relacionan en el apar-
tado 1 de la Dispaosicion final unica. Todo efio ademas
de no especificar qué articulos concretos hallan su fun-
damento, para ser declarados basicos, en el
art. 149.1.13.

Del amplio contenido del art. 149.1.18 C.E,, citado
como fundamento genérico tanto de la aplicacién basica
como de la plena, unicamente parece relevante €l pro-
cedimiento administrativo comun y, muy especialmente,
la legislacion sobre expropiacion forzosa. En cuanto al
primer supuesto, nada habrd que objetar si la norma
béasica contiene principios genéricos comunes, pero No
podra extenderse a los aspectos que, por suponer una
regulacidn detallada del o de los procedimientos espe-
ciales en materia de urbanismo, corresponden a las res-
pectivas Comunidades Auténomas competentes (SSTC
de 29 de diciembre de 1888 y 26 de enero de 1989}
Mayor trascendencia cabe otorgar al titulo consistente
en «legislacion sohre expropiacion forzosan, en el bien
entendido de que ello sélo alcanza a regular el régimen
juridico y las garantias de la expropiacion forzosa como
institucion juridica para obtener la transmision forzosa
y coactiva de hienes y derechos, pero que no puede
extenderse a ia decision de su utilizacién como instru-
mento urbanistico y, mucho menos, a su utilizacion con
alcance sancionador en materia urbanistica. La
STC 37/1987 lo expresa con claridad. Serdn, por lo
tanto, jas Comunidades Autdénomas las que, en materia
de urbanismo, deberdn definir legalmente los supuestos
de utilizacion del instrumento expropiatorio, ya sea camo
sistema de ejecucién urbanistica o como expropia-
cion-sancion, sin perjuicio, ciaro estd, de que deban ate-
nerse a-la legislacion general del Estado que regula el
instituto juridico de fa expropiacion forzeosa y garantiza,
por tgual, los derechos patrimoniales de todos los sujetos
privados. El Real Decreto tegislative 1/1982, como ya
hagia ia Ley 871990, no contiene una regulacion sus-
tantiva de la expropiacion forzosa, sino que se refiere
reiteradamente a la aplicacién instrumenta! de la expro-
piacian forzosa en la materia de urbanismo, excediendo
gl ambito del art, 149.1.18 CE. y vuinerando en con-
secuencia la competencia autonémica de las Islas Balea-
res sobre urbanismo.

La regla del art, 149.1.23 C.E. habilita al legislador
estatal para dictar la |legislacién basica sobre proteccion
del medic ambiente, lo que, en el preambulo de Ia
ley 8/1990. se pone en relacién, Unica y exclusivamen-
te, con los «preceptos de la Ley que se refieren ai régimen
del suelo no urbanizabien, y, en consecuencia, permite
concluir que, en relacion al Real Decreto Legislati-
vo 1/1992, amparan, Unicamente, la declaracion de nior-
ma basica referida a los arts. 15y 18.1, 2 v 4, vy aun
de éstos el art. 16.4 parece tener comeo fundamento
gl art. 149,1.8 C.E. Ss trataria, por lo tanto, de un supues-
to de competencias concurrentes. acerca del cuai ef cri-
terio jurisprudencial del Tribunal obliga a decantarse en
favor de la competencia autonomica como mas espe-
cifica y como la inspiradora de la razén o finalidad de
la norma {SSTC 88/1986 y 252/1988, entre otras} A
mayor abundamiento, conviene advertir, entre otras
cosas, que el Estado ha ejercitado directamente la com-
petencia del art. 149.1.23 mediante la Ley 4/1989, de
27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales
y de la Flora y Fauna Silvestres, v qgue no es posible
equiparar sl medio ambiente con el régimen juridico del
suelo no urbanizabie. Por elfo, aunque los articulos decla-
rados basicos coincidan fundamentaimente con ics arts.
5, 6y 7 de la Ley 8/1990 y tengan un contenido acep-
table, no puede olvidarse gue materialmente regulan la
ordenacion del uso del suelo, comprendida en la com-
petencia urbanistica y de ordenacién del territorio.

‘C} A continuacidn se examinan 0s preceptos decla-
rados basicos por el apartado 1 de la Disposicién final
dnica. Los arts, 3.2 ¢) vy 9.1, en cuanto determinan e
unpenen que el territorio municipal debe dividirse en
areas de suelo urbano, urbanizable ¢ en su caso apto
para urbanizar y no urbanizable, tienen un contenido
material claramente urbanistico y de ordenacion del terri-
torio, gue no gueda salvado por la expresién final wo
clases equivalentes establecidas por la legislacion auto-
ndmica», por lo que su caracter basico no queda jus-
tificado por titelo competencial alguno de los alegados
por el Estado, lo gue debe comportar su declaracidn
de inconstitucionalidad.

El art. 11.4 equipara el suelo apto para-urbanizar al
suelo urbanizable programado «a efectos de la valoracion

‘del suelo, supuestos expropiatorios y obtencion de terre-

nos dotacionales»; y lo hace con caracter de generalidad,
excediendo con ello ef alcance refundidor ordenado por
ta Disposicion final segunda de la Ley 8§/1890, si se
atiende a gue el parrafo 2.° del apartado 3 de su Dis-
posiciébn adicional primera establece que on los Muni-
cipios en gue no se apligue fa Ley 8/1990 con caréacter
general, y sdlo en éstos, «el suelo apto para urbanizar
se asimilard al urbanizable programado», vy, aun en tal
caso, anicamente «a efectos de lo establecido en los
arts. 12 y 66», es decir, solamente para la adquisicidn
y ejercicio del derecho a urbanizar y para la valoracion .
del suelo. Todo ello sin. titulo competencral en favor del
Estado para sostener su caracter bésico y sin posibilidad
de que mantenga tal calificacidn si, en cuanto al exceso,
se convirtiera en norma reglamentaria, nitid, dado su
rango, para contener la declaracién de norma basica.

Los arts. 15, 168.1 v 2 v 17 son normas que tienen
como contenido la determinacién del régimen de uti-
lizacion de cada tipo de suelo —en este caso, el no urba-
nizable—, lo que constituye la facultad esencial que inte-
gra la competencia en materia de urbanismo, segun la
STC 77/1884, y supone el titulo mas especifico frente
al que no debe prosperar el art. 149.1.23 C.E.; en espe-
cial una vez que el Estado ha promulgado laley 4/1989.
Por ello, el carécter basico de estos articulos es contrario
al orden competencial.

El capitulo {1l del titulo | {«xrégimen del suelo urbano
y urbanizable») contiene ocho secciones, declarandose



44 Viernes 25 abril 19897

BOE niim. 99. Suplemento

articulos basicos los de tadas y cada una de ellas. Hay
gue entender que el Estado ostenta titulo competencial
dgerivado del art. 149.1.1 y 18 respectivamente para las
articulos contenidos en las secciones primera y actava.
igualmente resulta aceptable &l art. 37.2, amparado en
el art. 149.1.8 CE.. v. con mayores dudas, los arts. 23,
241, 3 y 4, 25, 26, 28.1 5 31.1, 33.1
y 37.1, en cuanto, con arreglo af art. 149.1.1, garantizan
la iguaidad basica de los derechos y deberes de los pro-

pietartos urbanisticos, regulan las distintas facultades

gque sucesivamente integran la propiedad urbanistica y
determinan el modo de adquisiciéon y extincion de cada
una de ellas. El resto, sin embargo, englobado en las
secciones segunda a séptima, ambas inclusive, vulneran
el orden constitucional de distribucion de competencias
al regular materia urbanistica y, en concreto, la confi-
guracion y desarrolio del derecho a la propiedad urha-
nistica como de progresiva adquisicidn en funcion del
cumplimiento de las cargas y deberes urbanisticos con
expresa indicacidn de cuantias, reducciones e incluso
plazos. En gran parte, los articuios que se impugnan
reproducen vy desarrollan los arts. 11 a 28 de Ia
Ley 8/1990. El art. 27.1, 2 v 4 es una clara muestra
de gue no se limita a regular las condiciones basicas
del ejercicio dei derecho de propiedad urbanistica ¢ el
modo de adquisicién y extincion de las facultades que
o integran, sino que determina [a cuantia concreta y
unifarme de la participacion de la sociedad en su con-
junto en las plusvalias generadas por el planeamiento
urbanistico y, en definitiva, establece cargas y cesiones
que la propiedad inmobiliaria debe soportar como obli-
gacion derivada de 1a ejecucion urbanistica. No se trata
de una limitacién del derecho de propiedad, sino de unas
cargas y cesiones derivadas de la ejecucidn urbanistica.
El art. 149.1.1 tal vez habilite al Estado para establecer
el principio general de que la obtencion de los beneficios
urbanisticos debe ser correlativa al cumplimiento de los
deberes y cargas que impone, pero no puede extender
sus efectos a determinar y concretar cuales seran estas
cargas y cesiones, ya que efto corresponde-directamente
al titufar de la competencia en materia de urbanismo,
si no quiere dejarse ésta sin contenido alguno o, al
menos, sin el contenido recognoscible que tuvo a la vista
el constituyente de 1978, Téngase en cuenta, ademas,
que el mandato del art, 47.2 C.E.. que impone {a par-
ticipacién de ta comunidad en las plusvalias urbanisticas,
vincula a todos los poderes publicos y, por lo tanto, tam-
bién a tas Comunidades Autdonomas, directamente, en
el ejercicio de sus respectivas competencias. Por su par-
te, el art. 29.1 va més alla de ta determinacién de nuevas
cesionegs basicas en materia de urbanismo, ya que con-
creta las técnicas y modalidades para hacer efectivos
los procesos redistributivos de bensficios y cargas urba-
nisticas. lo que constituye émbito material de la com-
petencia de urbanismo, sin que exista,titulo habilitante
alguno que le permita al Estado acometer tal tarea. El
art. 30.1 v 3 regula una sancién urbanistica consistente
en la reduccién del derecho al aprovechamiento urba-
nistico por incumplimiento del deber de solicitar fa licen-
cia de edificacion dentro de plazo, Pues bien: no parece
posible configurar fa indicada reduccién como una limi-
tacién legal del derecho de propiedad. sino que cons-
tituye una medida de fomento. En el parrafo 3 de este
art. 30 se le impane a tos Ayuntamientos la obligacién
de. resolver acerca del incumplimiento del plazo para
obtener licencia y de decidir acerca de la expropia-
cign-sancidén o de la venta forzosa-sancion, sin que se
acierte a comprender cudl es el titulo habilitante del Esta-
do para imponer tales ohligaciones, vuinerando los prin-
cipios constitucionales de autonomia municipal y auto-
némica {arts. 137 y 140 CE). El art. 31.2 remite al
art. 30.3 y establece también una reduccidn-sancidn

acerca de ia cual debe considerarse lo mismo, ya que
las razones de inconstituctonalidad son idénticas.

El art. 32 resulta inconstitucional por idénticas razo-
nes a las expuestas en relacidn al art. 27; no solo por
imponer unas cargas y cesiones urbanisticas concretas,
sino por hacerlo en cuantia sustancialmeants superior a
las generales {75 por 100 y 50 por 100, en vez del
85 por 100), sin justa distribucion de cargas y beneficios
y por la sola circunstancia externa al titular de los terre-
nos de sstar destinados a sistemas generales o a dota-
ciones publicas de caracter local o estar incluidos en
unidades de ejecucion a desarrollar por sl sistema de
expropiacién. kEn tales términos, resulta patente que el
art. 149.1.1 no puede ser titulo habilitante para el Estado.
Respecto a ios arts. 34 y 36, aparte de su contenido
sancionador, que remite a lo ya expuesio en relacion
a los arts. 30 y 31, ha de resaltarse que impenen impe-
rativamente la expropiacion o venta forzosa, vulnerando
los arts. 137 v 140 C.E. y configurando una causa expo-
piatoria np amparable en el art. 149.1.18 CE., ya gue
corresponde al titular de la competencia material urba-
nistica, dado ef cardcter instrumental de la expropiacién
forzosa resaltado por la jurisprudencia constitucional.
El art. 36.1 se ve en |la necesidad de dar caracter basico
a determinados datos del contenido del acto municipal
de otargamiento de licencia de edificacion, vulnerando
directamente la competencia autondmica en materia de
urbanismo (ya que el otorgamiento de la licencia de obras
y su contenido puede calificarse de «nucleo duros de
la competencia de ejecucidn urbanistica} y la autonomia
municipal, sin titulo competencial que habilite al Estado
para hacerlo.

Los arts. 28, 32, 40 v 41 tienen claramente un con-
tenido de disciplina urbanistica, acerca de la que, por
cierto, la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
ha promulgado su legislacién propia contenida en la
Ley 10/1980, de 23 de octubre, gue no puede verse
desplazada por una pretendida normativa basica dictada
por ¢} Estado sin fundamento constitucional alguno. Bas-
ta analizar el contenido de los articulos citados para con-
cluir que se trata de medidas conducentes al restable-
¢imiento de la legalidad urbanistica, en cada uno de
fos supuestos que se contemplan, que dehen ser adop-
tadas, por lo tanto, por las Comunidades Auténomas
competentes para legislar en materia urbanistica. En fin,
el art. 42.1, 2 v 3 regula las consecuencias de la inac-
tividad de los Ayuntamientos ante el incumplimiento de
deberes urbanisticos, estableciendo una subrogacion en
favor de las Comunidades Auténomas en el ejercicio
de la potestad expropiatoria, con establecimiento incluso
de plazo concreto y regulacién de reduccion de apro-
vechamiento en un 50 por 100. Con tal articulo se vulk-
neran los arts. 137 y 140 C.E., por un lado, y la com-
petencia urbanistica de las Comumdades Autonomas,
por otro, en los términos ya expuestos anteriormente,
g:ér: titulo estatal alguno para smponer tal nurmatwa

sica.

Las arts. 59.1 y 2 v 62, por conexidn e idénticos
razonarientos utilizados al examinar, fundamentalmen-
te, fos arts. 27 y 32, vulneran el orden constitucional
de distribucion de competencias, sin que a ello abste
que el directo objetivo del articulo sea la valoracion de
los terrenos. Por otra parte, se trata de una norma que
regula, con tedo detalle y concrecion, ia valoracion de
fos terrenos destinadas a sistemas generales, impidisndo

- cualquier posihilidad de desarroflo normativo, con lo que

se vulnera, también, el concepto material de legislacién
basica que ha acufiado la jurisprudencia constitucional
{entre otras, por ejemplo, en su STC 99/1987, funda-
menta juridico 2). El art. 72.1 impone con cardcter basico
que os Planes Generales municipales de ordenacidn o
instrumento de planeamiento analogo deberan contener
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determinaciones para asegurar la aplicacion de las nor-
mas de valoraciones y de régimen urbanistico de la pro-
piedad del suelo contenidas en el propio Real Decreto
Legislativo, o que exige, por conexion, plantear ta incons-
titucionalidad de los articulos relativos a ambas materias.
Ademas, resulta cuestion distinta la de que la normativa
basica estatal deba ser atendida v la de imponer deter-
minaciones concretas al contenido de los instrumentos
de planeamiento, ya que esto Gltimo constituye conte-
nido propio de la competencia autondmica en materia
de urbanismo. Las mismas razones convienen al art.
78.2, aunque en este caso referidas a las determina-
ciones gue deben contener las normas subsidiarias muni-
cipales en cuanto a ka delimitacion de areas de reparto
y fijacion de aprovechamientos tipo. -

los arts. 94.1 v 2, 9b, 96.1 v 3, 97, 98, 99.1
y 2 y 100 constituyen concreciones propias del con-
tenido de los Planes Generales, cuya competencia, cbvia-
mente urbanistica, cotresponde a las Comunidades Autd-
nomas. Por otro lado, dificilmente puede ser basica una
normativa que no extiende su aplicacion & todo el terri-
torio nacional, segun resulta de la Disposicion adicional
primera, y, desde luego, no puede légicamente venir
amparada en el Gnico titulo competencial de los alegados
por el Estado que veresimilmente podia tener alguna
relacion con el tema: ef art. 149.1.1 C.E., va que se
refiere a la regulacién de fas condiciones basicas que
garanticen la igualdad de «todos» los espafioles en el
cjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales. La delimitacién de areas en
el suelo urbano o urbanizable programado y el calculo
del aprovechamiento tipo constituyen las piezas funda-
mentales de la gestion urbanistica que corresponde a
las Comunidades Autdnomas y no desvirtta fa argumen-
tacidén, las remisiones que en algunos de estos articulos
se realizan a la legislacién autondmica., que deberia
someterse a una pretendida normativa basica que regula
con total concrecidn la materia. determinando incluso
fa técnica vy el modo de célculo del aprovechamiento
tipo.

Los arts. 151.1 v 3, 1542 v 166.1 c) Vi e) relativos
a la actuacion mediante unidades de ejecucion, contie-
nen medidas concretas de caracter urbanistico que exce-
den la imposicion —legitima desde los titulos compe-
tenciales del Estado— del principio general de que Ia
ejecucidn del planeamiento debe garantizar la distribu-
cidn equitativa de los beneficios y cargas derivados del
desarrollo urbanistico. En tales términos, estos articulos
nc pueden ser considerados basicos e invaden por ello
la competencia autondmica en materia de urbanismo.
Porlo que serefiere alos arts. 184.2y 227.1, los deberes
urbanisticos gue configuran 1a funcién social de la pro-
piedad urbanistica corresponde fijarlos a la legisiacion
autondmica, sin perjuicio, claro estd, de aguelios de
caracter basico que el Estado pueda imponer en ejercicio
de la competencia derivada del art. 149.1.1 CE
Se impugna asimismo el art. 228.3 y 4, por conexidn
e idénticos motives a lo expuesto en relacion a los
arts. 27, 32 v b9. Los arts. 237, 238 y 239, en cuanto
se refieren a supuestos indemnizatorios derivados de
la alteracidn del planeamiento o de la imposicidn por
éste de vinculaciones o limitaciones singutares, no cons-
tituyen, desde luego, regulacidén del sistema de respon-
sabilidad de todas las Administraciones Publicas (art
149,1.18 C.E.), ni tampoco de las condiciones basicas
de todos los espaficles en el ejercicio de los derechos
constitucionales {art. 149.1.1), sino que corresponde a
la legislacion urbanistica el establecer los efectos del
cambpio de planeamientc o de la imposibilidad de justo
reparto de cargas y beneficios en el seno de la gjecucion
urbanistica.

Los arts. 248 vy 249, referidos a la proteccién de
la legaiidad urbanistica. constituyen contenido propio de
la disciplina urbanistica, acerca de la que se dictd por
el Parlamento Balear la Ley 10/1990, vy suponen un
desarrollc pormenorizado de las decisiones que deben
adoptarse y del procedimiento para hacerlo. Con ello
se vulnera la nocidn material de bases, en un ambito
propio de la legislacidn autondmica en materia de urba-
nismo vy sin que se vislumbre cudl pueda ser el titulo
habilitante, entre los alegados por el Estado, que permita
otorgarle el caracter de normativa basica. Los arts. 253.3
y 254.2 se recurren en conexidén con lo expuesto en
relacion con el art. 40. El art. 278.1 regula una posibilidad
dirigida al contenido de ios Planes Generales o sus revi-
siones del programa de actuacién, para establecer reser-
vas de terrenos en suelo urbanizable no programado
o-no urbanizable comin, destinadas a constituir o ampliar
el patrimonio municipal del suelo, lo que constituye una
norma de contenido claramente urbanistico, en cuanto
delimitacion y asignacion de usos del suelo, y sin que
el Estado ostente titulo para regularic y. mucho menos.
con & caracter de normativa bésica.

Las Bisposiciones adicionales primera, tercera y cuar-
ta, 1y 2, regulan aspectos que corresponden establecer
a quienes ostentan la competencia en materia de urba-
nismo y vivienda, sin que quepa imponer su reguiacién
como basica. En este sentido, deben ser las propias nor-
mas urbanisticas las que determinen su alcance y nivel
de aplicacion en funcién de la poblacidn de los muni-
cipios de cada Comunidad Auténema (Disposicidn tran-
sitoria primera), vy ello, claro esta, si estiman pertinente
que ello ocurra, excepcionando [a aplicabilidad general.
Desds luego, no corresponde al Estado efectuar tal ope-
racion, y mucho menos en aplicacién del art. 149.1.1 CE.
De igual forma, deben ser las normas en materia de
urbanisme y vivienda las gue acuerden si se establecen
preceptos particulares, en cuanto a los plazos {Dispo-
sicidn transitoria tercera), para su aplicacidn a las enti-
dades y sociedades publicas cuyo fin primordial sea fa
promocién y urbanizacion del suelo o la construccion
de viviendas (sin tan siquiera adjetivarlas como sociales
o sujetas al régimen de proteccién publical, sin que el
Estado ostente titulo para regularlo come normativa basi-
ca. Por ahtimo, en cuanto a la Disposicion transitoria
cuarta, en sus apartados 1 v 2, se dictan pormenorizadas
normas en orden ai realojo de ocupantes de viviendas
afectados por {a ejecucion de actuaciones urbanisticas,
que carresponde dictar a la Comunidad Auténoma como
competente en materia de vivienda (art. 148.1.3 CE.
y 10.3 E.A. de las Islas Baleares) y. ademas, no permiten
margen de desarrollo, vulnerando el concepto material
de bases.

Las DISpDSICIOI‘IeS transitorias primera, cuarta, quinta,
sexta. 1 y 4, v octava contienen determinaciones cia-
ramente urbanisticas dirigidas a la fijacion de los apro-
vechamigntos urbanisticos en los supuestos que con-
templan, o a la determinacién del contenido de la primera
revision de los Planes Generales y normas subsidiarias
0, por dltimo, a la consideracion de suelo urbano en

- planes sin adaptar, para lo que impone como basico

no s6lo la necesaria aprobacion de la delimitacidn del
suelo urbano, sino las reglas a que ésta debe sometarse.
Todo ello vulnera la competencia autondmica en materia
de urbanisma, sin fundamento para ser regulade por
el Estado y, mucho menos, para ser declarado bésico.

D) En cuanto a los articulos del Real Decreto Legis-
lativo declarados de aplicacion plena por el apartado 2
de la Disgpesicion final Gnica, el Estado alega para ello
el art. 149.1.8 v 18 C.E., de cuyo contenido destaca
como titutos competenciales, utilizados con mayor inten-
sidad, los de expropiacion forzosa, legislacion civil, pro-
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cedimiento administrativo comin y responsabilidad de

las Administraciones Publicas. Ciertamente, gran parte
de los articulos referidos encuentran fundamento en los
titulos competenciales alegados por el Estado, Resulta,
en cambio, prevalente el titulo autonémico en materia
de urbanismo en relaciéon con los siguientes articulos:

El art. 47 b) no puede ser de aplicacidn plena, en
tante en cuanio se remite, entre otros, a los arts. 237,
- 238y 239, cuyo caracter basico se ha impugnado. Nada
habria que objetar, por lo tanto, si se suprimiera la refe-
rencia a «en los supuestos previstos en el titulo Vi de
esta Ley». El art. 48.2, ademas de resultar contradictorio
can la interpretacién comjunta de los arts. 6. 24.1, 26
y 237 v con el principio general de carrespondencia
entre los beneficios del urbanismo y el cumplimiento
de las cargas que éste impone, no se justifica con los
titulos competenciales alegados por el Estado y conlleva
un plus valorativo en relacién con el valor inicial de los
terrenos derivado de la mera clasificacién urbanistica
contenida en el planeamiento, sin la correlativa exigencia
de cumplimiento de deber o carga alguna para el pro-
pietario. Se trata, por fo tanto, de una consecuencia direc-
ta de la planificacion urbanistica no justificada desde
ninguna competencia exclusiva del Estado de entre las
contenidas en las reglas 8 v 18 del art. 149.1 C.E. Los
arts. 60 v 61, por conexion con lo ategado al examinar
los arts. 32.3. 59.1 v 2 v 278.1, no pueden tener, en
concordancia con a impugnacion efectuada de su carae-
ter basico, el caracter de aplicacién plena, al reiterar
el contenido de los articulos citadas. £l art. 136.2 deberfa
haberse limitado a excluir los supuestos que contempla
del régimen especial de arrendamientas rdsticas y urba-
nos, como ambito de su competencia en materia de
legislacion civil. El resto del apartado constituye norma
de contenido urbanistico, por lo que su declaracidn como
de aplicacign plena vulnera el orden constitucional de
distribucién de competencias.

Los arts. 199.1 b) y 2 b), 206 y 207 no constituyen
contenido propio de la competencia en materia de expro-
piacion forzosa, sino utitizacion instrumental de la expro-
piacién y ccupacion directa como sistema de ejecucion
urbanfstica, o como expropiacién-sancion, por lo que
corresponde a fas Comunidades Autdnomas la decisién
acerca de ios supuestos en que debe producirse su uti-
lizacion. Los arts. 254.1 y 299 se impugnan unica y
exclusivamente en cuanto se refieren solamente a «esta
Ley»s, en vez de a «la Leyn, ya que si el titulo habilitante
para el Estado en relacién a la revisién de oficio de licen-
cias u drdenes de ejecucidn o la resolucion de peticiones
es la de procedimiento administrativo comtn, no puede
vincularse Gnicamente a la Ley estatal, sino a la Ley
en general. La cuestidn resulta especialmente clara en
el art. 2b64.1 al referirse a las infracciones urbanisticas
graves, que, obviamente, corresponde determinar a las
Comunidades Autdnomas competentes.

Concluye el recurrente su argumentaciéon con la supli-
ca de que se tenga por interpuesto recurse de incons-
titucionalidad contra la globalidad dei Real Decreto Legis-
lativo 171992 v, subsidiariamente, contra el aparta=
do 1 de la Disposicién final dnica del citado Real Decreto,
en relacion con los arts. 3.2 ¢), 9.1, 11.4. 15, 16.1
vy 2,17, 271, 2 v 4, 29,1, 30.1 vy 3, 31.2, 32, 34,
35.1, 36, 38, 39, 40, 41, 421, 2y 3, 69.1 vy 2, 62,
72.1, 782, 94,1 y 2, 95, 96.1 v 3; 87, 98, 99.1 y 2,
100, 161.1 vy 3, 154.2, 166.1 ¢) v e}, 184.2, 227.1,
228.3 vy 4, 237, 238, 239, 248, 249, 253.3, 2564.2,
278.1, las Disposiciones adicionales primera, tercera y
cuarta, 1 y 2, v las Disposiciones transitorias primera,
cuarta, gquinta, sexta, 1 v 4, y octava; y contra el apartado
2 de la propia Disposicién final dnica, en relacion con
los arts. 47 b), 48.2, 60, 61, 136.2, 199.1 b) vy 2 h),
206, 207, 254.1 y 299, y de que en su dia se dicte

Sentencia declarando la inconstitucionalidad y consi-
guiente nulidad del Real Decreto Legislativo 1/1992 o
subsidiariamente de los concretos preceptos impugna-
dos en cuanto a su respectivo caracter de normativa
bésica o de aplicacion plena.

26. La Seccion Cuarta del Tribunal, por providencia
de 14 de octubre de 1992, acordd: 1.2 Admitir a tra-
mite el recurso de inconstitucionalidad promaovido por
el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, turnado
con el num. 2.337/92; 2.° dar traslado de la demanda
y documentos presentados, conforme establece el art,
34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes, vy al Gohierno, por con-
ducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en
el plazo de guince dias, pudieran perscnarse en el pro-
ceso y formular las alegaciones gue estimasen conve-
nientes: 3. oir a la parte recurrente y a las antes men-
cionadas, asi como a las representaciones procesales
del Parlamento de Navarra, del Consejo de Gohierno de
la Diputacién Regional de Cantabria, del Consejo Eje-
cutivo de la Generatidad de Catalufia, del Consejo de
Gohierno de la Diputacién General de Aragdn, del Con-
sejo de Gohierno de fa Junta de Castilla y Ledn y del
Gobierno de Canarias para que, en el mismo plazo def
traslado vy conforme establece el art. 83 LOTC, pudieran
expoher lo que estimasen procedente acerca de la acu-
mulacién del presente recurso a los ya acumulados
noms. 2.477/90, 2.479/90, 2.481/90, 2.486/90,
2.487/90 y 2.488/90; 4.° publicar la incoacion deI
recurso en el «Boletin Oficial del Estadon.

27. El Presidente del Congreso, por escrito regis-
trado el 22 de octubre de 1992, comunicd que aun
cuando la CaAmara no se perscnaria en el procedimiento
ni formularia alegaciones, ponia a disposicion del Tri-
hunal las actuaciones que pudiera precisar, con remisian
a la Direccién de Estudios y Documentacion de la Secre-
taria General. El siguiente 29 de octubre tuvo entrada
un escrito del Presidente del Senado en el que comu-
nicaba el Acuerdo de la Camara de que se la tuviera
por personada en el procedimiento y por ofrecida su
colaboracion a los efectos del art,. 88.1 LOTC.

28. La Diputacidn General de Aragdn, representada
por el Letrado don Juan Antonio Garcia Toledo, inter-
puso, mediante escrito registrado el 29 de septiembre
de 1992, recurso de inconstitucionalidad contra ef Real
Decreto Legislativo 1/1992. de 26 de junio, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley sohre el Régimen
de! Suelo y Ordenacién Urbana, Ello con arreglo a la
argumentacion gue seguidamente se consigna:

A) Ademas de la remisidn que procede efectuar a
todo cuanto va se alegd en el recurso de inconstitu-
cionalidad nim. 2.486/90, la motivacion del presente
recurso ha de buscarse en gue el texto refundido apro-
bado conculca competencias autonomicas en materia
urbanistica, cualesquiera gue sean los fines que con
dicha actuacién estatal se hayan pretendido, acaso legi-
timos desde determinadas perspectivas, pero en abso-
luto respetuosos con la delimitacian competencial basa-
da en el bloque de la constitucionalidad. Dicho de otra
forma, el Estado, y para ello es ilustrativa la lectura del
predmbulo de la Ley 8/1990, ha utilizado determinados
titulos compsetenciales propios, pero indirectos, para

-suplir la falta de un titulo especifico en materia de urba-

nismo, dando lugar a 1o que podria denominarse un abu-
s0 interpretativo, que se produce en perjuicio del 4mbito
competencial que es propio de la Comunidad Auténoma
de Aragdon. Como punto de partida, ha de recordarse
que el art. 148.1.3 C.E. dispone que las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias en la materia
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de «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda». Y
de conformidad con el principio dispositivo que rige al
respecto, la Comunidad Auténoma de Aragdn ha asu-
mido la competencia exclusiva en dicha materia, por
el dictado del art. 35.1.3 de su Estatuto de Autonomia,
_debiendo subravarse en relacion con tal competencia
exclusiva, en primer lugar, que tiene vocacion de ple-
nitud, al ser integral, por comprender la potestad legis-
lativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva (art. 35.2
del Estatuto). En segundo lugar, que existe una intima
interrelacion entre los titulos competenciales sobre orde-
nacién del territorio y urbanismo y que, en todo caso,
la exégesis adecuada con respecto a los conceptos mate-
riales utilizados en la delimitacién constitucional de las
competencias atribuidas al Estado v a las Comunidades
Autdnomas viene suministrada, de modo principal, por
el perfil concreto de esa determinada materia en [a regu-
tacién del derecho positivo vigente en el momento his-
torico de la promulgacion de la Constitucidn y de los
Estatutos de Autonomia. Es decir, se trata aqui de des-
tacar e} extraordinario valor interpretativo del contenido
material de la ley del Suelo y Ordenacion Urbana
de 1976 y de sus precedentes legislativos a [a hora
de dibujar los contornos materiales de la competencia
sobre el urbanismo, lo que permite identificarlo sin duda
(para ello es clave la inmediacion temporal del texto
refundido de 1976 con respecto a la Constitucién, que
efectia la delimitacion competencial en los términos
expresados) con el denominado régimen urbanistico de
la propiedad del suelo, contenido en el nuevo texto refun-
dido ohjeto del presente recurso de inconstitucionalidad.
En tercer lugar, que. en contraste significativo ccn la
expresada titularidad competencial autondmica en mate-
ria de urbanismo, det art. 149 C.E. no se desprende gue
el Estado explicitamente se haya reservado competen-
- cias en dicha materia, sin que, por otra parte, el orde-
namiento constitucional acoja la tesis de los poderes
implicitos, que, en cualquier caso, deberia ser objeto de
aplicacién restrictiva. Afirmada la integridad tendencial
de la competencia autonomica, hay que reiterar agui
que ningupo de los titulos competenciales invocados por
la Disposicion final dnica del texto refundido puede pre-
valecer y ni siquiera coexistir con aguella competencia
sin producir su Invasion ¢ vaciamiento material, que debe
impedir el pronunciamientc anulatorio del Tribunal con
su adecuada interpretacion .del bloque de la consti-
tucionalidad.

B} La aludida Disposicion final invoca el art. 149.1
C.E. en sus apartados 1, 8, 13, 18 y 23, si bien no
concreta cudl de dichos titulos es el ejercitado en relacion
con cada uno de los diversos preceptos del texto refun-
dido que configura bien como normas basicas bien como
normas de aplicacién plena. El analisis de los indicados
titulos competenciales estatales permite efectuar, de for-
ma resumida, una serie de consideraciones. El
art. 149.1.1 C.E. atribuye competencia al Estado para
regular las cancretas condiciones que garanticen el dere-
cho de igualdad, pero no los derechos mismos, cuya
normacion puede corresponder. como aqui es el casa,
en buena parte. del contenido del texto refundido, a otra
instancia, en virtud de otro titulo competencial. Una cosa
es el titulo estatal para regular dichas condiciones basi-
cas garantizadoras de la igualdad en el ejercicic de dere-
chos y deberes constitucionales y otra muy distinta es

que an el ejercicio de dicho titulo competencial pueda

incidirse en materias de competencia autondmica en
conexion con esos derechos. La igualdad de regulacion
no viene exigida ineludiblemente por la materia de que
sae trate, sino sdlo los derechos y deberes constitucio-
nales, y elio sdlo en sus aspectos hasicos y esenciales.
Hoy la cuestion aparece despejada desde la impartante

STC 37/1987. En consecuencia, el art. 149.1.1 no per-

mite el establecimiento de bases en relacién con sectores

materiales confiados, con caracter de competencia exclu-
siva, a las Comunidades Autonomas; ¥ tampoco puede
utilizarse para ampliar las competencias estatales en las
diversas materias relacicnadas en el resto del art. 149.1,
ni para atribuir al Estado nuevas facultades de interven-
cidn en ambitos de competencia autonomica.

Se invoca, en segundo término, el art. 149.1.8 CE.
Aparte de las connotaciones de orden registral, el pre-
cepto se supone invocado como titulo competencial en
cuanto afecta a la regulacién de-la propiedad del suelo.
Perc es evidente que la propiedad no es incondicional-
mente materia propia de la legislacién civil'y, por otra
parte, cada dia destaca mas la vertiente institucional
de tal derecho, integrado por su funcidn social. Es mas,
la delimitacion de la propiedad se aleja paulatinamente
del tipo abstracto descrito en el Cdodigo Civil, incorpo-
randose progresivamente al Derecho Pilblico contenidos
y finalidades esenciales relacionadas con el uso o apro-
vechamiente de distintos tipos de bienes. En definitiva,
pues, la competencia exclusiva del Estado para la legis-
lacién civil no excluye que para el ejercicio de las com-

_petencias estatutarias sobre sectores materiales de regu-

lacion {como ocurra con el urbanismo) las Comunidades
Auténomas tengan competencia normativa para disci-
plinar legalmente la propisdad desde la perspectiva de
su funcién social, como institucién sometida al interés
publico. De nuevo viene especificamente a juego la cita

“dela STC 37/1987, fundamento juridico 8.

En tercer lugar, aparece invocado el art. 149.1.13 C.E.
Pero, por mucha amplitud que pretenda otorgarse a tal
precepto, no es razonable dotarle de tal efecto expansivo
como para que una regulacion eminentemente sectorial,
y atribuida a la competencia exclusiva de tas Comuni-
dades Autédnomas, como el régimen urbanistico del suelo
encaje en dicho titulo competencial. Ademés no se estd
en presencia de una planificacion general de la actividad
economica, debiendo insistirse especialmente en la
ausencia del carécter «genseral», En caso contrario, es
obvio, y es un peligro del que ya ha advertido el Tribunal
Constitucional, que se estarian reduciendo literalments
a la nada las competencias legislativas de [a Comunidad
Autonoma en una materia que el Estatuto de Autonomia
le atribuye con caracter exclusivo. En la regulacion de
la materia urbanistica, que afecta a los diversos usos
del suelo y sus correspondientes consecuencias econd-
micas, las Comunidades Auténcmas han de tener facul-
tad para establecer opciones diferentes sin que con ello
se produzcan disfunciones de la actividad econdmica
general. Las aludidas consecuencias tendran su origen
en la propia y distinta realidad socioecondmica de cada
Comunidad Autdnoma, sin producir efectos mas alla de
su territorio. En dltimo término, es muy significativo que
el art. 35.1.3 del Estatuto de Autonomia no contenga
ninguna restriccién o modulacién, a diferencia de otros
apartados del mismo articuto. En definitiva, el texta refun-
dido pretende una regulacién global del denominado
régimen urbanistico, para cuyo establecimiento no cabe
invocar el art. 149.1.13; otra cosa seria la adopcion de
medidas de incidencia econdmica sobre el sector del
urbanismo. Dicho en otros términos, parece claro que
{a norma recurrida no pretende la planificacion del sector
urbanistico, sino su regulacién uniforme, incluso en
aspectos que pertenecen a la disposicién competencial
de las Comunidades Autonomas.

El texto refundido se ampara asimismo en el titulo
competencial ex art. 149.1.18 C.E. Nada hay que objetar
con respecto a la regulacién que del instituto de la res-
ponsabilidad administrativa se contiene en ¢l texto refun-
dido en aspectos muy especificos; lo mismo respecto

a ciertos elementos basicos del régimen juridico de las
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Administraciones Publicas, siempre que no se rebasen
los limites constitucionales de dicha competencia, Sin
embargo. en cuanto al tema del procedimiento admi-
nistrativo, si bien, en principio, el régimen del proce-
dimiento administrative comudn esta incluido en el amnito
de aplicacién del art. 149.1.18, éste permite a las Comu-
nidades Auténomas participar en la regulacion de los

procedimientos especiales (STC de 29 de diciembre de

1988). Habida cuenta de que el régimen de los pro-
cedimientos urbanisticos. se esta refiriendo a unos pro-
cedimientos administrativos especiales {art. 26 del
Decreto de 10 de octubre de 1958), no parece defen-
dible gue el legislador estatal pueda imponer como basi-
cas o de aplicacion plena normas sobre procedimiento
urbanistico més alla de los comunes principios genéricos.
En otro caso, podria quedar limitado y condicionado el
poder autondmice mediante la regulacidn detallada de
cada procedimiento especial. Por lo que se refiere a la
materia de expropiacion forzosa, no cabe duda, a tenor
del derecho vigente y de la comun opinidn doctrinal,
de la posibilidad de que. las normas autcnémicas con-
tengan referencias instrumentales al empleo de la téc-
nica expropiatoria. En efecto, el art. 149.1.18 centempla
la regulacién de la expropiacion forzosa en cuanto régi-
men general de dicha instituto, pero no se refiere, y
por ende no pueden cansiderarse incluidas en el pre-
cepto. a las regulaciones sectoriales de la institucion
expropiatoria, en cuanto instrumento y medio al servicio
de aquellas. regulaciones materiales, cual ocurre en el
supuesto del urbanismo. Ello permite concluir que la
reserva constitucional en favor del Estado no excluyse
gue las normas autondmicas puedan establecer, en el
dmbito de sus propias competencias, 0§ casos, supues-
tos y formas en que procede aplicar la expropiacion.
Asi ha venido a reconocerlo la STC 37/1987. Tampeoco
las valoraciones urbanisticas, como figura susceptible
de regulacion auténoma, son de la exclusiva competen-
cia estatal, en atencidén al cardcter instrumental de {a
expropiacion, ya que no tienen por razdn de ser exclusiva
la determinacion cuantitativa del justiprecio indemniza-
torio, sine gue vienen a ser un elemento mas de la estruc-
tura esencial del derecho de la propiedad urbana, al ser-
vicio precisamente de la aplicacién de su funcion social
{definicién que corresponde al legistador autondmico,
en cuanto sectorialmente competente). En consecuen-
cia, la ley expropiatoria puede regular procedimientos
indemnizatorios tendentes a la cuantificacién del valor
de los bienes expropiados, pero no puede atribuir a tales
bienes un determinado vator con exclusién de otros posi-
bies, cuya opcion escapa a la naturaleza instrumental
de la expropiacion. En conclusion, en cuanto no se altere
el régimen vy las garantias juridicas reguladas por la legis-
lacion estatal, Ja expropiaciéon forzosa puede ser un ins-
trumento al servicio de la politica urbanistica, entrando
en el ambito de las competencias autondmicas, bien
entendido que la aludida competencia estatal queda cir-
cunscrita a cuanto afecta a la regulacién sustantiva pro-
pia sobre expropiacion forzosa.

El ditimo de los titulos competenciales invocados por
el legisiador del texto refundido es el derivado del
art. 149.1.23 CE., explicando el preambulo de la Ley
8/1990 que ello es en cuanto a los preceptos referidos
al régimen del suelo no urbanizable. Ahora bien, la com-
petencia estatal recae (nicamente sobre el medio
ambiente y no sobre los distintos sectores materiales
susceptibles de verse implicados en el mismo; dichatom-
petencia no pueds servir de excusa o pretexto para dejar
vacias de contenido, o afectadas en mas de lo estric-
tamente necesario para disenar el encuadre de una poli-
tica global sobre medio ambiente, las distintas compe-
tencias sectoriales de las Comunidades Autdnomas, vy,
entre ellas, la relativa a la ordenacidn territorial v al urba-
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nismo. El caracter especifico del urbanismo vy la orde-
nacion del territorio como titulos competenciales esta-
tutariamente sancionados determina una prevalencia
aplicativa de los mismos. No es pasible equiparar medio
ambiente y régimen del suelo no urhanizable, salvo gue
se extralimite e sentido normativo del art, 149.1.23,
y valorande el dato de que las bases de la proteccién
ambiental del espacio fisico estan expresadas, de forma
preponderante, en una narma juridica tan reciente como
la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de
los Espacios Naturales v de la Flora y Fauna Silvestres.

C} Examinando ahora particularizadamente los ar-
ticulos del texto refundido, se entiende producida una
invasion del ambito competencial de la Comunidad Auté-
noma de Aragon por la atribucion del caracter de basicos
a los siguientes preceptos:

Los arts. 15, 16.1y 2y 17, que contienen directrices
acerca del régimen del suelo no urbanizable. Y ello por
la total vinculacion de dicho régimen con la competencia
exclusiva autonémica sobre ordenacion del territorio, que
es mas amplia en su objeto que la mediocambiental, al
incluir la distribucién de los usos y actividades a que
deba destinarse el suelo y sus distintos tipos clasificados,
estableciendo las limitaciones que en cada caso hayan
de imponerse, asi como el senalamiento de las medidas
y condiciones precisas para la proteccion y defensa del
paisaje contra su degradacién. Al respecto es invocable
la doctrina sentada en la STC 77/1984. El art. 19, en
su inciso final, («conforme a lo establecido en esta Ley»),
no tiene un contenido que pueda calificarse como basico:
El deber impuesto por dicho precepto no ha de referirse
a las determinaciones de la propia Ley, va que se discrepa
precisamente de la calificacién como basica de buena
parte de su contenido, al que remite el precepto en cues-
tibn, gue por otra parte excluye la posibilidad de que
el deber de incorparacién al proceso urbanizador o edi-
ficatorio pueda ser regulade por la Comunidad Autd-
noma mads alla de establecer determinadas condiciones
y plazos. Lo mismo debe decirse del inciso «en los tér-
minos fijados por esta Leyn del apartado 1 b} del
art. 23. El art. 27.1, 2 y 4, asi como los arts. 29.1, 30.1
v3.31.2y32, referidos al «derecho al aprovechamiento
urbianisticos, na deben considerarse basicos por regular
todos ellos materias propias del régimen juridico urba-
nistico en sentido estricto, que, por su contenido espe-
cifico, pertenecen a la competencia propia de la Comu-
nidad Autéonoma. El legislador no se limita a plantear
las condiciones basicas del gjercicio del derecho de pro-
piedad, sino que entra a determinar las cargas y cesiones

‘que debe soportar ia propiedad inmohiliaria, funcién gue

debiera reservarse al ordenamiento urbanistico. Es decir,
ia determinacién de como la comunidad ha de participar
en las plusvalias de la accion urbanistica es materia urba-
nistica, y por ello de competencia autonémica. Tampoco
es de recibo que el legislador estatal concrete los ¢riterios
tecnicos de reparto de beneficios y cargas, o determine
la imposictdn -de una sancidn urbanistica en caso de
incumplimiento del deber de solicitar licencia de edi-
ficacion dentro de plazo, o, en fin, determine &l apro-
vechamiento atribuible en expropiaciones no motivadas -
por incumplimiento de deberes urbanisticos.

Los arts. 34, 35.2 v 36, referidos todos ellos al dere-
cho a edificar, tampoco deben ser considerados béasicos
por su contenido de regulacidn, ya que se trata de pre-
ceptos que obligan a las Administraciones Publicas a
unas determinadas y concretas actuaciones, con inde-
pendencia de sus propios criterios, atacando frentalmen-
te el principio de autonomia y la posibilidad de diseriar
una politica urbanistica propia. Los arts. 38, 39, 40.1,
2y 3,v 41, que versan sobre el derecho a la edificacian,
en cuanto constituyen tipicas medidas de disciplina urba-
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nistica conducentes al restablecimiento de la legatidad
urbanistica deberian ser adogtadas, como medidas de

politica urbanistica, por fa Comunidad Auténgma si asi.

lo considera oportuno. Otro tanto puede decirse con res-
pecto al art 42.1, 2 y 3. El art. 4b, apartados 1 a 4,
que regula determinados deberes de informacidn urba-
nistica en caso de enajenacidon de terrenos que se
encuentren en determinadas siluaciones, excede noto-
riamente de los contornos propios de una pretendida
normativa basica. E art. 589.1 y 2 contiene unas reglas
de valoracion de los terrenos destinados a sistemas gene-
rales y a obtener por expropiacién que agotan el mbito
de regulacion, excluyendo las posibilidades autonomicas
de un desarrollo legislativo, por lo que no se compade-
cen con la naturaleza propia de unas normas basicas.
El art. B2, que remite al aprovechamiento urbanistico
como regla de valoracion, tampoce puede considerarse
como norma basica por las mismas razones expuestas
en relacion con el art. 27.1, 2 v 4 y demas concordantes.
Los arts. 72.1 y 78.1, que contienen reglas propias del
régimen urbanistico, deberian quedar por tanto a la plena
disposicidn de la Comunidad Auténoma, dotada de com-
petencia exclusiva en la materia sectorial.

En cuanto a los arts, 84.1 vy 2, 95, 86.1 y 3, 97,
98, 99.1 y 2 y 100, la exigencia de delimitacién de
areas de reparto de cargas y beneficios y de unidades
de ejecucion y fas reglas para la determinacién del apro-
vechamiento tipo repelen absolutamente e! calificativo
de normas hésicas, dado su caracter instrumental y el
detalle de una regulacion concreta gue, por entero, debia
corresponder al legislador autondmico. De nuevo se esta
ante una materia puramente urbanistica, en la que no
tienen cabida las bases estatales. Tampoco las reglas
contenidas en el art. 104.1 v 3 son coherentes con su
pretendido caracter de normas basicas; se trata de pre-
visiones tipicas de una normativa urbanistica, pero no
responden para nada a las minimas exigencias mate-
riales de una norma basica. Los arts. 109.1, 113.2, 124,
133 vy 135 regulan aspectos puramente procedimen-
tates, no compadeciéndose con e caracter de proce-
dimiento administrativo especial y no mereciendo, por
tanto, el calificativo de basicos. Por su parte, ef art. 132
vincula a la aprobacion de los planes la declaracion de
fa utilidad publica de las obras vy la necesidad de ocu-
pacion de los terrenos, pero, pese a cualquier apariencia,
no se estd aqui en el ambito de la legislacion sobre
expropiacion forzosa, sino que se trata de determina-
- ¢ipnes prototipicas de una legislacidon puramente sec-
torial, por lo que deberian reservarse a la competencia
autonomica. La regla del art. 134.1, por muy trascen-
dental que sea, comgpartiéndose en cuanto a su sentido
sustantive de regulacion, es propia del régimen urba-
nistico, por lo gque tampeco encaja adecuadamente entre
las denominadas normas basicas. También la regla
del art. 138 b), que contiene una norma de proteccion
a la adaptacion ambiental, choca con los limites pro-
pios de una norma basica en materia urbanistica. Los
arts. 143 y 144.1 son propios del régimen urbanistico,
por lo que son de aplicacion las consideraciones ya efec-
tuadas con anterioridad. Los arts. 149.3, 150 v 151.1
vy 3 regulan cuestiones tipicas de la gestion urbanistica,
gue tampoco merecen la atribucion de caracter basico.
Idéntica consideracion merecen, por su contenide, fos
arts. 166.1a), c)ye}) y 167.

El art. 176 es una pretendida norma basica que no
meraece tal cabficacion por excluir toda posibilidad de

desarrollo legisiativo por parte de las Comunidades Autd-

nomas. Respecto al art. 183, se da por reiterada la con-
sideracién sugerida por el art. 132, El art. 184.2 impone
también unas determinadas consecuencias en el caso
de incumplimiento de sus obligaciones por el adjudi-
‘catario del concurso para la redaccién de un programa

de actuacién urbanistica. Los arts- 203 y 205, referides

-a la obtencién de terrenos ..otacionales, tienen, como

mucho un contenido regltamentsrio, que repele su con-
sideracion como normas basicas. El grimero de ellos
especifica y concreta casuisticamente la regulacion del
procedimiento de ocupacidn directa {publicidad, plazos,
contenida, formalizacidn, ete)), v también el segundo,
que preve la cesidon por ministerio de la Ley, ha de encua-
drarse entre las normas de mera gestién urbanistica,
cuya determinacion deberia quedar reservada a la Comu-
nidad Autonoma. Otro tanto debe decirse respecto a
los arts. 227.1y 2283 v 4.

Los arts. 237, 238, 239 y 241 regulan distintos
supuestos de indemnizacidn con cardcter de normas
basicas, pese a que corresponde a ia legislacion urba-
nistica la determinacién de dichos supuestos. La materia
no debe encuadrarse como perteneciente al ambito del
sistema de responsabikdad de las Admunistraciones
Publicas, por no concurrir los supuestos estructurales
precisos para ello. Se trata mas bien de un aspecto rela-
tivo a la dinamica del planeamiento urbanistico, que
encaja plenamente entre los coniornos del régimen urba-
nistico. La competencia estatal se circunscribe a la regu-
lacién del sistema de responsabilidad, por lo que no pue-
de absorber la reguiacién, en una especifica sede sec-
torial, de las indemnizaciones procedentes por la modi-
ficacién de los instrumentos de la planificacion urba-
nistica. l.os arts. 248 y 249 se deben encuadrar dentro
de la tipclogia propia de la disciptina urbanistica, por
lo que procede remitirse a lo ya expuesto anteriormente
sobre un supuesto idéntico.

Las Disposiciones adicionales primera, tercera (re-
glas 1 y 2} y cuarta acogen normas que forman parte
del régimen urbanistico, a decidir libremente por cada
Comunidad Autdnoma. Especialmente significativa es la
primera, gque establece sl ambito subjetivo de aplicacion
de la Ley, los municipios a los que debe aplicarse, lo
que constituye un punto fundamental para la politica
urbanistica autondmica, aparte de sorprender que regu-
laciones consideradas bésicas sean o no aplicables en
funcién del dato coyuntural de la poblacidon de los dis-
tintos municipios. También han de ser las Comunidades
Autdnomas quienes decidan sobre las particularidades,
en cuanto a plazos, aplicables a las entidades y empresas
publicas de su territorio. En cuanto a la regla sobre el
derecho zl realojamiento de los ocupantes de viviendas
que deban desalojarse para ejecutar actuaciones urba-
nisticas, lo adecuado al sisterna esparnieol de distribucion
de competencias es que las dicte el titular de la com-
petencia sobre urbanismo vy vivienda, es decir, las Comu-
nidades Autonomas. Finalmente, las Disposiciones tran-
sitorias primera, cuarta, quinta, sexta, apartados 1 y 4,
y octava no pueden tampoco considerarse como legis-
lacién basica por su relacion directa con los preceptos
del mismo texto refundido a que se refieren, los cuales,
como ya se ha expuesto, no se encuentran amparados
por el art. 149 C.E., por lo que deben residenciarse en
el ambito propio reservado a la Comunidad Auténoma.

D)} En cuanto a los preceptos considerados de apli-
cacion plena, se impugna la inclusién en dicha categoria
de los siguientes:

gl art. 43.3, porque, pese a las apariencias, ng es
una regla vinculada a la competencia para la ordenacién
de los registros e instrumentos publicos. sino gue se
limita a prever determinada obligacion administrativa de
remision de datos al Registro de la Propiedad, lo que
es distinto de la competencia estatal que acaba de citar-
se, amparada por el art. 149.1.8 C.E. En segundo lugar,
los arts. 46 a b7, refenidos al tema de la valoracion.
La valeracion de los terrenos, como parte integrante del
ordenamiento urbanistico, ha de entenderse atribuida
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a la competencia exclusiva de las Comunidades Auto-

nomas, va que la compete: :ia estatal para la legislacion

sobre expropiacidén forzosa no resulta tituio suficiente
para atraer la regultacion de dicha materia. Se trata de
competencias de diferente naturaleza, El régimen de
valoraciones completa el estatuto juridico de la propie-
dad dei suelo, como consecuencia de la funcidén social
que se le asigna, o que Jlo sitta en el ambito de

disposicion autenémico. Por idénticas razones, el chieto’

del presente recurso se contrae asimismeo a los
arts. B8, 80, 61, 160.3 v 173, en la diccidn «conforme
a o establecido en jos arts. 59 y 80, sin deduccidn o
adicién algunan.

También se impugnan los arts. 199.1 b}y 2 b, 202,
apartados 1 a 4, y 204, va que se limitan a determinar
supuestas de utlizacién de ias técnicas expropiatoria
y de ocupacidn directa, ko que no supone legisiar sobre
el contenido institucional de dichas figuras, sino soélo
utilizarlas instrumentalmente, per lo que la competencia
dehe ser autondmica. Ademas, y en cuanto a los que
constituyen determinacién de causa expropiandi,
procede remitirse a lo va expuesto. La prevision del
art, 254.1 no puede considerarse de aplicacion plena,
por formar parte del régimen juridico urbanistico, que
gueda a la bbre disponibilidad del titular de la campe-
tencia sectorial. Finalmente, con relacion al art. 278.4,
se dan por reproducidas. por identidad de razén, las con-
sideraciones formuladas respecto de los arts. 109.1 y
concordantesy 176, 183y 184.2.

Finaliza su escrito de demanda la representacion de
la Diputacién General de Aragon con la saphica de que
se tenga por interpuesto y formalizado recursao de incons-
titucionafidad contra el texto refundido y concretamente
contra su Disposicidn final tinica en cuanto declara:
1. En su apartade 1, el cardcter de legislacion basica
de los siguientes preceptos: 15, 16.1 y 2, 17, inciso
final del 19 {«conforme a lo establecido en esta Ley»},
23.1 b) {«en los términos fijados por esta Leyn), 27.1,
2 v 4, 291, 30.1 y 3, 31.2, 32, 34, 352, 36, 38, 39,
40,1, 2 v 3.41, 421, 2 v 3,451 a 4,591y 2, 62,
72,1, 782,941y 2, 95, 96.1 vy 3, 97, 98, 99.1 y 2,
100, 104.1 v 3, 109.1, 113.2, 124, 132, 133, 134,19,
1356, 138 b), 143, 1441, 149.3, 1560, 151.1y 3, 166.1
al. ¢y y e}, 187, 1786, 183, 1842, 203, 205, 2271,
2283 v 4, 237 -a 239, 241, 248, 249, Disposiciones
adicionales primera, tercera, reglas 1y 2, y cuarta y
Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta,
apartados 1 y 4, y octava; 2.° en su apartado 2, que
son de aplicaciéon plena los arts. 43.3, 46 a 57, 58,
60, 61, 160.3, 173 {«conforme a lo establecido en los
arts. 59 y 80, sin deduccidn o adicidn alguna»), 198.1
b)y 2 b}, 202.1 a 4, 204, 2541 y 278.4; y que se
dicte Sentencia por la que se declare la inconstitucio-
nalidad v consecuente nulidad de los expresados pre-
captos del texto refundido impugnado. Por medio de

_otrosi, se interesa igualmente Ja acumulacion del pre-
sente recurso a los recursos, a su vez acumulados, niims.
2.4717/80, 2479/80, 2.481/90, 2 486/90 2.487/80
y 2.488/90.

29. La Secciton Segunda del Tribunal, por providen-
cia de 14 de octubre de 1392, acordd: 1.° Admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido
por la Diputacién General de Aragon. turnado con el
pum. 2.341/82; 2.° dar traslado de la demanda y docu-
mentos presentados, conforme establece el art. 34
LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por

conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, por conducto-

del Ministerio de Justicia, al objeto de que. en el plazo
de quince dias, pudieran personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimasen procedentes; 3.°
oir a las partes antes mencionadas, asi como a las repre-

sentaciones procesales del Parlamento de Navarra, del
Consejo de Gobierng de la Diputacién Regional de Can-
tabria, del Consejo Ejecutivo de ia Generalidad de Cata-
iufia, de la Junta de Castilia y Ledn y del Gobierno de
Canarias para que, en el mismo plazo dei traslado y
conforme establece el art. 83 LOTC, pudieran exponer
o que estimasen conveniente acerca de la acumulacion
de este recurso —solicitada en el primer otrosi de la
demanda— con los ya acumulados nims. 2.477/90,
2.479/90,2.481/90, 2.486/90, 2.487/90y 2.488/90,
y también con el 2.337/92, ptanteado por et Consejo
de Gobierno de las Islas Baleares. a quien se oiria, asi-
mismo, sobre dicha acumulacian; 4.° publicar la incoa-
cién del recurso en el «Boletin Oficial del Estadom.

30. El Presidente dei Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 22 de octubre de 1892, comu-
nicod el Acuerdo de la Camara de no perscnarse en sl
procedimiantio ni formular alsgaciones, poniendo a dis- |
posicién del Tribunal las actuacionss que pudiera pre-
cisar, con remision a la Direccién de Estudios y Docu-
mentacion de la Secretaria General. Mediante escrito
registrado el siguiente 29 e octubre, el Presidente del
Senado comunico el Acue:do de ta Cémara de que se
la tuviera por personada en el procedimiento y por ofre-
cida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

31. EI Consejo Ejecutivo de 1a Generalidad de Cata-
lufia, representado por su Abogado don Xavier Castrille
Gutiérrez, interpuso, mediante escrito registrado el 29
de septiembre de 1992, recurso de inconstitucionalidad
contra la Disposicion final dnica, puntos 1, 2 v 3, én
relacidn con diversos preceptos, del texto refundido de
ta Ley sobre ef Régimen del Suelo v Ordenacién Urbana,
aprobado mediante el Real Decreto Legislativo 171982,
de 26 de junio. Aduce el impugnante la arqumentamon
que a continuacion se resume:

A} Siendo en tordo coincidente la delimitacion del
marco competencial aplicable ala Ley 871990 v al texto
refundido, parece oportuno, en aras del principio de eco-
nommia procesal y para evitar fatigosas redundancias, no
repetir la extensa y razonada argumentacion general con-
tenida en la demanda contra a Ley 8/1980, dedicada
a estudiar el marco competencial de dicha Ley, ni ta
madas especifica referida a los preceptos en concreto
impugnados, argumentaciones que se dan por reprodu-
cidas, entendiendo que cabe esperar del Tribunal que
extienda los efectos del enjuiciamiento de los fireceptos
impugnados delatey 8/1990 a aquellos del texto refun-
dido que virtualmente los reproducen. Dicho esto, es
de observar que la Dispasicion final dnica del texte refun-

_dida dstermina el grado de aplicacion de sus preceptos,

distinguiendo los que tienen caracter de {egislacion béasi-
ca (enumerados en el punto 1) yios que son de aplicacidn
plena {citados en el puntc 2} del restp de preceptos,
los cuales {segun dispone el punto 3} seran de aplicacion
supletoria en defecto de regulacion especifica por las
Comunidades Autdnomas. Pues bien, se ha de sefalar
expresamente que el objeto del presente recurso es la
impugnacion de dicha Pisposicion final por el valor que
atribuye a determinados preceptos del texto refundido
dentro del orden constitucional de distribucién de com-
petencias, en perjuicio claro y notorio de las que corres-
ponden a las Comunidades Auténomas y, entre ellas,
a la Generalidad de Catalufia. Asi, lo que se cuestiona
es, en primer lugar, st los preceptos del texto refundido
sefialados como bdsicos lo son materialmente en rela-
cion con alguna de las materias en que el Estado ostenta
competencia para dictar legislacién basica, que no puede
ser la materia urbanistica, ya que esta materia no figura
en el art. 148 CE. vy si, en cambio, ha sido asumida

- como competencia exclusiva por todas las Comunidades
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Auténomas en sus respectivos Estatutos. En segundo
lugar, si los preceptos declarados de aplicactén plena
respetan las competencias urbanisticas autondmicas, de
manera gque, aunque cabe que incidan en el campo del
urbanismo, no regulan propiamente materia urbanistica
y dificultan o impiden el gjercicio de aquéllas; y, en tercer
lugar, si el resto de preceptos refundidos pueden ser
calificados como supletorios de la regulacion especifica
dictada por la Generalidad de Catalufia contenida en
ef texto refundido de los textos legales vigentes en Cata-
lufia en materia urbanistica, aprobado por ¢l Decreto
Legislativo 171980, de 12 de julio.

B} El punto 1 de la Disposicidn final Gnica del texto
refundido atribuye el caracter de legislacién basica, en
virtud de lo previsto en el art, 149.1.1, 8, 13, 18 v 23
C.E.. a una larga serie de preceptos. Algunos de ellos,
gue no llegan a la mitad, son simple reproduccion de
otros contenidos en la Ley 8/1990 con el mismo valor,
motiva por el que ya fueron objeto del recurso planteado
contra la citada Ley. En cuanto al resto, su calificacion
de normativa basica les viene de la decision del Gobierno
del £stado al efectuar la refundicién. Parece opartuno
considerar por separado estos dos grupos de preceptos.

En aras de evitar innecesarias repeticiones, y como
sea que la decisidn que en su dia adopte el Tribunal
respecto a los preceptos de la Ley 8/1990 que han
sido tmpugnados como basicos necesariamente debera
proyectarse sobre los correspondientes preceptos del
texto con fuerza de Ley en el que han quedado refun-
didos, se da por reproducido lo gue sobre ellos se mani-
festd en la demanda del recurso de inconstitucionahdad
2.481/90. Por ello, el Abogado de la Generalidad se
limita a citarlos [arts. 15; 16.2; 17; 19: 27.1y 2; 28.5;
29.1; 301y 3; 31.2; 32.1, 2 yv 3; 34, 36; 38; 401,
2y 3 411,421, 2y 3: 62, 722 AYb), 941 vy 2;
95; 961y 3, 97,1, 2y 3; 98, 99.1 vy 2; 104.1; 144.1;
149.3: 161.1y 3; 203.2 a 6; 20b; 2271; 2377y 2;
238.1; 238.1; 241, 278.1; disposiciones adicionaies pri-
mera, tercera, 1y 2, y cuarta, y disposiciones transitorias
primera, 1, 2 y 4, cuarta, quinta, sexta, 1 y octaval,
sefiatando, para evitar cualquier confusion, cudl es el
pr%cepto correspondiente de la Ley 8/1990 ya impug-
nado.

Establecido lo anterior, es de sefalar que en el punto 1
de la Disposicion final Gnica del texto refundido se atri-
buye e! caracter de legislacion basica a una serie de
preceptos que no se limitan a «incidir» sobre la materna
urbanistica desde los titulos competenciales estatales
citados, sino que pasan a «regulars cuestiones propias
de dicha materia, incluse de forma precisa y detallada.
Todo ello resulta materialmente incompatible con la
rnocidn de base o normativa basica. Cita a continuacion
el Abogado de la Generalidad aquellos preceptos que
ne pueden ser calificados como basicos, ya que su fina-
lidad es propiamente urbanistica al igual que la materia
en ellos regulada, con lo que se invade la competencia
exclusiva de la Generalidad de Cataluiia sobre ordena-
cién del territorio, urbanismo y vivienda, atribuida en
el art. 9.9 de su Estatuto. Se trata de los arts. 3.1 _}y
2¢c)k 4.1, 20,272 v 4; 31.1; 39; B9.1 y 2; 6b.1; 67;
72.1;, 78.2; 97.4; 100; 104.3; 109.1; 113.2; 124; 135;
137.5: 141: 143; 166.1 a), c) y e). 167; 176; 184.2;
203.1,228.3y4:237.3:238.2,239.2; 242. 1y 6; 246.2;
248;249;253.3;254.2,277:280.1;,282.2; 284.3; 285;
286, vy la Disposicion adicional séptima. Ademds, res
pecto a ta Disposicion adicional séptima, que regula la
estructura y funciones de ta Comision Central del Terri-
torio y Urbanismo, como organo superior de caracter
~ consultivo de la Administracion del Estado en materias
de ordenacion del territorio y urbanismo, prosigue dicien-
do el Abogado de la Generalidad, al tiempo que sefala

su inconstitucionalidad, que merece una triple conside-
racion. En primer lugar, vy de manera semejante a lo
denunciado en cuanto al art. 65.7, se declara béasico
un precepto que se refiere a unas hipotéticas facultades
autoorganizativas del Estado que en nada afectan a las
Comunidades Autdnemas, por lo que, de acuerdo con
la funcién que necesariamente esta llamada a cumplir
la legislacién basica. no resulta ni correcto ni adecuado
atribuirtes tal calificacion. Una vez mas se estd produ-
ciendo una confusidn entre lo basico y lo estatal, que
desvirtha la relacion dialéctica que debe existir antre
el Estado y tas Comunidades Autdnomas a través de
normas basicas y normas de desarrotlo, siempre, por
supuesto, que el constituyente la haya previsto pararegu-
lar un determinado sector material. Asi pues, dicha rela-
cidn resulta imposible cuando el Estado llega a pretender
qgue se considere como normativa basica preceptos refe-
ridos a su propia organizacién administrativa. En segundo
lugar, resulta de dudosa constitucionalidad que el Estado
cree una crganizacion administrativa dedicada a mate-
rias en las que carece de titulo competencial alguno.
Aunque ello se haga atribuyéndole, en principio, fun-
ciones de indale consultiva y no directamente ejecutiva,
no deja de ser un contrasentido y una constante amenaza
tanto para el pacifico ejercicio competencial autondémico
como para el principio de seguridad juridica. Es mas,
una vez que en la reciente reforma de la organizacién
administrativa del Estado el Ministerio de Qbras Publicas
y Urbanismo (M.O.P.U.} pasé a ser el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (M.O.P.T.). deneminacion mas
acorde con las competencias que constitucionalmente
le corresponde ejekcer al Estado, la creacian de una Comi-

. sidn Central como ésta, encuadrada en el Ministerio de

Obras Piblicas y Transportes, no puede entenderse sino
cOMO un paso atrds en la construccion del Estado auto-
nomico y significa que, en pocas palabras, el M.O.P.T.
siga siendo el M.O.P.U. Y, finalmente, cabe llamar la aten-
cion sobre el exceso en el uso de la delegaciéon que
comporta esta reguiacion, que al igual que la referida
al Plan Nacional de Ordenacidn (arts. 85 a 67) es aqui
introducida con rango de Ley por un texto refundido
sin que existieran antecedentes legales al respecto. De
esta manera, ¢l Gobierno sustrae al posible debate legis-
lativo de las Camaras [a regulacién legal de unas figuras
cuya creacidon no puede entenderse en modo alguno
como fruto de la regularizacion, armonizacion o acla-
racion de las disposiciones legales existentes sobre suelo
y ordenacion urbana y que, por lo mismo, no sélo supone
un incorrecto ejercicio de la labor encomendada, sino
que, al exceder el ambito de la delegacion concreta con-
tenida en la Ley 8/1990, vulnera directamente las con-
diciones del ejercicio de funciones legislativas por el
Gobiernc, mediante la figura del Decreto Legislative, con-
tenidas en el art. 82 C.E. Y por ello resulta incons-
titucional. :

C) El punto 2 .de la Disposicion final del texto refun-
dido declara de aplicacion plena, en virtud del art. 149.1.8
y 18 CE. una larga lista de preceptos. Cabe entender
que mediante ellos el Estado pretende ejercer compe-
tencias que ostenta con caracter exclusive y que, por
lo tanto, resultan de obligado cumplimiento en todas las
Comunidades Auténomas, sin que haya lugar a su
desarrollo normativo por éstas. Pues hien, aquellos pre-
ceptos de aplicacién plena gue se corresponden con pre-
ceptos de la Ley 8/1990 va impugnades en el recurso
de inconstitucionalidad nam. 2.481/90 deben tenerse
por inconstitucionales por las mismas razones que cons-
tan en el citado recurso. Se trata de los arts, 202.4, 206.

207 y 278.4. Los demas preceptos de aplicacion plena

han de examinarse de forma singularizada.
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Vulneran las competencias autondémicas, en primer
ugar, el art. 47 b}, que fija el momento al que ha de
referirse la valoracién en el caso de que sea necesaria
para determinar la indemnizacién por cambio de
planeamiento, segun los supuestos previstos en los
arts. 237 a 24 1. Se trata de una competencia urbanistica,
al igual que la ejercida en los citados articulos, los cuales
deben ser considerados como no basicos. En sequndo
lugar, los arts. 206 y 207, que tratan de diversos supues-
tos expropiatorios. Como se dice en la STC 37/1987,
entre otras, cuando la legislacidon sectorial corresponde
a las Comunidades Autdénomas, son éstas, y no ¢l Estado,
las que ostentan la potestad de definir legalmente lo0s
supuestos en que cabe hacer uso del instrumento expro-
piatario mediante la declaracion de la causa expropiandi
necesaria en cada caso. Por ello, y sin perjuicio de que
ia Generalidad deba respetar la legislacién estatal sobre
expropiacion, 1a determinacion de las causae expropiandi
en materia urbanistica le compete.

En tercer lugar, los arts. 66, 107, 112, 118.1y 126.1,
todos ellos referentes al Plan Nacional de Ordenacion.
Estos preceptos plantean la cuestidn previa de si el Esta-
do, que no paosee competencias especificas en materia
urbanistica, puede dictar narmas de aplicacion piena en
relacién a un planeamiento de todo el territorio espafiol.
La respuesta ha de ser negativa por coherencia con el
modelo de distribucion competencial implantado en la
Constitucion. Es mas, no resulta acorde con el sistema
constitucional de integrar las competencias estatales y
autonomicas, para el caso de que ambas incidan nece-
sariamente en un mismo espacio fisico, que el Estado
se autoatribuya determinar las directri¢es, asi como facul-
tades coordinadoras, y, menos atn, que lo haga por la
irregular e inconstitucional via de que su Gobierno dicte
un texto refundido en el que los preceptos sefialados
exceden el &mbito de la delegacién que fe fue otorgada
por las Cortes para la materia especificamente urbanis-
tica. En pocas palabras: Si el Plan Nacional de Ordenacioén
se refiere a la materia urbanistica, es inconstitucional
por no poseer el Estado competencia para establacerlo.
Y si se trata de un Plan referido a materias de la com-
petencia estatal, entonces su inclusidén en este texto
refundido resulta inconstituciona! por exceder el &mbito
material de la delegacidn y sustraer su discusion par-
lamentaria al poder legislativo.

Vulneran, asimismo, las competencias autonémicas
los arts. 136.2, 287.2 y 3, 288.3 y 289, que contemplan
regulaciones relativas al derecho de superficie, cuyo con-
tenido ha sido configurado siempre desde la normativa
urbanistica. Ademds, lo dispuesto en el art. 136.2 tiene
un contenido manifiestamente urbanistico al referirse a
la demolicidn o desalojo de las obras o usos autorizados
con caracter provisional. En quinto lugar, los arts. 220.1,
221 y 300, que se refieren a las actuaciones realizadas
por los 6rganos autondmicos competentes en los pro-
cedimientos de tasacidn conjunta, expropiacion indivi-
dual y subrogacién, respectivamente, no pueden ser con-
siderados como de aplicacidn plena, ya que material-
mente no responden a un titule competencial exclusivo
del Estado. Su contenido supone una indebida vincu-
lacion de las actuacicnes de los érganos autonomicos
a la decision normativs estatal, vulnerando el orden com:-
petencial fijado en los arts. 149.1.18 C.E. y 10.1.1 del
E.A. de Catalufa. Los arts. 174.2, 264.1 y 299 tratan
de materias estrictamente urbanisticas. El primero sobre
liberacion de bienes expropiados a cambio de la impo-
sicion de las oportunas condiciones; el segundo referido
a la revision de licencias y el tercero a la resolucion
de peticiones, siempre de acuerdo con lo expuesto en
aestar Ley, 1o que excluye completamente de legitima-
cion a la normativa autondmica al respecto, la cual, por
otra parte, debe ser la Unica aplicable para resolver las

cuestiones urbanisticas. Por ultimo, dado que en la Ley
8/1990 los preceptos que regulan el procedimiento y
efectos del tanteo vy retracto tienen la calificacion de
normativa supletoria, el art. 296 del texto refundido, que
se refiere a las notificaciones y que se corresponde con
el art. 95 de la citada Ley, no puede ser calificado como
de aplicacién plena. .

D) En el punto 3 de la Disposicidn final (nica se
dispone que los restantes preceptos, es decir, 1os que
no son de aplicacién basica o plena, seran de aplicacion
supletoria en defecto de regulacion especifica por las
Comunidades Auténomas en ejercicio de sus compe-
tencias. Este punto lleva a preguntarse en base a qué
titulo competencial el Estado puede establecer que todas
aquellos preceptos del texto refundido no amparados
en atguno de los titulos competenciales dei art. 149.1
C.E. tengan vigencia en los territorios en que no exista
regulacion especifica al respecto. En términos mas gene-
rales, se trata de considerar la legitimidad constitucional
de que el Estado dicte legistacion supletoria en aquellas
materias en las que carece de titulo competencial espe-
citico, como es el caso del urbanismo, puesto que dicha
materia ha sido asumida con caracter de competencia
exciusiva por todas y cada una de las Comunidades Auto-
nomas sin excepcidn. Cabe sefialar que el punto 3 de
la Disposicion final no se limita a reproducir el contenido
del art. 149.3 C.E., puesto que este Ultimo lo que pone
en relacién son los ordenamientos juridicas y no las
Leyes sectoriales. El Tribunal Caonstitucional se ha pro-
nunciado en diversas acasiones sobre la supletoriedad
del derecho estatal {SSTC 8571983, 227/1988,
15/198%y 103/1989. siendo de especial consideracién
la doctrina recogida en la STC 147/1981, fundamento
juridico 7, en la que Tribunal ha armonizado las distintas
declaraciones anteriores, integrandolas en un sistema
conceptual lagico y coherente}. Ademads, es de consi-
derar la existencia de un amplio ordenamiento urbanis-
tico propio dictado por los Parlamentos autondmicos.

Y mas concretamente, en el caso de Cataluiia, del Decre-

to Legislativo 1/1990, de 12 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de los textos legales vigentes
en Catalufa en materia urbanistica, que constituye un
verdadero ¢édigo autonédmico del urbanismo. Por ello,
y considerando que todo sistema juridico ha de tender
a integrarse con sus propias nonmas, se estima contrario
al orden competencial constitucionalmente establecido
que el texto refundido aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1992 tenga valor de norma urbanistica
supletoria en Cataluna. '

E) Para finalizar, una dltima consideracion de carac-
ter glohal en orden a poner de relieve la profunda preo-
cupacién gue supone para la Generalidad de Catalufia
la edicidn por el Estado de nuevas normas urbanisticas,
como la Ley 8/1990 y el actual texto refundido. Porque,
en efecto, bien cabe entender que la confusion provo-
cada por la marafa de titulos competenciales invocadas
por el Estado para justificar unos preceptos como basicas
y otros como de aplicacion plena no solo va en detri-
mento de la especifica competencia de las Comunidades
Autonomas para egjercer pacificamente la plenitud de
la funcién legistativa sobre el urbanismo de su territorio,
5in0 que a su vez lesiona la seguridad juridica garantizada
en el art. 9.3 C.E. y desfigura el pronio modelo de Estado
autontmico consensuado en la Constitucion Espariola
de 1978. :

Concluye e| impugnante su escrito de demanda con
la suplica de que se tenga por formalizado recurso de
inconstitucionalidad contra la Disposicién final Gnica del
texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1992, en su punto 1, en relacidn con los
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arts. 3.1, 3.2 ¢}, 4.1, 16, 162, 17, 19, 20, 27.1, 2 y
4, 28.5, 29.1, 301y3 311y2 32, 34, 36, 38, 39,

401, 2 y 34114212y3 59.1y 2, 62, 65.1,
67,721 2 A) b), 782, 94.1 y 2, 95, 96.1y3,97,
98, 99.1 y 2, 100, 104.1y 3. 109.1, 113.2, 124, 135,

1375, 141, 143, 144.1, 149.3, 1561.1 y 3, 166.1 a),
‘) y e), 1687, 176, 1842, 203, 205, 2271, 2283 vy
4, 237, 238, 239, 241, 2421 y 6, 2486.2, 248, 249,
253.3, 254.2, 277, 278.1, 280.1, 282.2, 284.3, 285
y 2886, las Disposiciones adicionales primera, tercera,
1 y 2, cuarta, séptima y octava y las Disposiciones tran-
sitorias primera, cuarta, guinta, sexta, 1 vy 4, y octava;
en su punto 2, en relacion con los arts. 47 b), 66, 107,
112, 118.1, 126.1, 136.2, 174.2, 2024, 206, 207,
220.1,221,254.1,278.4,287.2y 3, 2883, 289, 296,
299y 300; y en su punto 3, en relacion con los preceptos
de aplicacion supletona, y que en su dia se dicte Sentencia
por la que se declare la inconstitucionalidad y consiguien-
te nulidad de la calificacion otorgada a los mencionados
preceptos o, subsidiariamente, que la misma po es de
aplicacian en Cataluna. Por medio de otrosi, se interesa
igualmente la acumulacion del presente recurso al recurso
de inconstitucionalidad nim. 2.481/90 y a los otros cinco
interpuestos contra la Ley 8/1990, a su vez acumulados.

32. Lla Seccion Tercera del Tribunal, por providencia
de 14 de octubre de 1992, acordd: 1.° Admitir a tra-
mite el recurso de inconstitucionalidad promovido por

el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, tur-

nado con el num. 2.342/92; 2.° dar traslado de la
demanda y documentos presentados; conforme estable-
ce el art. 34 LOTC, al Congresc de los Diputados y al
Senado. por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno,
por conducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que,
en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el
proceso y_ formular las alegaciones gque estimaren pro-
cedentes; 3.° air a las partes mencionadas, asi como
a las representaciones procesales del Parlamento de
Navarra, del Consejo de Gobierno de ta Diputacion Regio-
nal de Cantabria, del Consejo de Gobterno de la Dipu-
tacidn General de Aragon, del Consejo de Gobierno de
fa Junta de Castilla y Ledn v del Gobierno de Canarias
para que, en el mismo plazo del traslado y conforme
establece el art. 83 LOTC, pudieran exponer 16 que esti-
masen procedente acerca de la acumulacién de este
recurse con Jos ya acumulados nims. 2.477/90,
2.479/90, 2.481/90, 2.486/90, 2.487/90y 2.488/90
vy 2.337/92 y 2.341/92, estos ultimos planteados, res-
pectivamente, por fos Consejos de Gobierno de las Islas
Baleares y de [a Diputacion General de Aragén, a los
que también se habria de oir sobre dicha acumulaciaon;
4° publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Ofi-
cial del Estadox.

33. El Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 22 de octubre de 1992, comu-
nicé el Acuerdo de la Camara de no personarse en el
procedimiento ni formular alegaciones, poniendo a dis-
posicion del Tribunal las actuaciones que pudiera pre-

cisar, con remision a la Direccién de Estudios y Docu-

mentacion de la Secretaria General. Ef Presidente del
Senado. por escrito registrado el 28 de octubre, comu-
nicé el Acuerdo de la Camara de que se la tuviera por
personada en el procedimiento y por ofrecida su cola-
boracidn a los efectos del art. 88.1 LOTC.

34. ElPlenodel Tribunal. por Auto de 9 de diciembre
de 1992, acordé acumular los recursos de inconstitu-
cionalidad niims. 2,337/92, 2.341/92 y 2.342/92 a
los ya acumulados registrados con los nims. 2.477/90,
2.479/90,2.481/90,2.486/90,2.487/90y 2.488/50,
y conceder un nuevo plazo de quince dias al Abogado

del Estado para que pudiera presentar las alegacionses
que estimase oportuno en relacién con los tres recursos
indicados en primer lugar.”

35. El Abogado del Estado evacud el tramite con-
ferido mediante escrito registrado el 22 de diciembre
de 1982, en el que hizo las alegaciones que a conti-
nuacidn se extractan:

A} Para empezar. no merecen consideracion espe-
cial los supuestos padecimientos o lesiones de la segu-
ridad juridica {art. 9.3 C.E)} que denuncia el Abogado
de la Generalidad de Catalufia, que no pasan de ser
invacacion retdrica, ya que no suplica luego la decla-
racion de inconstitucionalidad de todo et texto refundido
por violacidn de la seguridad juridica, sino sélo la de
tres apartados de su Disposicion final dnica, y eso exclu-
sivamente para cambiar la, a su juicio, errénea califi-
cacién de los preceptos como bdasicos. de aplicacién
plena o supletorios. Se entra a examinar, por tanto, la
supuesta inconstitucionalidad, alegada por la represen-
tacién del Gobierno balear, de la Disposicidn final quinta
delaley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos
del Estado para 1992. Esa Disposicion rehahilito la auto-
rizacion para refundir contenida en la Disposicion final
segunda de la Ley 8/1990. La representacion indicada
recurre un precepto legal que farmaba parte de una Ley
publicada el 31 de diciembre de 1991, siendo asi que
el plazo para recurrir contra la citada Disposicién final
quinta termind el 31 de marzo de 1892 (art. 33 LOTC).
Debe. pues, denegarse el examen de esta alegacion por
ser extemporanea la impugnacion planteada. A ello no
cabe contestar que la ingonstitucionalidad y nulidad de
la Ley o clausula legal de delegacidn se propaga al texto
refundido, en razén de que el rango y fuerza legal de
éste se fundamenta en ta validez de aquéila, de manera
que en el recurse de inconstitucionalidad contra el texto
delegado pueden hacerse valer no sélo los vicios impu-
tabfes al uso o ejercicio de la delegacion —sea por incons-
titucionalidad material del contenido de los preceptos
de la Ley delegada, sea por haberse violado los limites
de la delegacion legislativa—, sino, asimismo, los que
afectan ala Ley de delegacion o Ley delegante en cuanto
base o fundamento del texto cuya formacion el legislador
encargd al Gobierno. Esta tesis debe, en efecto, dese-
charse en beneficio de la seguridad juridica (art. 9.3 CE.),
representada tanto por la estricta observancia de los
plazos para impulsar ef control abstracto de constitu-
cionalidad de las Leyes. cuanto por la necesidad de pro-
porcionar la mayor seguridad a los operadoeres juridicos
y a los ciudadanos sobre |la validez presunta de los textos
con fuerza de Ley. Los diversos tipos de relaciones que
pueden mediar entre unas y otras normas legales {Ley
delegante y Ley delegada, Ley Orgénica vy Ley ordinaria

" que colabora con la Orgénica, Ley autonomica que

desarrolla un preceptc basico estatal, etc.) no pueden
servir de base para defraudar el sometimiento a plazo
de caducidad del proceso para el control abstracto de
la constitucionalidad de las Leyes (art. 33 LOTC y AATC,
entre otros, 547/1989, fundamento juridico 1, y

- 2471990, fundamento juridico 2). Cuando el vicio de

inconstitucionalidad se impute a la Ley delegante, a la

‘Ley Organica, a la Ley basica, los tres meses deben con-

tarse desde su publicacién, sin admitir que puedan ser

impugnadas a traves de un recurso contra el texto dele-

gade, la Ley ordinaria que colabora con ia Organica o
fa Ley autonomica que desarrolla un precepto basico
que se reputa inconstitucional. En todos estos casos exis-
te o0 puede existir un nexo de fundamentacién tal que
la invalidez de la norma fundamentadora puede exten-
derse a la norma fundamentada. Pero ni [a Constitucién
ni la Ley Organica del Tribunal Constitucional autorizan
este tipo de recursos mediatos de inconstitucionalidad,
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mas aln cuande cabe impulsar el Hamado control con-
creto de inconstitucionalidad a través del planteamlento
de la cuestidn.

De otra parte, la doctrina de la STC 76/1992, fun-
damento juridico 4, no es de-aplicacion a la Disposicién
final quinta de la Ley 31/1991, ya que tal Disposicién
no esta en la base de una libre innovacidn del orde-
namtento, es decir, no regula propiamente materia algu-
na. Ademas, ha de destacarse que la representacién del
Gobierng balear no opone que la citada Disposicidn final
quinta vulnere el art. 82 C.E. por rehabilitar una dele-
gacién legislativa caducada, la contenida en la Dispo-
sicién final segunda de la Ley 8/1990. Y, en efecto,
ninguna infraccién constitucional se aprecia en la reha-
bilitacidn. como no la hay en la prorroga y ampliacién

de umna anterior autorizacién para refundir (STC -

1371992, fundamento juridico 16). La nica peculiari-
dad de las rehabilitaciones de cldusulas de delegacién
estriba en que los «limites de la delegacidony resultantes
delart. 82.3 C.E. se establecen per relationem, acogiendo
como propios la Disposicidn final quinta los contenidos
de la Disposicién final segunda de la Ley 8/1990. Y
es que [a rehabilitacion de una delegacion legislativa
entrafia la plena asuncidn de los términos en que se
habia contenido la delegacion caducad4, sin otras varia-
ciones que las que pudiera introducir [a propia clausula
rehabilitadora.-La rehabilitacién de una delegacién legis-
lativa caducada es, de este modo, una clausula expresa,
v no implicita, de delegacion legislativa, pues manifiesta
inequivocamente la voluntad de las Cortes de apoderar
af Gobierno para dictar 'un texto con fuerza de Ley {en
este caso la Disposicion final quinta de la Ley 31/1991
emplea las palabras «texto refundido», uno de los tipos
de Ley delegada mencionados en el art. 82 CE.). Es
consecuencia de lo expuesto que la refundicién reha-
hilitada por la Disposicién final quintade laLey 31/1991
deba entenderse concedida para regular, aclarar y armo-
nizar los textos legales refundidos, con el significado
gque a estas expresiones da el fundamento juridico 16
dela STC 13719892,

B) ElI régimen impugnatorio de los tres recursos
interpuestos no puede ser idéntico. Los preceptos del
texto refundido gque reproducen {sustituyen y derogan)
otros de la Ley 8/1990 nc pueden ser ahora recurridos
ante este Tribunal si se dejaron sin recurrir los corre-
lativos de la Ley refundida, la Ley 8/1990. En cambio,
puede plantearse ahora si han sido correctamente decla-
rados bhésicos o de aplicacion plena los preceptos pro-
venientes de cuerpos normativos distintos a la Ley
8/1990 o los preceptos incluidos en el texto refundido
por razén de aclaracién, regularizacion ¢ armonizacién,
algunos de ellos tomados de textos reglamentarios
preexistentes. En efecto, el texto refundido sustituye y
deroga a la Ley 8/1990 (Disposicion derogatoria Gnica,
apartado 1}. En principio, la derogacién entraiia la desa-
paricién sobrevenida del objeto del recurso de incons-
titucionalidad [SSTC 180/1987. fundamento juridico 6 b)
y 1560/ 1990, fundamento juridico 81, aunque este critario
haya de ser modulado en especiales circunstancias: Por
ejemplo, cuando se aduce un vicio de un Decretoley
luego convertido en Ley {STC 60/1986, fundamento juri-
dico 1) o el precepto derogado conserva un «vestrgm
de vigencia» (STC 199/1987. fundamento juridico 3).
La STC 141/1988, fundamento juridico 1, considerd, por
su kado, que el efecto derogatorio de un texto refundido
impedia plantear la cuestion de inconstitucionalidad sobre
un precepto de la Ley refundida, aun existiendo identidad
de tenor. La doctrina de la terminacion anormal de los
recursos de inconstitucionalidad por pérdida sobrevenida
de la vigencia de los preceptos legales impugnados nece-
sita ser también matizada cuando, pendiente el recurso,

quedan derogados aquellos preceptos por haber quedado
refundidos en un texto Onico. La matizacion consiste en
que quienes recurrieron-la Ley refundida no quedan gra-
vados con la carga de reiterar su voluntad impugnatoria
respecto a los correlativos ﬂreceptcas del texto retundido,
aunque, si quieren, puedan hacerlo, como aqui han hecho
los drganos ejecutivos catalan y aragohés. Los demas
organos recurrentes contra la Ley 8/1990 {Parlamento
navarro, Consejos de Gobierno de Cantabria, Canarias
y Castilla y Ledn} no han de ver desaparecida el objeto
de sus recursos; simplemente se ha transformado. Si se
acoge alguno de sus razonamiantos contra preceptos de
la Ley 8/1990, la transformacidn del objeto de sus recur-
sos ecbligara al Tribunal a declarar inconstitucional el pre-
cepto del texto refundide que recoja el impugnado de
la Ley 8/1990.

Ahora bien, de modo inverso. quien no haya recurrido
en su dia contra la Ley 8/1980, no puede aprovechar
la publicacién del texto refundido para impugnar los pre-
ceptos de aquella Ley refundida que, sin alteracidn, apa-
recen en el nuevo texto dnico. Admitir otra cosa entra-
fiaria permitir & fraude del plazo de caducidad impueste
por el art, 33 LOTC, con dafo a la seguridad juridica
por parejas razones a las ya expuestas. En este
caso se encuentra, sobre todo, el recurso balear
niam, 2.337/92. El Consejo de Gobierno de las Islas
Baleares no recurrié contrala Ley 8/1990 y ahora impug-
na preceptos del texto refundido de tenor idéntico a
los de aquella Ley. Dicho de manera mas precisa: El
Consejo de Gobierno balear discute ahora el cardcter
bésico o la aplicacion plena de contenidos preceptivos
ya declarados basicos o de aplicacian plena por la Dis-
posicion final primera de la Ley 8/19920. Por lo tanto,

-debe excluirse, por extemporaneo (art. 33 LOTC). el exa-

men de si son béasicos o de aplicacion plena una serie
de articulos del texto refundido citados en la suplica
del recurso balsar en cuanto reproducen el tenor o con-
tenido ‘preceptivo de otros articulos de la Ley 8/1990Q
declarados bésicos o de aplicacion plena por su Dis-
posicion final primera. Por consecuencia de ello, el recur-
s0 balear sdlo puede entsnderse admisible contra la
declaracion como basicos de los articulos que a con-
tinuacién se citan y contra la declaracidn como de-aphi-
cacion plepa de otros articulos que igualmente cita el
Abogado del Estado.

También el recurso cataldn {(nim. 2.342/92) adolece
de parecido vicio que el balear, es decir, impugna pre-
ceptos del texto refundido que recogen otros de la Ley
8/1990 no recurridos en su dia por el érgano ejecutivo
catalan. Ocurre esto con los articulos que a continuacion
seé citan y cuya impugnacion es extemporanea {art. 33
LOTC), al no haber sido recurridos en su dia los carre-
lativos de la Ley 8/1980. Los arts. 206 y 207 del texto
refundido se corresponden con -el art. 78 de la Ley
8/1990, cuyo caracter de aplicacion plena impugné en
su dia el Cansejo Ejecutivo de la Generalidad catalana.
No se entiende, pues, que estos mismaoas articulos figuren
entre los que esa misma demanda conceptda como
recurridas ex novo.

En cuanto al recurso promovido por la Diputacion
General de Aragdn (2.341/92), nada hay que oponer
a que la Diputacién aragonesa vuelva a recurrir los pre-
ceptos del texto refundido que reproducen los de la Ley
8/1990 impugrados en su dia por el drgano ejecutivo
aragonés. En esa situacion se encuentran fos preceptos
que a continuacidn se citan. Ef resto de los preceptos
impugnados son los que ha considerado el Letrado de
la Comunidad Auténoma. como invasores de las com-
petencias autonomicas, en virtud de Ja implicita dele-
gacién o habilitacién contenida en la clausula «asi como
contra todos aguellos gue supongan una invasion de
las competencias que en la materia ostenta la Comu-
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nidad Auténema de Aragédn» que se lee en el punto 1.°
del Acuerdo de fa Diputacion General de Aragon de
18 de agosto de 1992 que acompafia al recurso. Esta
cladusula, sin embargo, debe reputarse invélida y, por
lo tanto, los preceptos impugnados a su amparo debsn
quedar excluidos del enjuiciamiento constitucional. En
efecto, quien debe tomar indelegabiemente la decisién
de recurrir ciertos preceptos de una Ley estatal y no
otros es el argano colegiado ¢jecutivo de la Comunidad
Autbébnoma, sin que le esté permitido hacer dejacién
en su letrado de la determinacion de cuales han de
ser los preceptos concretamente recurridos que han
de figurar en la demanda de inconstitucionalidad
{art. 33 LOTC). Esta es la interpretacion correcta de los
arts. 162.1 a) CE, 32.2 LOTC y 26 del EA. de Aragén.
El art. 32.2 LOTC, al que se remite el 26 del Estatuto,
exige un «previo acuerdo adoptado al efecto» por el drga-
no autonomica recurrente. Ese previo acuerdo debe dejar
perfectamente determinados los preceptos que se
recurren, sin emplear conceptos indeterminados ni con-
ceder margen alguno de apreciacidn a drganos auto-
nomicos de inferior jerarquia ¢ a su defensor procesal.
Es licito emplear férmulas generales gue permitan una
determinacion inequivoca, pero no otras que suponen
delegar o abdicar de lo que pertenece al nucleo de la
decision de recurrir. Y eso es exactamente lo que ocurre
can la cldusula cuya invalidez se postula. En consecuen-
cia, no procede examinar la constitucionalidad de os
preceptos del texto refundide que a continuacidn se
citan. Algunos de estos preceptos reproducen otros de
la Ley 8/1990 que no fueran recurridos en su dia por
la Diputacion General de Aragoén, por lo que tampoco
cabria ahora —por razén de extemporaneidad {art. 33
LOTC)}—entrar a énjuiciar su inconstitucionalidad; en este
casa se hallan los articulos que seguidamente se
mengcionan.

St alguna de las defensas desarrolladas en esta ale-
gacién es acogida en la Sentencia, valdra, habida cuenta
del momento procesal, para desestimar el recurso por
razon de inadmisibilidad en relacion con los articulos
dei texto refundido a gue afecte el dbice expuesto.

C) Los alegatos generales contenidos en los tres
recursos, que versan sobre el alcance de los titulos esta-
tales de competencia invocados por los apartados 1y 2
de la Disposicién final unica del texto refundido, deben
entenderse contestados con los argumentos expuestos
en el escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991
{recursos 2.477/90 y acumulados). No obstante, pro-
cede efectuar algunas precisiones teniendo en cuenta
la jurisprudencia constitucional posterior. La STC
149/1991, fundamento juridico 1 B), sienta unos cri-
terios respecto a la competencia autondémica de orde-
nacion del territorio vdlidos igualmente para la compe-
tencta autondmica en materia de urbamsmo {ambas
competencias aparecen en el art. 148.1.3 C.E). Esas
competencias autondmicas no pueden impedir el ejer-
cicio poer el Estade de 'as suyas exclusivas (SSTC
77/1984 y 87/1986). ni ser entendidas en términos
tan absolutos que eliminen o destruyan las competencias
que la propia Constitucion reserva al Estado, «aungue
el uso que éste haga de ellas condicione necesariamente
la ordenacion del territorior 0 el urbanismo, La misma
STC 14971991, fundamento juridico 1 D), admite que
el art. 149.1.1 CE., en relacion con el art. 33 CE.
{1 y 2), ampara la regulacién por el Estado de «con-
diciones basicas de la propiedads»s. Y aungue sin duda
es cierto que cabe distinguir el titulo competencial del
art. 149.1.1 C.E. de los titulos que reservan al Estado
las bases o la legislacion basica {STC 136/1991, fun-
damento juridico 1), no hay duda de que, por un lado,

toda fijacion de bases puede llevar implicito un juicio

de igualdad y, por el otro, el art. 1498.1.1 habilita al Estado
para regular condiciones hasicas. No es, por tanto, impro-
cedente invocar el art. 149.1.1 para calificar de basicos
ciertos preceptos del texto refundido, en cuanto son por-
tadores de las condiciones basicas establecidas por las
Cortes Generales para garantizar la igualdad de todos
los espaficles asi en el ejercicio de los derechos o
facultades urbanisticas de la propiedad inmaobiliaria
{art. 33.1 C.E.), como en el cumplimiento de los deberes
nacidos de su funcidn social (arts. 33.2 CE. y 5 del
texto refundido), y por tanto, del régimen de utilizacidn
del suelo de acuerdo con el interés general o de la par-
ticipacion de la comunidad en las plusvalias que genere
la accidén padblica urbanistica (art. 47 C.E.}). Es claro. en
cualguier case, gue la argumentacidn general sohre los
titulos competenciales solo puede servir para enmarcar
el debate sobre la constitucionalidad de los preceptos
concretamente impugnados; pero en si misma esa argu-
mentacion general no permite tener ningdn precepto
particular por apodicticamente inconstitucional. Es nece-
sario argumentar en cada case, carga no correctamente
levantada en muchas ocasiones por los drganos
recurrentes, que se limitan a afirmar, pero no a razonar,
la inconstitucionalidad del cardcter basico o de aplica-
cién plena de muchos preceptos.

Por lo que hace a preceptos particulares del texto
refundido que reproducen o recogen otros de la Ley
8/1990 impugnados en su dia por el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Cataluia y por la Diputacion General
de Aragdn a causa de negarles caracter basico o de
aplicacion plena, procede la remision de nuevo a las
alegaciones de 1 de febrero de 1991, recursos 2.477/90
y acumulados. -

Si, contra lo anteriormente razenado. el Tribunal
entendiera procedente examinar la constitucionalidad de
aquellos preceptos recurridos por el Consejo de Gobierno
balear que, correspondientes con los de la Ley 8/1990,
no fueron en su dia recurridos, también cabe remitirse
ala defensa de dichos preceptos de la Ley 8/1980 hecha
en las alegaciones referidas. Otro tanto cabe decir res-
pecto a tos articulos del texto refundido gue reproducen
otros de la Ley 8/1990 impugnados ex novo por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa y por la
Diputacién General de Aragdn.

D) Corresponde ahora defender el caracter basico
o de aplicacién plena que los apartadeos 1 y 2 de la
Disposicidn final Unica del texto refundido atribuyen a
ciertos preceptos provenientes de cuerpos normativos
distintos de la Ley 8/1990 o introducidos para regu-
larizar, aclarar y armonizar. Las consideraciones gque a
continuacion siguen dan por supuestas las alegaciones
efectuadas el 1 de febrero de 1881 en los recursos
2.477/90 y acumulados. Se estudiara también la cons-
titucionalidad de los preceptos elegidos por el Letrado
de la Comunidad Auténoma de Aragon en virtud de la
delegacion o habilitacién que le concedid el 6rgano eje-
cutivo autondmico para determinar los precaeptos del {ex-
to refundido que creyera invasaores de las competencias
aragonesas, si bien no hara falta decir gue tal examen
se efectua subsidiariamente a la objecidn expuesta
anteriormente.

Procede asi, en primer lugar, tratar de los preceptos
declarados bdsicos por el apartado 1 de la Disposicién
final Gnica del texto refundido. Los recursos no objetan
la aptitud de un rexto refundido -Ley delegada— para
declarar basicos preceptos provenientes de cuarpos lega-
les distintos de la Ley 8/1990 e incluso introducidos
en virtud de |a facultad de regularizar, aclarar y armonizar
(STC 17971992, fundamento juridico 2). Impugnan
exclusivamente el caracter basico de los preceptos, al
entender que no lo son materialmente, en general por
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no poderse amparar en las competencias estatales del
art. 149.1.1. 8, 13, 18 y 23 C.E. Es necesario examinar
en concreto cada precepto declarado basico, sin per-
juicio de agruparlos por afinidad de materia.

Ants.3.1,3.2c)ly4.1. Elart. 3.1 del texto refundido
fija algunas finalidades generales de la accién urbanistica
sobre el régimen del suelo. Estas finalidades concretan
lo dispuesto en los arts. 33.2 v 47 C.E. Su formulacion
por el legisiador nacional se ampara en el art. 149.1.1
y 18 CE. El art. 3.2 c} se refiere a las clases funda-
mentales de suelo determinantes de las facultades vy
deberes urbanisticos de sus propietarios, y queda ampa-
rado, por tanto, en el art. 149,1.1 en relacidon con el
art. 33 (1 y 2) C.E. El precepto admite una diversa cla-
sificacién del suelo efectuada por el legislador autonod-
mico, aunque exige equivalencia de las clasificaciones
autondmicas con la general, dado que tal equivalencia

es condicidon basica para la igualdad en los derechos.

v deberes inherentes a la propiedad urbanistica
{art. 149.1.1). Por su parte, el propdsito del art. 4.1 no
es otro que declarar publica (administrativa) «en todo
cason la direccion y control de la gestion urbanistica.
Esta delimitacién general entre la esfera pdblica y la
iniciativa privada compete al Estado en cuanto base del
réegimen juridico de fa administracion urbanistica
(art. 149.1.18 C.E.} y también en cuanto condicion basica
que garantiza la igualdad en el ejercicio de la propiedad
vy de la libertad de empresa (art. 149.1.1 en relacidn
con los arts. 33.1 y 2 y 38 C.E). «La Administracion
urbanistica competente» puede ser la estatal. la auto-
nomica ¢ la local segin la distribucién constitucional,
estatutaria y legal de las competencias. El emplec de
esta expresion —«Administracion urbanistica competen-
ten— entrafia implicito y respetuoso reenvio al blogue
de la constitucionalidad v a la legalidad competencial,
lo que hace competencialmente inocuo este precepto.

Arts. 9.1, 11.4, 161, 20.1 b), 27.4, 38, 451 vy 4
y B9. Para el art. 9.1, impugnado en conjuncidon con
el art. 3.2 c), vale lo dicho al examinar este altimo. El
art. 11.4 es impugnado en el recurso balear por repre-
sentar un exceso en el uso de la delegacién. Olvida,
sin embargo, el recurrente que el art. 11.4 ne ha sido
impugnado autonomamente; impugnados han sido solo
los apartades 1 y 2 de la Disposicidn final Gnica del
texto refundido. Por lo tanto, sélo cabe discutir si el
art. 11.4 ha sido bien declarado basico o no. El art. 11.4,
en cuanto impone la equiparacion entre suelo apto para
urbanizar y suele urbanizable programade, se ampara
en el art. 149.1.1 y 18 CE. Por o demas, no existe
el supuesto exceso gue se imputa al art. 11.4. La clase
«suelo apto para urbanizars es propia de una especial
figura del planeamiento, las normas subsidiarias, segin
resufta del art. 11.3 del texto refundido, no impugnado.
Las normas son subsidiarias justamente porque se apli-
can a municipios carentes de Plan General {art. 75 del
texto refundido). No hay, pues, exceso alguno respecto
a la Disposicion adicional primera, 3, de la Ley 8/1990.
En cuanto al art. 18.1, se ampara claramente en el
art. 149.1.13 C.E., va que la prohibicidn del fracciona-
miento de predios contenida en la legislaciéon agraria u
otra especial {legislaciones que pueden ser autonomicas)
«para la consecucion de sus correspondientes fines» repo-
sa en una determinada imagen sobre la explotacion agra-
ria adecuada desde el punto de vista de la estructura
y de la politica econdmicas, que exige prohibir su division
o fraccionamiento por debajo de un minimo; este minimo
puede variar ratione territonii, pero la norma bésica es
justamente que debe haber un limite al fraccionamiento
predial. Pero ademds, en cuanto el art. 16.1, contiene
una prohibicidon relevante en el trafico juridico-privado,
pues la prohibicién ha de tenerse en cuenta ven las trans-
ferencias de propiedad, divisiones y segregaciones de

terrenos», cabe invocar también el art. 149.1.8 CE

El art. 20.1 b) concreta, con cardcter basico. el deber
de cesidon del art. 9.1 b} de la Ley 8/1990. Esta con-
crecion se ampara en la necesidad de reqularizar, aclarar
y armonizar. Respecto a la aclaracion de gue los cesio-
narios han de ser «los Ayuntamientos», sin duda se ha
debido tener en cuenta lo dispuesto en articuloes como
el 98.1 de la Ley 8/1990 v el que el Ayuntamiento
sea ordinariamente la Administracidn actuante. Pero eso
no impide gue en su caso pusda ser cesionaria otra
Administracion actuante, como resulta de preceptos del
texto refundide mas especificos que €l art. 20.1 b} {véan-
se, por ejemplo, los arts. 161, 167 a), 197 h), etc. del
texto refundido]. Por lo que concierne al art. 27.4, es
claramente béasico en virtud def art. 149.1.1 —y, en su
caso, del art. 149.1.18 CEE~ por las razones que se
dieron al contestar los recursos contra la Ley 8/1990
en defensa de los arts. 16,1 y 37 de esta Ley Pues
bien, los apartados 1, 2 v 3 del art. 27 del texto refundido
reproducen, respectivamente, los arts. 16.1 y 37 (2 v 3)
de la lLey, es decir: Los apartados 1 v 2 del art. 27
del texto refundido regulan el aprovechamiento urha-
nistico apropiahle por el titular de un terreno y por el
CDH]UI"ItO de propietarios incluidos en una unidad de eje-
cucion, cuando en ambos casos se ha de aplicar la regu-
lacion del aprovechamiento tipo y de las dreas de reparto;
y €l apartado 3 presupone también —por remision al 2—
la aplicacion del régimen de fas areas de reparto. De
este modo, el apartade 4 concreta la regulacién del apro-
vechamiento urbanistico con referencia al suelo urbano
donde no se apliquen las disposiciones sobre areas de
reparto y apravechamiento tipo (cfr. Disposicion adicio-
nal primera, 3, Ley 8/1390; asimismao, ultimo parrafo
del art. 105.2 del texto refundido de 1978, tal como
quedd redactado por la Disposicién adicional sexta de
la Ley 8/1990, precepto basico). Por lo tanta, el art. 27.4
del texto refundido necesariamente se amparara en los
mismos titulos competenciales que los tres primeros
apartados de ese mismo articulo.

£l art. 39 constituye una clara base del régimen juri-
dice de la Administracién urbanistica {art. 149.1.18 C.E.).
pues el precepto establece el régimen minimo uniforme
para toda Espana sobre la legalizacion de edificaciones
compatibles con el planeamiento, pero ejecutadas sin
licencia o sin ajustarse a las condiciones de ésta. Esta
base de régimen juridico-administrativo urbanistico, por
referirse a un acto interventor de la edificacion, operara
primordialmente en la actuacion de las entidades locales
(art. 243.1 del texto refundido) y mas especificamente
de los municipios [art. 256.2 d) LB.R.L]. Mas como la
posible legalizacidn es determinante del derecho a la
edificacion {art. 37.1 del texto refundido), podria también
aducirse el art. 149.1.1 en relacion con el art. 33.1
y 2 CE. A su vez, los apartados 1 a 4 del art. 45 del
texto refundido se apoyan, como es evidente, en el art.
149.1.8 (bases de las obligaciones contractuales), va
que norman el contenido necesario de contratas que
sirven de titulo a enajenaciones (apartados 1, 2 y 3),
vy hacen caso de rescision e indemnizacion el infringir
tales disposictones sobre contenido necesario (aparta-
do 4). En fin, el art. 59, 1 v 2 del texto refundido, enu-
merado por el Consejo Ejecutive de la Generalidad de
Cataluiia entre los preceptos que no reproducen otros
de la Ley 8/1990, recoge en recalidad el contenido
del art. 38 de esa Ley. impugnade en su dia por el mismo
organo autondémico y a cuya defensa procede remitirse

Arts. 6b.1, 67, 72.1, 78.2, 37.4, 100, 1041 y
109.1, 113.2, 124, 132, 133, 134.1, 135, 137. 5 y
138 b) El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia impugna una serie de preceptos del texto refundido
relativos al Plan Nacional de Ordenacion. La mayor parte
de estos preceptos son, comprensiblemente, de apli-
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cacién plena. Pero hay dos preceptos relativos al Plan
Nacional de Ordenacion declarados basicos: Los arts.
65.1 y 67, que son claras bases del régimen juridico
de todas las Administraciones urbanisticas (art. 149.1.18
CE.). El art. 65.1 prevé la posibilidad de esta singular
figura del planeamiento y el art. 67 lo hace vinculante
no ya para la Administracidn del Estado, sino para todas
las Administraciones Plablicas —de ahi el caracter basico
del precepto— al disponer que desarrollardn sus acti-
vidades con incidencia territorial en el marce de las direc-
trices del Flan Nacional de Ordenacion. La STC
14971991, fundamento juridico 1 - B), ha subrayado que
la ordenacion del territorio es «mas una politica que una
concreta técnica y una politica, ademads. de enorme
amplitud» ¥ que la idea misma de ordenacidn o pla-
nificaciéon territorial nacid «justamente de la necesidad
de coordinar o armonizar, desde el punto de vista de
su proyeccion territorial, los planes de actuacion de dis-
tintas Administraciones». Obvio es que el Plan Nacional
de Ordenaciéon tiene «sentido, por si mismo, supra-
autondmicon» (STC 146/1992, fundamento juridico 1}
y que. «por la propia naturaleza de las cosas» [ibidem),
la competencia para formularlo, tramitarlo, aprobarlo v
revisarlo, asi como para determinar sus rasgos esenciales
en cuanto a contenido y efectos, necesariamente ha de
carresponder al Estado. Contra lo que afirma el Abogado
de la Generalidad, el Plan Nacional de Ordenacion estaba
ya previsto en el texto refundido de 1976, por lo que
no hay exceso alguno en el gjercicio de la delegacion,
lo que ademds no se ha llevado a la suplica al igual
que se decia al tratar del art. 11.4,

El art. 72.1 es béasico por contener un-recordatorio
de gue los Planes Generales Municipales o instrumentos
autondmicos analogos deben contener determinaciones
que aseguren la aplicacidn de {as reglas del texto refun-
dido sobre valoraciones y régimen urbanistico de la pro-
piedad del suselo, segun su distinta naturaleza {basicas,
de aplicacion plena, supletorias). El precepto, puramente
remisivo, es en si mismo competencialmente inocuo. Si
esie Tribunal privara de caracter basico o de aplicacion
plena a alguin precepto, repercutiria ello en la fuerza
vinculatoria que hubiera de tener sobre et ptaneamiento
general, pero en nada afectaria a este art. 72.1. Parecida
Justificacidn vale para el art. 78.2. Imponer la delimi-
tacién de areas de reparto y fijar aprovechamientos tipo

en el suelo apto para urbanizar, como determinaciones

necesarias de las normas subsidiarias municipates, no
es mas que un recordatorio de la procedente aplicacion
de unos preceptos provenientes de la Ley 8/1990.
El art. 97.4 es recurrido en al recurse catalan por cohe-
rencia con la impugnacion de los tres primeros apartados
del propio articulo, que reproducen el art. 34 de la Ley
8/1990. El art. 97.4 es un precepto absolutamente res-
petuoso con la competencia autonomica da cuyo reco-
nocimiento parte. Por lo que hace al art. 100, -es un
mero precepto de aclaracion. que se limita a salvar lo
establecido en fa Disposicion adicional primera. Sola si
ésta fuera inconstitucional, cabria extender esta califi-
cacion al art. 100 por conexién o consecuencia. Los
apartados 1 y 3 del art. 104 son bases del régimen
juridico-administrativo del urbanismo {(art. 149.1.18 C.E.).
Esta, en efecto, constitucionalmente justificado atribuir
caréacter basico al reconocimiento genérico de la inicia-
tiva privada {y publica, pero distinta de la Administracion
urhbanistica competents) en el planeamiento (apar-
tado 1), asi como al régimen general de los instrumentos
precisos para dotar de efectividad a tal reconocimiento
(apartado 3). El dltimo inciso del art. 104.3 puede ser
también considerado.como regla perteneciente a la legis-
facién expropiatoria {art. 149.1.18 C.E.). Et art. 109.1
se ampara asimismo en el art. 149.1.18 como base del
régimen juridica administrativo. Este articulo es una regla

de garantia de la autonomfa municipal en materia urba-
nistica {art. 140 C.E.), enlazado con el art. 26.2 d) de
fa L.B.R.L. No se contradicen lgs dos primeros apartados
del art. 109 del texto refundido: El apartado 2 debe
ser interpretado como facultad de pedir asistencia o cola-
boracién para ejercitar la competsncia municipal del
apartado 1.

El art. 113.2 se ampara en el art. 149.1.18, pues
impone la indeclinable observancia {(«en todo caso») de
ciertas garantias procedimentales en el tréamite de los
planes directores. La informacién publica se asienta
materialmente en el art. 105 a) C.E., dada la inequivoca
naturaleza normativa de los citados planes. El art. 124
se enlaza con el 70.2 de la LB.R.L., y queda claramente
amparado por el art. 149.1.18 C.E. —como base del régi-
men juridico administrativo que garantiza tratamiento
comun a los administrados— en relacidn con el art. 9.3
CE. (principio de publicidad de las normas), dada la natu-
raleza normativa de los planes de urbanismo. El art. 132
se ampara igualmente en el art. 149.1.18 C.E. Regula
un importante efecto tipico de fa aprobacion de planes
urbanisticos y de la delimitacién de unidades de eje-
cucion, fa legitimacién de expropiaciones. Asegura asi
una minima homogeneidad para todo el territorio nacio-
nal en la eficacia de los planes y de la delimitacién de
unidades de ejecucion, especialmente necesaria para
garantizar la wualdad de tratamiento ante la expropia-
cidn (art. 33 C.E.). Algo parecido cabe decirdel art. 134.1.
El art. 133 se justifica, una vez mas, en el art. 149.1.18
C.E., esta vez en relacidn con el art. 105 b) C.E. Es cons-
titucionalmente irreprochable considerar que ha de ser
parte del régimen juridico administrativo basico un mini-
mo de publicidad de los planes, medianta el estable-
cimiento de derechos de consulta e informacién que

garanticen un tratamiento comun de los interesados en

todo el territorio nacional. El art. 135 se asienta en el
orincipio general de cooperacién y colaboracion entre
las diversas Administraciones Pdblicas. inherente a la
estructura misma del Estado compuesto delineado
por la Constitucion. Competencialmente se ampara en
el art. 149.1.18 C.E. Es evidente el interés del Estado

en estar informado del planeamiento gensral de las

Ayuntamientos para el debido ejercicic de las compe-
tencias estatales y para conocer cémo se cumple y con-
creta la legislacién estatal en esos instrumentos de pla-
nificacidn urbanistica.

El art. 137.b encuentra acogida, como la Disposicion
adicional cuarta, 3. a la que remite, en el art. 149.1.8
C.E., pues contiene una norma que se inserta en el régi-
men de la relacidon arrendaticia urbana {un derecho dei
arrendatarto frente al arrendador, «base de las obli-
gaciones contractuales»), El art. 138 b) se basa en el
art. 149.1.23 C.E. La STC 148/1991, fundamento juri-
dico 1 D}, afirma que el art. 149.1.23 permite al Estado
establecer «toda la normativa que considere indispen-
sable para la proteccién -del medio ambiente». La pro-
teccion de los valores estéticos del paisaje es también
proteccion del medio ambiente.

Arts. 141, 143, 154.2, 166.1 a), ¢) y &), 167, 176,
183, 184.2 y 203.1. El caracter basico del art. 141
descansa en el art. 149.1.18 CE. La ejecucién de los
planes puede llevarse a cabo en un triple nivel admi-
nistrativo (estatal, autondmico, local) segun la distribu-
cién constitucional, estatutaria y legal de las competen-
cias, es decir, la ejecucion de planes no es monopolio
de ningun nivel administrativo. La sefalada intervencion
de las Administraciones citadas deja a salvo la compe-
tencia de drganos especificos y la partictpacion de los
particulares. Este tipo de preceptos puede, acaso, merecer
luicios poco favorables sobre su perfeccion técnica, pero
de ello no se infiere su inconstitucionalidad ni, en espe-
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cial, su falta de caracter materialmente basico. El art. 143
no es mas gue uha anticipacidn o resumen de la sis-
tematica del titulo |V; basta comparar el tenor de este
articulo con los rétulos de los capitulos I, Il v IV dei
citado titulo. En cuanto anticipacién o resumen es, al
mismo tiempo, béasico {ex art. 1498.1.18 CE.} y com-
petenmalmente inocuo. El art. 154.2 contiene una norma
de régimen general del dominio publico, claramente base
del régimen juridico administrativo (art. 149.1.18). Del art.
1686.1 sdlo son bésicas las letras a), ¢) y e). Las dos pri-

meras encuentran amparo en el art. 149.1.1 CE. en rela-

cion con los arts. 33 (1 y 2) y 47 CE., en cuanto minima
garantfa de igualdad basica de los propietarios sujetos
a reparcelacion, técnica, come se sabe, de justo reparto
de los beneficios y las cargas de la ordenacidn urbanistica.
La letra e) mas bien se asienta competencialmente en
el art. 149,1.18 C.E. El art. 167 desciibe los efectos juri-
dico-reales del acuerdo aprabatoric de la reparcelacion.
Pueden invocarse para justificar su caradcter basico, de
forma concurrente, las competencias sobre las materias
1,8 vy 1B del art, 149.1 CE. El art. 183 se justifica como
basico por las razones expuestas al tratar del art. 132.
El art. 184.2 no es sino la proyeccion del art. 63.1 de
la Ley 8/1990 sobre la caducidad de los programas de
actuacion urbanistica por incumplimiento del adjudicatario.
Vale, pues, la defensa hecha a propdsito del citado pre-
cepto: El art. 184.2 se apoya en el art. 148.1.1 y 18
C.E., pues trata de garantizar condiciones basicas de igual-
dad y tratamiento comiin ante dos figuras ablatorias —ex-

propiacion y venta forzosa— con virtualidad sancionadora

del incumplimiento de deberes urbanisticos. En cuanta
al art. 203, sus apartados 2 a 6 reproducen el art. 59
de la Ley 8/1990. El apartado 1 es basico por serlo los
demas apartados del articulo en virtud de las razones
dadas en su dia para el art. 59 de la Ley 8/1990. El
apartado 1 se limita a definir las ocupaciones directas;
con ello proporciona mayor seguridad juridica en aplica-
cion de los restantes apartados de ese precepto, hamendn
que en toda Espana se entienda lo mismo por ocupacian
directa.

“Arts. 2283 v 4, 237.3, 238.2, 2392, 2421 vy 6,
246.2, 248, 249, 263.3, 254.2, 282.2, 2843, 285 y
286. El art. 228.3 se basa en el art. 149.1.1 y 18
C.E., segin se razond en su dia respecto a otros pre-
ceptos de la Ley 8/1990 con parecida estructura, esto
es, preceptos gque imponen una valaracién cifrada en
un porcentaje de aprovechamiento, El art. 228.4 se limita
a configurar ob rem el régimen del art. 228, para justificar
lo cual valen los titulos competenciales que se acaban
de invecar, y también el del art. 149.1.8 CE. por su
incidencia en el trafico privado. El art. 237.3 es basico
en virtud de idéntico titulo que fundamenta el caracter
basico del art, 237.1, es decir. el art. 149,1,18 CE. {«sis-
tema de responsabilidad de todas las Administraciones
Publicase, tal como se razond en el escrito alegatorio
de 1 de febrero de 1991), Parejas razones valen para
los arts. 238.2 vy 239.2. Son basicos estes preceptas
por su relacién con otros preceptos bésices como son
los arts. 238.1 y 239.1, El art. 238.2 extiends a las
edificaciones ya iniciadas el régimen indemnizatorio pre-
visto en el apartado 1 para los casos de edificacidn no
iniciada por quien hubiera ya adquirido («patrimoniali-
zadon»} el derecho a edificar. El art. 239.2 enuncia un
importante supuesto indemnizatorio por razon de vin-
culos o himitaciones singulares, que se empareja con
el del apartado 1 del mismo articulo, también referido
a vinculaciones singulares. Ambos se amparan en el art.
149.1.18 C.E. {«sistema de responsabilidad de todas las
Administracionas Pdblicas»).

Los apartados 1 y 6 del art. 242 son bases del régi-
men juridico de la Administracién urbanistica, méas exac-

tamente la Administracién urbanistica municipal
(art. 149.1.18 CE.). Es verdaderamente notable ver
impugnado el evidente caracter hasico del principio de
gue todo acto de edificacién queda sometido a licencia
municipal o de que el silencio positivo no opera contra

- la Ley o el plan [cfr. art. 62.1 f}) de la nueva Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas]

También cstentan patente cardcter del régimen juridico
administrativo urbanistico los arts. 246.2, 248, 249,
253.3 y 264.2. E! art, 246.2 estd en directa relacion
con el art. 21.2 y el art. 248 con el art, 38; los arts.
253.3 v 254.2 remiten, por su parte, al art. 40, Se envia,
pues, a la defensa que en su dia se hiza de los arts.
26 y 27 de la Ley 8/1890; el art. 10.2 de esa Ley
no fue impugnado. Los arts. 282.2, 284.3, 285 y 286
contienen otras tantas bases del régimen juridico de las
cesiones de bienes pertenecientes al patrimonio muni-
cipal del suelo, que podrian ser encuadradas no solo
en el régimen juridico administrative basico del urba-
nismo, sino también dentro de las bases del régimen
iocal (art. 8B0.2 de la L.B.R.L. y 79.2 def texto refundida
del Régimen Local de 1986}, aungque se trate de un
régimen especial que entrafia la creacién de un patri-
manio separado (art. 276.2) afecto a finalidades de urba-
nismo y vivienda {arts. 276.71 y 280.1 del texto refun-
dido). El caradcter bdsico de los arts. 282.2, 284.3, 2856
v 286 se asienta en su conexion inmediata con la satis-
faccién de los fines inherentes al patrimonio municipal
del suelo, en especial los concernientes a viviendas de
proteccion publica y usos de interés social.

 Disposiciones adicionales séptima y octava y Dispo-
siciones transitorias primera, 3, vy sexta, 4. La Dispo-
sicidén adicional séptima establece la Comisidn Central

‘del Territorio y del Urbanismo y regula su organizacion,

composicion y funciones. La Comision interviene en el
ejercicio de tres claras competencias urhanisticas esta-
tales: Informa antes de la aprobacién del Plan Nacional
de Urbanismo (Disposicion adicional séptima, 7; cfr. art,
112 del texto refundido), informa el planeamiento de
municipios no integrados en una Comunidad Auténoma
(Ceuta vy Maelifla) e informa obras urgentes 0 de excep-
cional interés publico del Estado [cfr. art. 244.2, 3 y
4 dsl texto refundido, por nadie impugnado seguramente
a la vista de la doctrina de las S5TC 56/1986 vy
14971891, fundamente juridico 3 C). c¢}]. Por o tanto,
tampoco es cierto que el Estado carezca de competen-
cias urbanisticas. ‘Al contrario, aquellas que aparecen
en la Disposicién adicional séptima son indiscutiblemen-
te suyas. Si éste es el caso, obvio es que ningun gue-
brantamiento del orden constitucional y estatutario de
competencia se produce porque el Estado cree un 6rga-
no consultivo —en el que, ademas, participan las Comu-
nidades Auténomas— para intervenir en hipotesis de ejer-
cicio de competencias urbanisticas que son estatales
sin disputa. Qbviamente, el encuadramiento de la Comi-
sion en & Ministeric de Obras Puablicas y Transportes
es perfectamente conforme a la Constitucion. Mas dificil
resulta explicar la calificacion como béasica de la Dis-
posicion adicional séptima. Tal vez con ello se ha pre-
tendido indicar que los legisladores autonémicos gquedan
vinculados a respetar el contenido de la Disposicién adi-
cional séptima como si de una base se tratara. Pero
lleva razén el Abogado de la Generalidad cuando ohserva
que carece de todo sentido el plural desarrollo auto-
némico de esta base. Una vez claro esto, no parece
que el caracter basico dela Disposicion adicional séptima
merezca la tacha de inconstitucionalidad; en cualquier
caso, hdsica o no, la Disposiciéon adicional séptima no
debe ser invalidada, ya que. de no ser basica, deberia
considerarse de aplicacion plena, aungue en realidad
trasciende uno y otro concepto, cuyo sentido mas propio



BOE ndm. 99. Suplemento

Viernes 25 abrl 1997 59

se alcanza solo en conexion con pasibles competencias
autondmicas. La Disposicién adicional octava esta, en
cambio, bien declarada basica, pues contiene una valiosa
directriz para ef legislador vasco y elnavarro. Naga impi-
de una norma bésica con ambito territorial restringido
a una o dos Comunidades que gozan de un singular
régimen en materia tributaria. Esta norma sera basica
para los legisladores de esa o esas Comunidades.

La defensa de las Disposiciones transitorias prime-

ra, 3. y sexta, 4, debe hacerse sefialando su estrecha
conexion con las demds apartados de las mismas, tra-
sunto de las Disposiciones transitorias primera y cuarta
de la Ley 8/1990, que, a su vez,. enlazaban con otros
preceptos basicos del articulado. Procede, pues, la remi-
sidn al escrito de alegaciones de 1 de febrerc de 1991,

£} Para sostener la aplicacion plena de ciartos pre-
ceptas del texto refundido. su Disposicién finat Gnica,
apartado 2. invoca el art. 149.1.8 y 18 C.E.. como hacia
el apartado 2 de la Dlsposlcson fmal primera de la
Ley 8B/1990.

Arts. 47,50.2,53.4y 61. Elart 47 es de aplicacién
plena en virtud del art. 149.1.18 C.E. en cuanto contiene
una regla perteneciente a la legislacion expropiatoria [le-
tra ajl y otra que puede encuadrarse en el sistema de
responsabilidad de las Administraciones [letra b]. Puede
defenderse gque la competencia estatal en este dltimo
dominio justifica tanto la fijacidn de bases (asi lo demues-
tra, por ejemplo, el art. 10.1.1 del E.A. de Cataluria, entre
otros ejemplos estatutarios) como el establecimiento de
preceptos de aplicacion plena sin posible desarrcllo auto-
nomico. Todo dependera de su peso e importancia, a
criterio de las Cortes Generales, en el sistema de res-
ponsabilidad de las Administraciones {véase e! escrito
alegatorio en-los recursos 2.477/90 y acumulados).
Los arts. 50.2, 53.4 y 61 son de aplicacion plena por
las mismas razones generales dadas en el tantas veces
citado escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1981.

Arts. 66, 107, 112, 118.1, 126.1 y 136.2. Salvo
el dltimo, son éstos preceptos de aplicacién plena rela-
tivos al Plan Nacional de Ordenacion, el cual estaba ya
previsto en el texto retundido de 19786, por lo que no
hay exceso en el uso de la delegacion. El Plan Nacional
de Ordenacion es un instrumento de pianificacién terri-
torial o fisica de nivel y alcance nacional, su finalidad
propia es condicionar las potestades planificadoras de
ordenacién territorial y urbanistica de esfera territorial
autondémica o focal, y es, como tan plasticamente se
ha dicho, un Plan de planes. Ya &3 sabido que el cardcter
nacional o supraautonomico del Plan Nacional de Orde-
nacién o coloca, por la propia naturaleza de las cosas,
fuera de toda competéncia asumible por las Comuni-
dades Autdnomas vy dentro de la estatal. No otra cosa
ha querido significarse al otorgar aplicacion plena a estos
articulos. En cuanto al art. 136.2, se fundamenta en
el art. 142.1.8 CEE.

Arts, 160.3, 174.2, 2201y 221, Elart. 160.3 con-
tiene una regla de valoracion expropiatoria, aplicaciéon
particular del art. 82. Competencialmente se basa en
el art. 149.1.18 C.E. {legislacidn sobre expropiacion for-
zosa). En el mismo precepto constitucional se asienta
el art. 174.2, regla que preserva de la excepcional kbe-
racion de expropiaciones a las motivadas por el incum-
plimiento de deberes urbanisticos. Es, pues, una norma
de proteccién de la real efectividad que el legislador
quiere que posean las expropiaciones que sancionan el
incumplimiento de deberes urbanisticos. También han
de ‘conceptuarse legislacion sobre expropiacién forzosa,
en el sentido v a los efectos del art. 149.1.18 C.E., los
arts. 220.1 y 221. El primero atribuye efecto implicito
de declarar la urgente ocupacién —con lo que ello tiene

de merma de garantias para el expropiado y facilidad
para la accion administrativa— & la resolucidn autond-
mica que apruebe el expediente de tasacién conjunta;
el art. 221 contiene una norma de garantia para los
expropiados en procedimiento individual y su justificada
excepcion.

©Arts. 2541, 287.2 v 3, 288.3, 288, 296, 299 vy
300. Elart. 2564.1 contiene una regla de procedimiento
administrativo comun {art. 148.1.18 CE. y SSTC
227/1988, tundamento juridico 32, y 148/1991, fun-
damento juridico 7). Lo mismo vale para los arts. 299
y 300, Los arts. 287.2 y 3. 288.3 y 289 se amparan
en el art. 149.1.8 CE. El art. 296 contiene una regla
ge c;rden-amon del Reglstro de la Propiedad {art. 149.1.8

E

‘F) Por lo que respecta al apartado 3 de la Dispo-
sicidn final unica, se aduce por el Abogado de la Gene-
ralidad que el Estado carece radicalmente de compe-
tencias en materia de urbanismo, alegando la doctrina
de la STC 147/1991, fundamenio juridico 7. Ahora
bien, ante todo conviene recordar que el drgano ejecutivo
cataldn no impugné én su dia el apartade 3 de la Dis-
posicion final primera de la Ley 8/1890. Por lo tanto,
deben quedar excluidos de impugnacion al menos los
preceptos del texto refundido que reproducen otros de
la Ley citada con seficacia meramente supletoria. En
segunda lugar, na es correcta la premisa de gue parte
el Abogado de |la Generalidad. El Estado dispone de comr
petencias constjtucionales exclusivas que e permiten
dictar normas en la materia gque en nuestro Derecho
se ha venido llamando «régimen del suelo y ordenacion
urbana» o abreviadamente «urbanismon, Por lo tanto,
no es de aplicacion la doctrina de la STC referida. que
se cifie estrictamente a los casos en que se den corr
juntaments estas dos circunstancias: La primera, tratarse
de materias «diferidas por los Estatutos de Autonomia
a la competencia exclusiva de todas y cada una de las
respectivas Comunidades Auténomass {mas adelante,
el propio fundamento juridico 7 de la STC 147/1891
aclara que, para juzgarse cumplido este requisito, es
necesario gue «todos los Estatutos de Autonomia atri-
buyan la competencia gcomo exclusiva y en un mismo
grado de homogeneidad»), y, la segunda, que el Estado
«no invogque algun titulo propio que le permita dictar
normas generales en la materian. En consecuencia, si
se admitiera que en materia de urbanismo se satisface
ia primera circunstancia, nunca se satisfaria la segunda,
va que el Estado dispone de titulos propios para dictar
normas generales sobre el régimen del suelo y orde-
nacidn urbana vy, por ello, aun en estrictisima aplicacion
de la doctrina de Jla STC 147/1991, podria dictar un
texto refundido como el impugnado, es decir, un cuerpo
completo de Derecho urbanistico, algunos de cuyos pre-
ceptos son bdsicos, otros de aplicacion plena, v, final-
mente, supletorios los demds. Desde la perspectiva de
la doctrina constitucional mencicnada, este caso —el
urbanismo— es similar al de ia agricultura v ganaderia,
en que la STC 79/1892, fundamento juridico 2, ha admi-

. tido, sin reserva de ningun tipo, que el Estado puede

dictar normas supletorias 0 que —con cita de la STC
147/1991— dispone de competencias concuirentes,
que constitucionalmente reposan en el art. 149.1.13 C.E.

De otro lado, el Abogado del Estado quiere dsjar cons-
tancia de su respetuoso disentimiento con algunas for-
mulaciones contenidas en el fundamento juridico 7 de
la STC 147/1881, dificiimente compatibles con el recto
sentido de la clausula de supletoriedad del art. 149.3
C.E. Esta doctrina, en efecto, parece tener una de sus
bases en la necesidad de preservar el designio auto-
nomico de «desregulaciéns, Ocurre, sin embargo, que
no puede confundirse 1a pasividad o tardanza en ejercer
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las potestades normativas autondmicas con la opcion |
de desregular como eleccién de un régimen juridico.

Aunque suene a paradoja, una opcién desreguladora
autonémica sélo debe ser protegida frente a la regulacion
estatal cuando aquélla se haya plasmado en una norma
autonomica. La desregulacidn requiere justamente una
norma de desregulacion; sustituir regulacién por des-
regulacion es una operacidon normativa. Si-la Comunidad
Autdnoma quiere evitar la aplicacion supletoria de «man-
datos prohibitivos» contenidos en norimas estatales, séio
puede hacerlo dictando una norma que excluya su apli-
cacién, cuandeo posea competencia para dictar norma
de tal tipo de aplicacion preferente. La mera formulacién
de una politica autonémica desreguladora, mientras no
tenga traduccién normativa, esto es, mientras no dé ori-
gen a una actividad normativa autondémica, no puede
serrazon para excluir a aplicacion supletoria del derecho
estatal y, menos aun, para impedir su mera existencia
o formulacion. En suma, la libertad autondmica de «de-
cidir si tales materias deben ser sometidas.. a regla-
mentacién especifica y en qué memento debe hacersen
no conduce a negar la aplicacidon supletoria a las normas
estatales, contengan ¢ no mandatos prohibitivos. Para
negar o, mejor, excluir la aplicacién supletoria de las
normas estatales, la Comunidad Autdnoma no tiene otro
camino que el de dictar una norma autonomica de exclu-
sion. Ademas, los mismos términos en que esta formu-
tada la doctrina que se critica la convierten en una pura
proclamacion grata at particularismo autonomicy, pero
gque en rigor nunca encontraria aplicacién. De un modo
u otro, el Estade siempre podrid invocar un titulo
concurrente,

Pero es que, con independencia de las muchas o
pocas veces que pueda ser aplicada, fa doctrina del fun-
damento juridica 7 de la STC 147/1991 no condice
con el sentido profundo que reviste la singular clausula
constitucional de supletoriedad, Esta es un instrumento
capital de la unidad juridica uerida por-el constituyente,
o, dicho de otro modo, es un irmportante instrumento
de reintegracian a la unidad del pluralisme juridico inhe-
rente a nuestro Estado compuesto, es decir, un instru-
mento para hacer efectiva la unidad del ordenamiento
espafiol, del que los autonémicos son, simplemente,
«parte integranten (art. 147.1 C.E.}. La decision soberana
del pueblo espanol. titular del poder constituyente, hizo
del estatal derecho supletorio «en todo casow, es decir,
fuera cual fuera el tipo de competencia autondmica en
que se basara la produccidon de la norma’ autoendmica.
La consecuencia del ven todo caso» constitucional es
que todas las potestades normativas autondmicas han
de entendsrse atribuidas por el blogue de la constitu-
cionalidad para lo que podria llamarse diferenciacidn nor-
mativa sobre un fondo juridico homogéneo, gue nece-
sariamente ha de ser estatal. La diferenciacion normativa
autonémica expresa su propio interés; el fondo de unidad
normativa repasa en la cldusuia constitucional de suple-
toriedad, no menos que en las reservas competenciales
del art. 149.1 C.E. La tesis que se defiende no es nueva
ni original. Es la de! Tribunal hasta 1a STC 147/19891;
o major, 8l trasfondo, no siempre expreso, de la doctrina
del Tribunal sobre a supletoriedad del derecho estatal
aen todo casow». Probablemente, ese «en todo caso» fue
el que llevd a que la STC 76/ 1983, fundamento juridico
4, admitiera que las Cortes Generales «pueden legislar
en principic sobre cualquier materta sin necesidad de
poseer titulo especifico para ellos; 0 a que la STC
56/1989, fundamenta juridico 4, en hipdtesis parecida
a ta de la STC 147/1991, sostuviera, con todo acierto,
qus un precepto estatal, «en su calidad de Derecho suple-
toric. nunca podria ser anulado por motivos compe-
tenciales». .

Finaliza su escrito de alegaciones el Abogado del Esta-
do con |a suplica de que se dicte Sentencia por la que:
1.° Se deniegue por causa de extemporaneidad el exa-
men de la alegaciéon 2.2 del recurso de inconstitucio-
nalidad num, 2.337/92; 2.°, se acojan las defensas pre-
vias razonagdas en la alegacién 3.2 del escrito det repre-
sentante del Estado, y 3.° se desestimen los recursos
en todo lo demés, o, subsidiariamente, se desestimen
los tres recursos en su integridad. '

36. Por providencia de 18 de marzo de 1997, se
sefialé para deliberacion y votacion de esta Sentencia
el dia 20 del mismo mes y aiio.

. Fundamentos juridicos

1. La tey 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma
del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, fue
impugnada a través de seis recursos de inconstitucio-
nalidad deducidos por el Parlamento de Navarra, el Con-
sejo de Gohierno de la Diputacién Regional de Cantabria,
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, el
Consejo de Gobierno- de la Junta de Castilla v Leon.
el Gobiernc de Canarias, por la Diputacidn General de
Aragoény el Gebierno de Aragén, que fueron acumulados
al primero. :

Por otra parte, la Disposicion final segunda de {a cita-
da Ley 8/1990 autorizd al Gobierno para que en el plazo
de un afo desde su publicacidn apropara un texto refun-
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre la
materia. No obstante, la refundicidn no se llevé a efecto
en el meritado plazo y la Disposicion final quinta de
la Ley 31/1981, de Presupuestos Generales. le confirio
al Gobhierno un nuevo plazo para realizar tal refundicion
en los primaros seis meses da 1992,

Pues bien, antes de gque finalizara el proceso cons-
titucional que tenia por objeto la Ley 8/1980, sobre
la Reforma dsl Régimen Urbanistico y Valoraciones del
Suelo, y cdmeo consecuencia de tal delegacion legisfativa.
el Gobierno aprobd el texto refundido de la Ley sobre
el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, mediante
el Real Decreto Legistativo 1/1982, de 26 de junio, texto
refundido que, segdn la citada autorizacidn y como ha
quedado dicho, debia comprender las disposiciones esta-
tales vigentes sobre la materia, asi como su regulari-
zacion, aclaracién y armonizacion. La Disposicidon dero-
gatoria Unica, apartado 1.°, de esta nuava norma deroga
expresamente la Ley 8/1990, de 25 de julio. sobre Refor-
ma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo.

Contra el texto refundido de la Ley sobre ef Régimen
del Suelo y Qrdenacién Urbana {en adelante, TR.L.S.).
promovieron recurso de inconstitucionalidad la Comu-
nidad Auténoma de las lslas Baleares, la Diputacién
General de Aragdn y et Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufia, remitiéndose en parte estos dos
GHimos recursos a las alegaciones vertidas en su dia
en sus respectivos escritos frente a la tey 8/1990. No
cbstante, el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobier-
no de [a Diputacidn Regional de Cantabria. el Consejo
de Gobierno de la Junta de Castilla y Ledn y el Gobierno
de Canarias, esto es, cuatro de {os recurrentes de la
Ley &/1980, no repraducen ni formulan recurso alguno
contrael TR.LS. de 1992, :

Estos datos iniciales han suscitado entre los com-
parecientes algunas cuestiones que han de ser estudia-
das en primer término, antes de entrar en el fondo, a
saber: a) Si, como alega la representacidn estatal, ha
de reputarse de extemporanea la impugnacion - del
Gobierno balear consistente en que la Ley 31/1991,
de Presupuestos, no es cauce vilido para conferir un
nuevo plazo de habilitacidn, y eHo,; alega el Abogado
del Estado, por cuanto ese reproche no se- hizo valer
ante la citada bLey de 1991, sino, ulteriormente, frente
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al TRLS. de 1992; b) caso de admitirse la citada
impugnacién. hemos de determinar si la prérroga de
la delegacion legislativa contenida en la Ley de Presu-
puestos resulta constitucionalmente valida; ¢}  asimis-
mo, st la integra y expresa derogacion de la Ley 8/1980
realizada por el T.R.L.S. acarrea la desaparicion sobre-
venida del objeto de los recursos deducidos contra agué-
fla; d) si debe considerarse igualmente extemporaneo
el recurso de la Comunidad Autdnoma de ias Islas Balea-
res, como consecuencia de no haber impugnado la Ley
8/1990, en la que se contenia la delegacidn normativa;
e) y. finalmente, si ha de inadmitirse parciaimente el
recurso de ta Diputacion General de Aragdn por la invia-
bilidad del apoderamiento al Letrado.

Resueltas estas cuestiones previas, habremos de exa-
minar, antes de proceder al analisis de cada concreta
impugnacion, cuales son los titulos competenciales en
juego, asi como la calificacion de los préceptos
def TRLS. como normas basicas, de aplicacién plena
y supletoria que realiza la Disposicidn final unica del
citado T.H.L.S. .

A) CQCuestiones previas

2. {Sobre la extemporaneidad de la impugnacion
basada en el limite material de la Ley de Presupuestos
y sobre la validez de fa prorroga de la delegacion legis-
tativa contenida en la Ley de Presupuestos.)

Como ha quedado dicho, la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valo-
raciones del Suelo, fue derogada por el T.R.L.S. de 1982,
El hecho de que cuatro de los recurrentes no hayan
reiterado sus recursos contra el TR.LS. plantea de inme-
diato la cuestidon acerca de la eventual pérdida sobre-
venida de su objeto. No obstante, antes de resolver si
tal derogacién priva de sentido actual al enjuiciamiento
de la Ley 8/1990, es preciso examinar primero, en un
orden ldgico, el reproche gue la representacion del
Gobiernc balear, en el recurso nim. 2.337/92, dirige
contra el citado Real Decrseto Legisiativo vy en cuya virtud
el argano actor pretende, de modo principal, que lo decla-
remos inconstitucional y nulo en su totalidad. Si el entero
T.R.L.S. hubtera incurrido en causa de nulidad, entre otras
consecuencias, habria que entender que la Ley 8/1990
no habria sido derogada y, por consiguiente, no se plan-
tearia la cuestion atinente a la eventual perdida del objeto
de los recursas formulados contra esta Ley. Con todo,
a la viabilidad del andlisis de esta imputacién opone el
Abogado del Estado la extemporaneidad de una tal
impugnacién, puesto gue, sostiene, el recurrente afirma
la invalidez del T.R.L.S. de 1992 como consecuencia
de la ilegitimidad constitucional de una norma legal de
delegacion —la Disposicidn final gquinta de ia Ley
31/1991, de ampliacion del plazo para ejercer la dele-
gacion legislativa— que en su dia pudo impugnar y no
impugné. Este es, por tanto, el primer problema que
debe ser resuelto.

En suma, pues, dos son las cuestlones que. aqui han
de enjuiciarse: a} La pretendida extemporaneidad de
la impugnacién basada en el limite material de la Ley
de Presupuestos. y. b} la validez de la prérroga de la
delegacion legislativa contenida en la Ley de Presu-
puestos.

a) Con caracter preliminar, en efecto, hemos de dar
respuesta a la objecion de extemporaneidad que opone
el Abogado del Estado a la inconstitucionalidad alegada
por la representacion del Gobierno de la Comunidad
Autdncema de las Islas Baleares de la Disposicion final
quinta de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1992, toda vez

que el plazo de caducidad para recurrir contra el citado

precepto legal (art. 33 LOTC) termind eI 31 de marzo
de 1992 y el Ejecutivo balear tenia legitimacion para
formutar recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
delegante de acuerdo con el art. 32.2 LOTC. Entiende
el Abcgado del Estado que en el recurso de inconsti-
tucionalidad contra la Ley delegada no pueden hacerse
valer los vicios imputables a la Ley de delegacion o Ley
delegante relativos al uso o ejercicio de la delegacién
tegislativa cuando ésta no fue recurrida en su dia, pues
«ni fa Constitucion ni la LOTC autorizan este tipo de
recursos mediatos de inconstitucionalidad, mas aun
cuando cabe impulsar el llamado control concreto de
inconstitucionalidad a través del planteamiento de la
cuestionn.

Tal argumentacion no puede compartirse. El Decreto
Legislative, como norma con rango de Ley emanada por
el Gohierng, sélo es constitucionalmente valido si se dicta
en el marco de las condiciones gue fijan los arts. 82
a 85 CE. disponiendo concretamente ef art, 82.2, in
fine, que la correspondiente delegacion legislativa tenga
fugar «por una Ley ordinaria cuando se trate de refundir
varios textos legales en uno solor. Este requisito, que
sin duda puede proyectarse sobre la constitucionalidad
de la Ley de delegacidn, afecta también, y en todo caso,
a la validez del Decreto Legislativo eventualmente apro-
bado por el Gobierno con fundamento en dicha Ley de
delegacién. No es dudoso, por tanto, que & TRLS,
como Decreto Legislativo, puede ser impugnado vy, con-

" siguientemente, controlado por este Tribunatl en lo que

al cumplimiento del especifico requisito anteriormente
sefalado se refiere. A mayor abundamiento, y en otro
orden de consideraciones, ello se hace posible asimismo
st se tiene en cuenta la situacion de potencialidad en
gue queda la Ley delegante, que sdlo se actualiza con
la aprobacion del Decreto Legisiativo, en el caso en que
éste llegue a dictarse. Al fin y al cabo, la Ley de dele-
gacion, desde un punto de vista sustantivo o de con-
tenidc material, sélo puede ser derogada por el texto
refundide en la medida en que, por lo que aqui interesa,
haya incorporado los textos legales que deba refundir,
sin gque tampoco pueda olvidarse que, aun habiendo sido
derogada, habrd de actuar siempre — mientras siga
vigente el texto refundido— como parametro para medir
las eventuales extralimitaciones en gue haya podido
tncurrir 1a refundicién,

~ Por su parte, la Ley Orgédnica del Tribunal Constitu-
cional no limita nuestro enjuiciamiento de los Decretos
Legislativos a ninguna de sus condiciones constitucio-
nales de validez [arts. 82 C.E. v 27.2 b) LOTC], de modo
que una impugnacion concreta como la que hoy se nos
plantea, por referencia a la supuesta invalidez ratione
temporis de |la delegacidn, no puede ser desechada por
este Tribunal con el argumento de que el enjuiciamiento
que asi se nos pide sblo pudo ser instado, en su dia,
frente a la propia Ley deleganté. La complejidad, en esta
y en otras hipotesis, de nuestro sistema de fuentes con-
duce a la consecuencia, en el orden procesal consti-
tucional, de que la determinacidon de la validez o cons-
titucionalidad de una disposicion ¢ enunciado legal pue-
de requerir el previo examen, a estos solos efectos, de
la propia constitucionalidad de la norma de Ley de que
trae causa la impugnada. El enjuiciamiento es viable,
en estos cases, ng porque se pueda ignorar, claro esta,
el plazo gque marca ef art. 33 LOTC para impugnar la
Ley de delegacian, sino porque la impugnacion en tiempo
del Decreto Legislativo permite denunciar contra el mis-
mo, ante esta jurisdiccion, cualesquiera quiebras de fa
Constitucion y, entre-ellas, como aqui ocurre, la de la
falta o defecto dsl presupuesto del ejercicio en tiempo
de la delegacién legislativa (art. 82.3 C.E.).
Por tanto, ha de ser posible, en un proceso cons-
titucional en que se cuestiona la validez de la Ley dele-
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gada, enjuiciar también los motivos de inconstituciona-
lidad gue sean atribuibles a la Ley de delegacién.

b) La Disposicion final segunda de la Ley 8/1290
habilitd al Gobierno para que, en el plazo de un afo
desde |la publicacion de aquélla, aprebara «un texto refun-
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre suglo
y ordenacién urbana», comprendiendo la refundicién
tamhbién «la regularizacion, aclaracién y armonizacion de
dichas disposiciones». El Gobierno no hizo uso en el plazo
fijade de la habilitacidn otorgada, que le fus nuevamente
conferida por ia Disposicion final quinta de la Ley
3171991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1892, Disposicidon que, ademas
de remitirse a la autorizacién concedida por la
Ley 8/1990, establecid como plazo de utilizacion de
la misma los seis primeros meses de 1992, Pues bien,
a criterio del recurrente, habiéndose agotado sl plazo
inicialmente concedido por el legislador al Gobierno, no
puede prorrogarse, ni mucho menos abrirse de nuevo,
mediante una disposicién comprendida en la Ley anual
de Presupuestos del Estado. Y ello porque los limites
de tales Leyes impiden que se incluyan, injustificada-
mente, materias no relacionadas con la disciplina pre-
supuestaria, segin ha venido declarando el Tribunal
Constitucional. Por consiguiente, la autorizacion conte-
nida en la Disposicién final quinta de ta Ley 31/1991
es nula por inconstitucional. ¥ no existiendo autorizacion,
al haber precluido el plazo establecido en la Ley 8/1990,
no podia el Gobierno proceder a la refundicion autorizada
en su dia.

Pues hien, para un correcto planteamiento del pro-
blema debe recordarse que el Tribunal Constitucional,
desde la temprana STC 27/1981 v a lo largo de nume-
rosas Sentencias posteriores que han culminado en la
STC 76/1992, ha elaborado una doctrina sobre {os limi-
tes constitucionales al contenido material de las Leyes
de Presupuestos del Estado v a su utilizacion como ins-
trumento de la legislacion .para introducir en el orde-
namiento juridico «dispasiciones de caracter general en
materias propias de la Ley ordinaria (con excepeion de
lo dispuesto en el apartado 7.° del art. 134 C.E.}n. Segun
dicha doctrina, {a Ley de Presupuestos, que se configura
como una verdadera Ley, no obstante sus peculiaridades,
en el ejercicio de una funcidén o competencia especifica
desdoblada de la genérica potestad legisiativa (art. 66.2
C.E.), tiene un contenido minimo, necesario e indispo-
nible —esencial, porque no puede faltar y que cualifica
a una Ley como de Presupuestos en el sentido cons-
titucional de! concepto: «aguella gue, como nicleo fun-
damental, contiene la aprobacién de los Presupuestos
Generales del Estado, es decir, fas previsiones de ingre-
s0s y las autorizaciones de gastos para un ejercicio eco-
nomico determinadonr (STC 126/1987, fundamenta juri-
dico 5)— constituido par «la expresién cifrada de la pre-
vision de ingresos y la habilitacién de gastos» y un con-
tenido posible, no necesario y eventual, integrado por
materias distintas a ese ndcleo esencial «que no siendo
estrictamente presupuestarias inciden en la politica de
ingresos y gastos del sector publico o la condicionane.

Pero aun aceptando la posibilidad de que las Leyes
anuales de Presupuestos puedan contener disposiciones
¢ regulacicnes materiales de esa naturaleza, este Tri-
bunal ha declarado igualmente «que este contenido
eventual solo tiene cabida dentro de limites estrictose,
que la doctrina de la STC 76/1992, fundamento juri-
dico 4, apartado a) —que reiteramos ahora— ha resumido
concluyendo que «para que la regulacion por Ley de
Presupuestos de una materia distinta a su ndcleo minimo.
necesario e indisponible {prevision de ingresos y habi-
litaciones de gastos) sea constitucionalmente legitima
€5 necesario que esa materia tenga relacion directa con
los gastos e ingresos que integran el Presupuesto o con

los criterios de politica econémica de la que ese Pre-
supuesto es el instrumento y que, ademas, su inclusion
esté justificada, en el sentido de que sea un comple-
mento necesario para la mayor inteligencia y para la
mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto y, en gene-
ral, de la politica economica del Gobierno». «El cum-
plimiento de estas dos condiciones resulta, pues, nece-
sario para justificar la restriccion de las competencias
del Poder Legislativo, propia de las Leyes de Presupues-
tos, y para salvaguardar la seguridad juridica que garan-

tiza el art. 3.3 CE., esto es, la certeza del Derecho que

exige que una Ley de contenido constitucionalmente
definido, como es la Ley de Presupuestos Generales,
no contenga mas disposiciones gue las que correspon-
den a su funcion constitucional (arts. 66.2 y 134.2 C.E.)».

Ahora bien, a diferencia de casos anteriores, en que
el Tribunal ha enjuiciado la constitucionalidad de una
determinada regulacidn juridica material sobre diversos
ambitos o sectores del ordenamiento llevada a cabo
mediante una Ley de Presupuestos, lo que constituye
ahora el objeto de nuestro examen —comao aconteciera
también en el caso de la STC 13/1992, fundamento
juridico 18, si bien alli para elaborar un texto refundido
de la Ley General Presupuestaria ampliando la autori-
zacién a «la adaptacion del nuevo texto refundido a la
Constitucion y a las Leyes promulgadas con posterio-
ridad al 4 de enero de 1977» no es una disposicién
que por si misma contenga una regulacién material sino
una Disposicién final de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado en la que se contiene, con una técnica
ciertamente peculiar, la fijacidn de un nuevo plazo de
la delegacién legislativa. al Gobierno para elaborar un
texto refundido ?ue comprendera también la regulari-
zacion, aclaracién y armonizacion de las disposiciones
refundidasg), disposicion ya contenida en la anterior
Ley 8/1990 cuyc término temporal se habia cumplido
sin que el Gobierno hiciera uso de ella.

El acto de voluntad del Parlamento que encierra la
delegacion legislativa al Gobisrno ha de ser examinado,
en esle caso, en su perspectiva global. Y aunque no
quepa hablar, en rigor, de una rehabilitacion de la dele-
gacion legislativa precedente, la nusva delegacion legis-

~lativa, que reitera la autorizacidn que habia sido otorgada

en su dia, afio y medio antes, ciertamente no puede
entenderse aislada de sus precedentes, pues con sllos
alcanza su pleno sentido y significacion constitucional.

- Las Cortes delegantes no hacen sino reiterar su voluntad

de que el Gobierno aprusbe un texto refundido, habi-
litando un segundo plazo para llevar a cabo la labor
encomendada.

En efecto, la Disposicidén final quinta de la
Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992, estabilece que «el Gobierno podra hacer uso
de la autorizacién establecida sn la Disposicion final
segunda de la Ley 8/1990, de 25 de julio, para aprobar
el texto refundido de las disposiciones estatales vigentes,
sobre suelo y ordenacién urbana. durante los seis pri-
meros meses de 1992», :

La cuestién se circunscribe, pues, a determinar si ese
nuevo plazo autorizatorio que sustituye al va caducado
y que supone la habilitacién concedida por el Legislativo
al Gobierno para elaborar un texto refundido, puede rea-
hzarse mediante una Ley de Presupuestos del Estado
ala vista de los limites formales y materiales que respecto
de dicha Ley se deducen del art. 134 C.E. segin la inter-
pretacion establecida al respecto por el Tribunal Cons-
titucional.

A los efectos de un .ponderado contraste constity
cional. no cabe desconocer la singularidad que ofrece
un precepto como el aqui enjuiciado, que al tmplicar
un simple acto de autorizacion legislativa dirigido sélo
al Gabierno para que proceda a refundir, reduciéndalas
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a unidad, disposiciones normativas vigentes dispersas,
carece .por si mismo de contenido propic regulador vy,
por consiguients, no tiensa virtualidad para incidir en los
limites materiales ex art. 134 C.E. que para ias Leyes
de Presupuestos ha declaradec nuestra jurisprudencia
constitucional y cuya aplicacién al caso, como pretende
el recurrente, vedaria un examen de las cuestiones de
fondo planteadas en los presentes recursos de incons-
titucionalidad acumulados.

La Disposicién final quinta de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1992 no incorpora «dispo-
siciones de caracter general en materias propias de la
Ley ordinarian (STC 6571990, fundamento juridico 3)
0 «normas tipicas del Derecho codificado»
{STC 76/1992, fundamento juridico 4 b)], ni tampoco
«irna norma reguladora, aungue sea en clave negativa,
de la naturaleza y el régimen juridico» de un instituto
(STC 17871994, fundamento juridice b).

Por otra parte, tal Disposicion no supone en modo
alguno una westricaion ilegitima de las competencias
del poder legislativor [SSTC 65/1987, fundamento juri-
dico 5; 76/1992, fundamento juridico 4 a}]. Las facul-
tades de examen, enmienda y aprobacién de [as Camaras
Legislativas fueron ejercidas plenamente al aprebar la
Ley 8/1990, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo, que modificd el texto refundido
de la Ley del Suelo de 1976 entonces en vigor. Nada
ha sido hurtado al debate parlamentario ni se han menos-
cabado las potestades legislativas de las Cortes Gene-
rales y el respeto ‘a las minorias parlamentarias en el
sentido proscrito por la Constitucion como consecuencia
de la utilizacion de un procedimiento legislativo especial,

comao es el presupuestario (SSTC 27/1981, fundamento

juridico 2: 65/1987, fundamento juridico b; 134/1987,
fundamento juridico 8. y 78/1992, fundamento juridi-
co-4), ni tampoco el debate presupuestario y wel con-
tenido primordial gue’caracteriza a la Ley de Presupues-
tosr han resultado desvirtuados por la introduccion en
ella de una peculiar delegacion legislativa como la aqui
contemplada.

Desde la perspectiva de la sequridad juridica, y con
independencia de gue no se haya llevado a cabho una
regulacién juridico-materal cuando se autoriza la refun-
dicion de la Ley de reforma con los textos legales ante-
riores, primerc en la misma Ley 8/1990 y luego en la
Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado,
las Cortes Generales, lejos de producir inseguridad juri-
dica, han servido a este principio constitucional {art. 9.3),
también en cuanto habilitan al Gobierno para reducir
a unidad las sucesivas reformas legales.

En definitiva, pues, debe rechazarse la-impugnacion
dirigida a la totalidad del T.R.L.S. por cuanto no seaprecia
vulneracién de los limites materiales de la Ley aproba-
toria de los Presupuestos Generales del Estado que resul-
tan de! art. 134 C.E., tal como ha quedado razonado.

3. (Sobre la pérdida de objeto de los recursos dedu-
cidos frente a la Ley 8/1990).

Resuelta la primera cuestion previa, hemos de volver
al dato de la derogacion en su totalidad de la Ley 8/1990
por obra del T.R.L.S. Como hemos declarado en otras
ocasiones, aungue s cierto que en el recurso de incons-
titucionalidad «la derogacion, por lo comun, extinguira
el objetoxs del proceso {cfr. SSTC 111/1983, fundamento
juridico 2; 385/1993, fundamento juridico 2}, no o es
menos que cuando «pierda su vigencia e} precepto legal
controvertido, tal circunstancia sobrevenida habra de ser
tenida en cuenta por este Tnbunal para apreciar si la
misma conlleva... la exclusion de toda aplicabilidad de
la Ley. Si asi fuera no habra sino fque reconocer gque
desaparecio, al acabar su vigencia. el objeto de este
proceso constitucional que, por sus notas de abstraccion

y objetividad, no puede hallar su exclusivo sentido en
la eventual remocidn de las situacicnes juridicas creadas
en aplicacion de la Ley, acaso inconstitucional..» (cfr,,
entre otras, SSTC 160/1987; 386/1993, fundamento
juridico 2). Tal ha sido, por lo que agui interesa, la doc-
trina gue ha venido sosteniendo este Tribunal en relacion
con los recursos de inconstitucionalidad en los que se
ventilaban cuestiones no competenciales. La regla gene-
ral en el ambito de los recursos de inconstitucionalidad
es, por consiguiente, la extincion del proceso. En ese
sentido, ha de tenerse por desaparecido el objeto del.
proceso en puntae a las escasas pretensiones materiales
0 sustantivas que algunos recursos dedujeron frente a
fa Ley 8/1990.

Nc obstante. es cierto que como excepcmn a este
principio, hemos admitido 1a pervivencia del objete del
recursa de inconstitucionalidad cuando la controversia
relativa a un precepto derogado tiene un contenido com-
petencial, ya que la funcién de preservar los ambitos
respectivos de competencia no puede quedar enervada
automaticamente por 1a modificacién de las disposicio-
nes cuya adopcion di¢ lugar al litigio (STC 43/1996,
fundamento juridico 3, y la jurisprudencia que alli se
cita en materia de conflictos competenciales). De esta
forma, pues, este Tribunal ha resuelto que la doctrina
recaida en relacion con la derogacion de las normas
objeto de un conflicto de competencias (entre otras, las
SSTC 182 y 248/1988; 194/1994) es también de apli-
cacidn a los recursos de inconstitucionalidad de caracter
conflictual, en razén de analogos argumentos, y por cuya
virtud, aungue la derogacién de la norma cbjeto de un
conflicto de competencias puede provocar sohrevenida-
mente la pérdida del objeto del conflicto mismo v, en
consecuencia, resultarimprocedente que éste sea resuek
to mediante Sentencia (STC 248/1988, fundamento juri-
dico 2}, ello excluye todo automatismo en la respuesta
y habra de estarse, en definitiva, a las circunstancias que -
en &l concurren (aqui, entre otras, el fendmeno de ta

- delegacién normativa) y, ante todo, a la pervivencid* de

la contraversia competencial, para que se pueda concluir
si requiere una decisién sobre el fondo (SSTC 248/ 1988;
182/1988, fundamento juridico 1; ATC 15571891, fun-
damento juridico 2; etc). puesto que, en suma, «la solu-
cidn ha de venir dada en funcidn de la inc_idencia’ real
de la derogacidn, no de criterios abstractosr (STC
385/1993, fundamento juridico 2), lo que puede depa-
rar, segun los casos, que se entienda extinguido el
objeto {cfr. STC 96/19986, fundamentos juridicos 15
y 28; ATC 28B/1996).

Ha de notarse, en primer lugar, que los cuatro recur-
505 de inconstitucionalidad que se dirigen contra la dero-
gada Ley B/1990 —y que no se han reiterado frente
al T.R.L.5.— formularon numerosas controversias com-
petenciales y es obligado, por consiguiente, determinar
si tales recursos, en lo que tienen de conflictual, han
de correr la misma suerte, esto es, 51 debe considerarse
en principic extinguido el proceso como consecuencia
de la derogacién de la norma por serle de aplicacion
la misma doctrina o si, por el contrario, su caracter con-

-flictual les hace acreedores a un tratamiento diverso.

Conviene notar que, en el presente caso, nos encon-
tramos ante una norma (la Ley 8/1990) que se halla
derogada precisamente en la misma medida en gque es
sustituida por el T.R.L.S., que, como tal texto refundido,
carece técnicamente de capacidad innovadora, con lo
que la controversia competencial puede trasladarse,
practicamente en sus propios términos, a sus disposi-
ciones, como asi ha ocurrido efectivamente. Por con-
siguiente, la necesidad de delimitacion de los dmbitos
competenciales en relacidn con ta Ley 8/1990 no puede
estimarse subsistente, habida cuenta de que sera satis-
fecha al analizar, desde la perspectiva constitucional, la

-
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norma que la ha sustituido y que, a la vez, ai enjuiciar
las impugnaciones relativas al T.R.L.S., se resolveran las
cuestionas en torno a la Ley delegada. En consecuencia,
debe concluirse que ha desaparecido el objeto de los
recursos de inconstitucionalidad deducidos contra la
Ley 8/1920.

Debe advertirse, finalmente, que el Decreto-ioy
6/1996, de 7 de junio, no impugnado, ha derogado
algunos preceptos de! T.R.L.S. Al margen de que esa
derogacion puntual afecte sblo a algunos de los articulos
del T.R.LS. impugnados, como se verd mas adslante,

ello no supone la pérdida de objeto de los recursos dedu-

cidos contra éste. habida cuenta de que la disputa sigue
viva y a la luz de las circunstancias concurrentes,

4. {Sobre si ha de reputarse de extemporaneo el
recurso de la Comunidad Auténoma de las Isfas Baleares,
como consacuencia de no haber impugnado la Ley
8/1990).

Debemos, por tanto, circunscribir nuestro examen a
los recursos formulados contra el Real Decreto Legis-
lative 1/1992, de 26 de junio, que aprueba el texto
refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana (RR.I. nims. 2.337, 2.341 y 2.342
de 1892). Mas, a fin de precisar con toda exactitud qué
articulos del T.R.L.S. cabe considerar correctamente
impugnados y, consiguientemente, incluidos en el ana-
lisis de los motivos de inconstitucionalidad que se ha
de efectuar en esta Sentencia, nos ocuparemos segui-
damente de {as dos objeciones que el Abogado del Esta-
do aduce al respecto.

a) En opinion de la representacion estatal, quien no
haya recurrido en su dia contra la Ley 8/1990 no puede
aprovechar la publicacion del texto refundido para
impugnar los preceptos de aquella Ley que, sin altera-
cidn, aparecen en la norma refundidora, Admitir otra
cosa —afirma— entrafiaria permitir el fraude del plazo
de caducidad impuesto por el art, 33 LOTC, con dano
a la seguridad juridica. En este caso se encuentra, sobre
todo, el recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares. El Consejo de Gobierno de las Islas Baleares
no recurrid contra la Ley 8/1990 y ahora impugna pre-
ceptos del texto refundide de tenor idéntico a los de
aquella Ley. También el recurse del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufia incurre en idéntica omi-
sian. En cuanto al recurso promovido por la Diputacién
General de Aragon, hada hay que oponer a gque se vuel-
van a recurrir los preceptos del T.R.L.S. que reproducen
los de ta Ley 8/1990 impugnados en su dia por el drgano
ejecutivo de la Diputacion General de Aragdén. Otros,
en cambio, no fueron recurridos, de modo que ahora,
y por razén de extemporaneidad, no procede entrar a
enjuiciar su inconstitucionalidad.

Pero tal objecién carece de fundamento. Incluso si
se produce una coincidencia parcial de los contenidos
de ambas, la Ley 8/1990 y el TR.LS. de 1992, son
dos textos normativos formalmente distintos, emanados
ademas de érganos constitucionales diferentes. Ninguna
restriccion ha de pesar, pues, sobre la impugnacién del
segundo de dichos textos derivada de la no impugnacion
anterior del primero de ellos, restriccién que la LOTC
no contempla, dado que el objeto del proceso consti-
tucional es, en principio, el texto legal y no la norma
cuyo mandato ese texto expresa (STC 11/1981, fun-
damento juridico 4).

b} La otra ohjecion del Abogado del Estado con-
cierne al recurso presentado por la Diputacidon General
de Aragdn y debe tenerse, con arreglo a la doctrina
de este Tribunal, por plenamente fundada. En efecto,
el referido 6rganc autondmico adoptd, el 18 de agosto
de 1992, y segin consta en la certificacion que acom-

pafia al escrito de demanda, el acuerdo de interponer
«recurso de inconstituctonalidad contra los articulos del
Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, que
reproducen aqueltes de la Ley 8/1990, de 25 de julio,
que fueron objeto de impugnacion ante dicho Tribunal,

- asi como contra todos aquellos gue supongan una inva-

sién de las competencias que en la materia ostenta la
Comunidad Autdnoma de Aragons, confiriendo su repre-
sentacion y defensa en el meritado recurso al Abogado
luego comparecido en el presents proceso. Por tanto,
y a tenor del Acuerdo transcrito, una parte de los pre-
ceptos recurridos aparece perfectamente identificada,
mientras que la determinacion de los demaés que deban
recurrirse en cuanto supangan una invasion del ambito
competencial autonémico se delega en el Letrado desig-
nado por la Diputacion.

Ahora bien, no es el mencionade Letrado quien, en
virtud de los arts. 162.1 a) C.E. y 32.2 LOTC, dispone
de legitimacion para interponer recurso de inconstitu-
cionalidad, sino el Gohierno aragonés mediante «Acuer-
do adoptade al efector, Como se advierte en la S§TC
42/1985. «siendo la legitimacion para la accidon de
inconstitucionalidad una potestad atribuida directamen-
te por la Constituciéon a determinados érganos o mitem-
bros de drganos representativos y no una facultad que
derive del derecho del que se es titular, es claro que
no puede ser delegado ni transmitido el poder para ejer-
cerla vy que, en consecuencia, la decision de impugnar
no puede ser adoptada en términos genéricos...» {fun-
damento juridico 2}, De ello se sigue la inviabilidad del
apoderamiento conferido por el érgano recurrente a su
representacion en este proceso, por lo que atafie a la
indeterminacién de los preceptos del T.RLS. que no
sean reproduccién de los contenidos en la Ley 8/1880,
y. de otro lado, que no resulte procedente, pues, el exa-
men de los motivos impugnatorios aducidos frente a
los mismos por la Diputacién General de Aragén.

Sin perjuicio de lo que, en su momento, pueda - indi
carse al respecto, en este vicio incurren las impugna-
ciones de los articulos siguientes: De un lado, los arts
27.4,45:89.1y2:72.1:104.1y 3; 109.1; 113.2; 124;
132; 133; 134; 138 b}, 166.1 a), c) y e) 167 176:

. 183:205:227.1;: 228.3 y 4: Disposicion adicional cuarta:

Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta,

~ 4. y octava; y. de otro, los arts. 51.3, 64, bb. 56, 57,

8. 61, 160.3, 173, 2564.1. Ha de tenerse en cuerita,
con todo, que la mayor parte de estos preceptos han
sido impugnados por otras recurrentes, lo gque permitira,
como es obvio, su enjuiciamiento,

B) Los titulos competenciales

5. Deil juego de los arts. 148 y 149 CE. resulta
gque las Cemunidades Autonomas pueden asumir com-
petencia exclusiva en las materias de wordenacién del
territorio, urbanismo y vivienda». Conforme a estos pre-
ceptos constitucionales, las Comunidades Autdnomas
recurrentes (E.AC,, art. 9.8, EAAR,, art. 35.1.3yE.AILB,
art. 10.3) tienen atribuida, estatutariamente, competen-
cia «exclusiva» en dichas materias, al igual que sucede
en las restantes Comunidades Autdnomas (si bien la de
Madrid es atribuida por el art. 26.3 de su Estatuto en
términos de «plenttud de la funcian leqistativa», con idén-
tico alcance). Mas ha de sernatarse que tal exclusividad
competencial no autoriza a desconocer la que, con el
mismo caracter, viene reservada al Estado por virtud
del art. 149.1 C.E,, tal como ha precisado la STC
56/1986 {fundamento juridico 3), referida al urbanismao,
y ta STC 149/1981 [fundamento juridico 1 B}, relativa
a ordenacion del territorio. Procede, pues, afirmar que
la competencia autondmica en materia de urbanismo
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ha de coexistir con aquellas aue b Estado ostenta en
virtud del art. 149.1 CE., cuyo ejercicio pueds condi-
cionar, licitamente, la competencia de las Comunidades
Auténomas sobre el mencionado sector mater:al.

Serd preciso, pues, examinar los titulos invocados por
el Estado comeo justificacion de su intervencion norma-
tiva en materia urbanistica v verificar, mediante el exa-
men de los preceptos enumerados en los dos primeros
apartados de la Disposicion final Gnica del TRLS, Ia
correceion de la cahficacidon otorgada por el legislador
estatal respecto de su aplicabilidad. Ha de precisarse,
a este respecto. que si bien las Comunidades Auténomas
recurrentes admiten, en linea de principio, fa concurren-
cia del titulo competencial del art. 149.1.12 C.E., entien-
den que en su sjercicio el legislador estatal se ha extra-
limitado en relacidn con determinados preceptos de la
disposicién impugnada reguladores de la propiedad
urbana.

Conviene, por lo expuesto, pronunciarse sobre el
alcance del referido art. 149.1.1.° CE. y su proyeccidn
sobre el derecho de propiedad del suelo, por cuanto
constituye uno de los elementos esenciales para elucidar
ta calificacidn como bdasicos por el T.R.LS. de buena
parte de los preceptos impugnados.

Otro tanto ha de decirse en rélacion con los diversos
titulos competenciales invocadas por 1a Disposicion final
unica del TR.LS. v seflaladamente el que se ampara
en el art. 149.1.18.2 CE. en cuanto atribuye al Estado
la competencia exclusiva sobre las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, el procedimien-
to administrativo comdn, ta legistacion scbre expropia-
cidn forzasa v el sistema de responsabilidad de todas
tas Administraciones Piiblicas. _

Procede, por elio, determinar en primer lugar e} &mbi-
to de la competencia sobre urbanismo asumidas por
tas Comunidades Autdnomas en virtud de lo previsto
en los arts. 148 v 149 CE. v en los Estatutos de Auto-
nomia para poder asi discernir si en tal competencia
exciusiva ha incidido, con injerencia no aceptable cons-
titucionalmente, ei Real Decreto Legisiativo impugnado.

6. {La competencia sobre urbanismo).

a} Sin perjuicio de uiteriores concreciones, ef urba-
nismo, como sector material susceptible de atribucidn
competencial, alude a la disciplina juridica del hecho
social o colective de los asentamientos de poblacion
en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce
en la «wordenacién urbanistican, como objeto normativo
de las Leyes urbanisticas {recogida en la primera Ley
del Suelo de 19586, art. 1}, Sin proposito definitorio, el
contenido del urbanismo se traduce en concretas potes-
tades (en cuanto atribuidas a8 o controladas por Entes
publicos), tales como las referidas al planeamiento, la
gestion o ejecucion de instrumentos planificadores v la
intervencion administrativa en las facultades dominicales
schbre el usc del suelo y eddicacion, a cuyo servicio se
arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha de afia-
dirse la determinacidn, en lo pertinente, del régimen juri-
dico del suelo en tante gue soporte de la actividad trans-
formadora que mmplica la urbanizacidn vy edificarion.

£l contenido gue acaba de enunciarse se traduce en
la fijacidn de 1o que pudiéramos llamar politicas de orde-
nacién de fa ciudad, en tanto en cuanip mediante elias
se viene a determinar el como, cuando v donde deben
surgir o desarroltarse los asentamientos humanos, v a
cuyo servicio se disponen las téenicas e instrumentos
urbanisticos precisos para lograr tal objetivo.

Ha de afiadirse que, si bien la Constitucién no define
lo que haya de entenderse por urbanismo, si proporciona,
junto al derecho a disfrutar de una vivienda digna y ade-
cuada {art. 47 C.E., parrafo primero}, una serie de impor-
tantes principios rectores de {a politica, en este caso,

urbanistica, a las que han de atenerse en el gjercicin
de sus respectivas competencias, los entes plblicos, a
saber: 1 a utilizacidn del suelo de acuerda con el intaras
general para impedir la especulacion (art. 47 C.E,, parrafo
primero); y la participacién de la comunidad en las pius-
valias generadas por la accidon urbanistica de los entes
publicos (art. 47 C.E, parrafo segundo). Con arreglo a
lo establecido en el art. 53.3, inciso primero, CE. el
reconacimiento, el respeto y la proteccion de tales con-
tenidos del art. 47 C E. «informardn la legislacidn positiva,
la practica judicial v la actuacion de los poderes publicos»
(SSTC 12/1982, fundamento juridico 6, y 45/1989, fun-
damento juridice 4). :

b} El orden constitucional de distribucion de com-
patencias ha diseccionado ciertamente [a concepcién
amplia de! urbanismo que descansaba en fa legistacién
anterior a la Constitucion de 1978, pues no es posible
desconocer, como se ha dicho, gue junto a la atrthucién
de la competencia urbanistica a las Comunidades Auto-
nomas. el art. 148.1 CE. reconoce al Estado la com-
petencia, también exclusiva, sobre las condiciones hask
cas de ejercicio de los derechos constitucicnales o la
tegislacion sobre expropiacién forzosa, o el sistema de
responsabilidad o el procedimiento administrative
comun, por citar algunos de los instrumentos de 10s quc
el urbanismo, con esa u otra nomenclatura, suele hacer
uso.

Pues bien, expuesto lo anterior, ha de afirmarse que
la competencia autondmica exclusiva sobre urbhanismo
ha de integrarse sistematicamente con aquelias otras
estatales que, si hien en modo alguno podrian legitimar
una regulacion general del entero régimen juricico del
suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte pun-
tualmente a la materia urbanistica {establecimiento de
las condiciones bésicas que garanticen la igualdad en
el gjercicio del derecho de propiedad urbana, determi-
nados aspectos de la expropiacion forzosa o de la res-
ponsabilidad administrativa). Pero ha de anadirse, a ren-
glon seguido, que no debe perderse de viste gue =n
el repario competencial efectuado por la CE. es a las
Comunidades Autdnomas a las que se ha atribuido la
competencia exclusiva sobre el urbanismo, y por ende
es a tales entes publicos a los que compete emanar
normas que afecten a la crdenacion urbanistica, en el
sentido anteriormente.expuesto.

Esta misma vision sistematica, unitaria y coherente,
del bloque de fa constitucionalidad fue recogida en ei
predmbulo de 1a Ley 8/1990, sobre Reforma del Régi-
men Urhanistico y Valoraciones del Suelo, refundida en
el T.R.L.S.: «La delimitacidon constitucional de competen-
cias parece impedir que et Estado apruebe una nueva
Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana con
el mismo o similar contenido al del texto refundido actual-
mente vigente..., ya gue su regulacion supondria una
manifiesta invasion de las competencias autonémicas
en materia de ordenacion det territorio y urbanismo. Pero

‘tampoco las Comunidades Auténomas estan facultadas

para establecer una normativa urbanistica de alcance
y contenido tan amplio como el de {a Ley vigente {pre-
constitucional), porgue ello choearia con las competen-
cias que al Estado atribuye el propio texte constitucio-
nalxe {cfr. ndm. ll}. Concepcidn sisteméatica ésta que,
como tal y en principio, comparten los recurrentes, aun-
que discuten fa concreta plasmacion gue ha tenido en
elTRLS.

7. (Delimitacién negativa y positiva de la compe-
tencia del art. 149.1.1.°C.E.}.

Al objeto de situar el art. 149.1.1.° CE. en su debido
contexto, deben hacerse algunas precisiones acerca de
la naturaleza y alcance de la competencia estaial gue
agui se considera para mejor detérminar, desde una inter-
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pretacion sistematica, cémo ha de articularse con 1a com-
petencia autonomica scbre urbanismo.

a)  Enprimer lugar, importa delimitar por via negativa
e! titulio competencial residenciadeo en el art.
149.1.1.° C.E. De una parte, no se puede identificar con
el conteriido derivado de otros preceptos constitucio-
nales, tales como el art. 138.2 y 139.1, gue son pre-
supuestos o limites, pero no titulos competenciales; o
f art. 139.2, en cuanto expresion de la unidad de mer-
cado y del derecho a la libre circulacion. De otra, el
art. 149.1.1.° C.E. no viene a ser un trasunto, en el plano
competencial, del art. 14 C.E., que, por lo demas, vincula
a todos los poderes publicos. Este titulo estatal no repre-
senta, pues, una suerte de prohibicion para el Jegislador
autonomico de un trato divergente y desproporcionado
respacta de la legislacion estatal.

Ha de afiadirse que «condiciones basicasr no es sind-
nima de «egislacion basican, «bases» 0 «normas basi-
cas». El art. 149.1.1° CE., en efecto, no ha atribuido
al Estado la fijacién de las condiciones basicas para
garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos

y.lihertades constitucionales, sino s6io el establecimiento

—2s0 si, entero— de aquellas condiciones basicas que
tiendan a garantizar la igualdad. ¥ si bien es ciertd que
su regulacién no puede suponer una normaciéon cony
pleta y acabada del derecho y deber de gue se trate
¥, N consecuencia, es clarc que las Comunidades Autd-
nomas, en la medida en que tengan cempetencias sobre
ia materia, podran siempre aprobar normas atinentes
al régimen juridico de ese derecho —como en el caso
de ia propiedad del sueio—, no lo es menos, sin embargo,
que la competencia ex art 149.1.1.° C.E. no se mueve
en la {ogica de las bases estatales-legislacion autonémica
de desarrollo. En otras palabras, el Estado tiene la com-
petencia exclusiva para incidir sobre los derechos y debe-
res constitucionales desde una concreta perspectiva, la
de lz garantia de la igualdad en las posiciones juridicas
fundamemtales, dimensién que no as, en rigor, suscep-
tible de desarrollo como si de unas bases se tratara;
serd luego el legisiador competente, estatal y auto-
nomico, el que respetando tales condiciones basicas
establezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden
constitucional de competencias.

Finalmente, las condiciones basicas no equivalen ni
se identifican tampoco con e! contenido esencial de los
derechos {art. b3.1 C.E), técnica cuyc objeto, como
hemos reiterado desde ta STC 11/1981, consiste en
garantizar el derecho frente a los eventuales abusos o
extralimitaciones de los poderes pdblicos, sn particular
y en primer término, del legislador, cualquiera gue éste
sea, en sy tarea reguladora. El contenido esencial cons-
ttuye, pues, una garantia constitucional en favor det indi-
viduo, algo a respetar por el legistador en cada caso com-
petente, no para regular; no es, en definitiva, una técnica
gue permita determinar lo que al Estado o a las Comu-
imdades Auténhomas les corresponde. En términos posi-
tivos, pues, tanto el legisiador estatal de ias condiciones
basicas, como el autonémice deben respetar el contenido
esencial del derecho de propiedad (art. 53.1 CE.).

b) En segundo lugar, conviene recordar algunas
notas que delimitan positivamente la competencia esta-
tat ex art. 149.1.1.° C.E. Asi, en lo que hace a su ambito
materiat o alcance horizontal, es de advertir gue la «ma-
terian sochre la que recae o proyecta son los derechos
constitucionales en sentido estricto, asi comao los deberes
basicos. Ahora hien, las condiciones bésicas que garan-
ficen la igualdad se predican de los derechos y deberes

constitucionales en si mismos considerados, no de los.

sectores materiales en los que éstos se insertan y, en
consecuencia, el art. 149.1.1.° C.E, sélo presta cobertura
a aqguelas condiciones que guarden una estrecha rela-

cion, direcia e inmediata, con los derechos que la Cons-
titucion reconoce. De lo contrario, dada la fuerza expan-
siva de los derechos y la funcidn fundamentadora de
todo el ordenamiento juridico que éstos tienen atribuida
{art. 10.1 C.E.). quedaria deshordado el &mbito vy sentido
del art. 148.1.1.° C.E., que no puede operar como una
especie de titulo horizontal, capaz de introducirse en
cualquier materia o sector del ordenamiento por &l mero
hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea
remotamente, hacia un derecho o deber constitucional.
Por otra parte, tal como se ha indicado, constituye un
titulo competencial auténomio, positivo o habilitante,
constrefiido al ambito normativo. lo que permite al Esta-
do una «regulacion», aunque limitada a las condiciones
basicas que garanticen la igualdad, que no el disefio
completo y acabado de su régimen juridico.

En definitiva, v para recapitular, ¢f art, 149.1.1.° C.E.
no debe ser entendido como una prohibicién de diver-
gencia autondmica, i tampoco como un titulo residual,
aungue la normacion det derecho por virtud de esta conr-
petencia sea mitada. no va sélo porgue no se inscriba
en Ia dindgmica de las bases-desarrollo, en la gque siempre
ha de restar un espacio normative para las Comunidades
Auténomas, sino. mas exactamente, como ha gquedado
razonado, porque las condiciones basicas que garanticen
ia igualdad, por definicidn, no pueden considtir en un
régimen juridico acabade y completo de los derechos
y deberes constitucionales afectados. La regulacion de
gsas condiciones bdsicas si corresponde par enterg vy
en exclusiva al Estado, pero con tal normacién, como
es evidente, no se determina ni se agota su entero régi-
men juridico. En tal contexic, no debe olvidarse que la
«igualdad de todos los espafioles» representa el elemento
teleoldgico o finalista del titulo competencial que aqui
se considera, el dnico que justifica y ampara el ejercicio
de fa competencia estatal. En el ambito urbanistico, es
ta intervencidn del legistador estatal ex art. 149.1.1° C.E.
ta que garantiza esa igualdad, maxime si se tiene en cuen-
ta fa inexcusable remision al planeamiento v la disparidad
de usos y contehidos susceptibles de apropiacion que
de ahi resulta.

8. ({Contenido o significade de las «condiciones
basicasn).

Una comprensidn sistematica del entero orden com-
petencial lleva a concluir, de acuerdo con nuestra juris-
prudencia, que las «condiciones bésicas» hacen referen-
cia al contenido primario {(STC 154/1888) dei derecho,
a {as posiciones juridicas fundamentales {facultades ele-
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos
previos..). En todo caso, las condiciones basicas han
de ser las jmprescindibles o necesarias para garantizar
esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad
formal absoluta. Como hemaos insistido, st por «condr
ciones basicas» hubiera de entenderse cualquier con-
dicidn «material», obligado seria concluir que esa inter-
pretacion tan amplia habria de conducir a un solapa-
miento con otras competencias estatales explicitadas en
el art. 149.1 C.E o, lo que es peor, a una invasion de
las competencias autondmicas. Si nos referimos al ambi-
to urbanistico y de la ordenacion del territorio, bastaria
con que al Estado invocara la regulacion de las con-
diciones basicas de igualdad —sociales, scondmicas, poli-
ticas y juridicas— para el ejercicio de la propiedad urbana
y la libertad de empresa, por ejempla, para que pudiera
dictar una norma de una amplitud tal que poco tes res-
taria a las Comunidades Auténomas de esta competen-
cia exclusiva en materia de yrbanisma,

Dentro de esas «condiciones basicas» cabe entender
incluidos aswimismo aquellos criterios que guardan una
relacidn necesaria € inmediata con aguéllas, tales como
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el objeto o ambito material sobre el gue recaen las facul-
tades que integran el derecho {asi, respecto de la pro-
piedad privada {a demanializacidn de toda una categoria
de hienes definidos por sus caracteristicas naturales: STC
227/1988, fundamento juridico 14}); los deberes, requi-
sitos minimos o condiciones basicas en que ha de ejer-
cerse un derecho {SSTC 5/1981, fundamento juridico
26, 37/1981, fundamento juridico 2); los requisitos
indispensabies o el marco organizativo que posibilitan
el ejercicio mismao del derecho {como la inscripcion cen-
sal para el derecho de sufragio; STC 154/1988, fun-
damento juridico 3}); etc.

De este modo las «condiciones basicasy, y por lo que
hace al caso planteado, una primera interpretacion literal
detart. 149.1.1.° C.E. en relacion con los preceptos enjui
ciados permite entender gue at Estado le compete regu-
lar las «condiciones basicas» que garanticen la «igual-
dad» de todos los propietarios del suelo en el gjercicio
de su derecho de propiedad urbana, es decir, la «igualdad
basica» en lo que se refiere a las valoracignes y al régi-
men urbanistico de la propiedad det suelo, Esta es, ocbvia-
mente, la concepcidn de fondo que subyace al legistador
estatal del susio en el TR.L.S. y de la que los recurrentes,
en algunas de sus manifestaciones, discrepan con mayor
o menor amplitud, segun los casos. como habra ocasidn
de poner de relieve.

9. (Art. 149.1.1.° CE. en relacién con el derecho
de propiedad del susio).

a} Para analizar ia proyeccién de la competencia
atribuida al Estado por el art. 149.1.1.° CE. sobre el
deracho de propiedad vy, sefialadamente, sobre la pro-
piedad urbana, conviens recordar, a titule introductorio,
nuestra doctrina, sintetizada en{a STC 166/19956, segun
la cual, «en relacién precisamente con el derecho a la
propiedad que reconoce el art. 33 C.E., hemos sefialado
que el titulo del art. 149.1.1.°% C.E. no habilita para esta-
blecer una regulacion uniforme de la propiedad privada
y su funcidn social, ni esa pretendida uniformidad puede
servir de pretexto para anular las competencias legis-
lativas que las Comunidades Auténomas tienen sobre
todas aquellas materias en las que entre en juego la
propiedad {STC 87/1987, fundamento juridico 9). Al
Estado le corresponde cisrtamsenie establecer la regu-
lacién del contenide basico y primaric del derecho de
propiedad, en fa medida en gue afects a las condiciones
basicas de su ejercicio, perc el referido titulo compe-
tencial no habilita por si mismo para que el Estado pueda
regular cualquier circunstancia que. de forma mas o
menos directa, pueda incidir sobre la iguaidad en el ejer-
cicio del derecho. El propio tenor literal del precepto
deja claro que la igualdad que se persigue no €s la iden-
tidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos
en cualguier zona del territorio nacional {lo que por otra
parte seria incompatible con la opetdn por un Estade
organizado en fa forma establecida en el tituio VI de
ja Constitucion), sino la que queda garantizada con el
establecimiento de las condiciones basicas, qus, por tan-
to, establecen un minimo comun denominador v cuya
regulacién, ésta si, es competencia del Estado» (funda-
mento juridico 3), como consacuencia de este titulo que
tiene, sin duda, un caracter especifico y autdnomo, en
cuanto que le atribuye al Estado ciertas facultades segin
el derecho constitucional de que se trate {SSTC
3771987, fundamento juridico 9; 149,/1891, fundamen-
to puridice 8; 154/1888, fundamento juridico 3; 76 y
86/1990Q, fundamento juridico 2; 82 /1988, fundamento
i ridico 4; 52/1988, fundamento juridico 4; 87/198b,
fundamento juridico 8); etc.

Este precepto, en efecto, autoriza al Estado para regu-
lar 1as condiciones basicas que garanticen una igualdad
de trato —asimismo basica o esencial— de todas los espa-

froles en el ejercicio de sus derechos de propiedad {STC
3771987, fundamento juridico 8), lo que puede expre-
sarse, por eiemplo, en la fijacién de ciertas limitaciones
y servidumbres a fin de evitar una proyeccién desigual
sobre las facultades de los propietarios segun las diver-
sas situaciones urbanisticas de los terrenos e inmuebles
de su titularidad {STC 14971991, fundamento juridico
8; asimismo, para otras aplicaciones, fundamento juridico
1 D), y STC 227/1988, fundamento juridico 8] etc.

b} También es necesario recordar algunos de los
criterios que hemos venido subrayando a fin de coho-
nestar esta competencia exclusiva del Estada, gue. como
se ha dicho, tiene un caracter especifico y concreto —la
regulacién de las condiciones bhasicas—, con otras com-
petencias autondmicas gue. como el urbanismo, se refie-
ren a todo un sector del ordenamiento juridico. «La fun-
cion que al Estade encomienda el art. 148.1.1° CE.
ha de desarrollarse sin desconocer el régimen compe-
tencial disefiado en el resto del precepto vy en los Esta-
tutos de Autonomia v sin que el Estado pueda asumir
funciones gue, mas gue garantizar condiciones basicas
de igualdad, ampararian la infraccion del orden cons-
titucionat de competenciase {cfr. 8STC 194/1994, fun-
damento juridico 4; 43/1898, fundamento juridico 2).

En lo que aqui concierne, no puede desconocerse
gue se contempla el derecho de propiedad desde la pers-
pectiva de la intervencidn pablica para garantizar las
condiciones de igualdad {regla 1.* del art. 149.1 CE)
y s6lo sus condiciones basicas, optica distinta, sin duda,
que la que proporciona la competencia exclusiva del
Estado sobre la legislacidn civit a que se refiere la
regia 8.2 del mismo precepto, como se vera en el fun-
damento juridico 11. Elio significa, por o que ahora inte-
resa, gue fa legisiacion estatal dictada al amparo del
art. 149.1.1.° CE. en reiacion con aquellas manifesta-
ciones del dominio sobre las que las Comunidades Autd-
nomas sf ostentan competencias no puede utilizarse para
reguiar la politica autondmica sectorial correspondiente,
puesto que tal resultado supondria vaciar de todo con-
tenido la competencia autonémica (cfr. SSTC 194/1084,
fundamento juridico 4; 43/19986, fundamento juridico 2,
entre otras). Mas en concreto, el indicado tituio com-
petencial s6lo tiene por objeto garantizar la igualdad en
las condiciches de ejercicio del derecho de propiedad
urbana y en el cumplimiento de los deberes inherentes
a ta funcidn social, pero no, en cambio, la ordenacion
de la ciudad, el urbanismo entendido en sentido objetivo.
A través de esas condiciones basicas, por tanto, no se
puede configurar el modelo de urbanismo que fa Comu-
nidad Autonoma y la Administracion local, en el gjercicio
de sus respectivas competencias, pretendan disefar, ni
definiro predeterminar las técnicas o instrumentos urba-
nisticos al servicio de esas estrategias territoriales, aun-
que, como se vera, puedan condicionar indirectamente
ambos extremos. Habra que distinguir, -pues, aquellas
normas urbanisticas que guardan una directa e inmediata
refacidon con el derecho de propiedad {dmbito al que
se circunscribe el art. 149.1.1° CE) vy del que se pre-
dican las condiciones bésicas, de aguellas otras que tie-
nen por objeto o se refieren a la ordenacién de la ciudad,
esto es, las normas que, en sentido amplio, regulan la
actividad de urbanizacion y edificaciéon de los terrenos
para la creacién de ciudad.

10. ({(Consecuencias de esta competencia sobre el
derecho de propledad urbana y el urbanismo}.

Siendo ello asi, y sin perjuicio de cuanto se md;que
en el enjuiciamiento de cada una de las concretas impug-
naciones, cabe admitir que la adquisicién de! contenido
urbanistico susceptible de apropiacion privada, su valo-
racion, o los presupuestos previos —o delimitacién nega-
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tiva— para que pueda nacer el derecho de propiedad
urbana, por ejemplo, son elementos que, en principio,
pueden considerarse amparados por la competencia
estatal que se localiza en el art. 149.1.1.° CE., como
va se ha anticipado en el fundamento juridico 8, in fine.
Al mismo tiempo, el Estado tiene competencia para fijar
las condiciones basicas que garanticen la igualdad en
el cumplimiento de los deberes constitucionales y, en
consecuencia, para regular los deberes basicos que sean
inherentes a cada manifestacion del dominio. En tal sen-
tido, no debe olvidarse que la funcion social forma parte
del contenido del derecho de propiedad y expresa y sin-
tetiza los deberes que modulan su ejercicio {(art. 33.2
C.E.}. asi como que la competencia estatal ex art.
149.1.1.° C.E. se extiende a los deberes constitucionales
(arts. 149.1.1.°y 33.2 C.E.). De ahi que puedan encontrar
cobijo bajo la competencia. estatal las manifestaciones
mas elementales de la funcidn social de la propiedad
urbana, los deberes basicos gue a su titular corresponde
satisfacer, en cuanto sirvan para garantizar la igualdad
a que se refiere el art. 149.1.1° C.E. No es posible,
pues, rechazar a priori 0 exciuir a radice la competencia
estatal para dictar normas sobre tales aspectos de la
propiedad urbana y de su funcidn social.

Por otra parte. es claro que el art. 149.1.1.° CE. per-
mite al legislador estatal opciones diversas y, a la postre.
maodelos diferentes de propiedad urbana, en sus con-
diciones basicas, claro estd, pero cuya influencia sobre
el entero estatuto legal de esta forma de propiedad tam-
poco cabe desconocer. puesto que habran de ser res-
petadas y atendidas por la normativa autondmica, por
mas que et titulo estatal no ampare una legislacion basica
general o indiferenciada sobre la propiedad urbana baio
el perfil del Derecho publico, sino sélo de aquellas nor-
mas que garanticen la igualdad basica en el gjercicio
del derecho v en el cumplimiento de la funcion social
que le es inherente.

A resultas de esas condiciones bdsicas, por tanto,
el Estado puede plasmar una determinada concepcidn
del derecho de propiedad urbana, en sus lineas mas
fundamentales, como, por ejemplo y entre otras, la que
disocia la propiedad del suelo del derecho a edificar,
modelo éste que ha venido siendo tradicional en nuestro
urbanismo. Las Comunidades Auténomas, desde’'la com-

"petencia urbanistica que les reconocen la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia, podran dictar normas ati-
nentes al derecho de propiedad urbapa, con respeto,
claro esta, de esas condiciones basicas y de las demas
competencias estatales que, en cada caso, sean de apli-
cacion (como, v. gr.. la que descansa en el art.
149.1.8.° C.E.. en relacién con la dimension juridico-pri-
vada del dominio; o la relativa a las garantias expro-
piatorias ex art. 149.1.18.° CE., en los términos que
mas tarde se veran),

Si se tiene en cuenta que la competencia estatal de
regulacion de las condiciones béasicas para garantizar
la igualdad no significa ni equivale a una competencia
sobre la legislacién basica en materia de derechos vy
deberes constitucionales, de un lado, y que las Comu-
nidades Auténomas tienen competencias para dictar nor-
mas sobre la propiedad urbana, es evidente que, para
articular esta confluencia de titulos competenciales, las
normas estatales emanadas bajo la cobertura del art.
149.1.1.° C.E. pueden encontrar su mejor expresion a
través de principios o reglas generales que, en definitiva,
sirvan para garantizar la igualdad en las posiciones juri-
dicas fundamentales, sin menascabo de la competencia
urbanistica de las Comunidades Autdnomas y, en con-
secuencia, de la competencia de éstas para dictar tam-
bién normas sobre la propiedad urbana.

11. (Competencias ex art. 149.1.8.°y 149,1.18.9).

Finalmente, entre las titulos competenciales en favor
del Estado susceptibles de afectar al urbanismo, merecen
ahora ditarse los que consagran los arts. 149.1.8.°
y 18.° C.E. Por virtud del primereo, al Estado incumbe
con caracter exclusivo la legislacion civil, sin perijuicio
de la conservacién, madificaciéon y desarrollo por las
Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales
o especiales alli donde existan, competencia cuya inci-
dencia hahr que considerar cuandec las normas impug-
nadas contengan efectivamente legislacidn civil. No obs-
tante, v habida cuenta del escaso numero de impug-
naciones deducidas por la pretendida infraccidon com-
petencial de este titulo, no es necesario hacer aqui una
consideracién especial y previa acerca de su significado,
sobre el que, por aotra parte, se ha producido ya una
dilatada jurisprudencia (entre otras, SSTC 53/1982,
7171982, 86/1984, 37/1987, 22771988, 15/1989,
170/1989, 17/19980, 121/1992, 88/1993,
156/1993, 26471993, 102/1985, 146/1996, etc.).

Par su parte, el art. 149.1.18.° C.E. atrthuye al Estado
numerasas competencias, de diverso alcance y natura-
leza, cuya proyeccion scbre el urbanismo habra que exa-
minar, también en cada caso: «las bases del régimen
juridico de las Administraciocnes Puablicass que garan-
tizaran a los administrados un tratamiento comiun ante
ellas; «el procedimiento administrativo comin»; y, sobre
todo, «ia legislacidn sobre expropiacién forzosan y el «sis-
tema de responsabilidad deé todas las Administraciones
Publicas». Como es evidente, el art. 149.1.18.° C.E. con-
tiene en su conjunto un bloque de materias de mayor
espectro que el que representa el art. 149.1.1° CE,
que solo es susceptible de afectar a la intervencién puabli-
ca sobre los derechos en juego en el ambito del urba-
nismo, sefaladamente del derecho de propiedad. Ade-
lantando lo que, al enjuiciar las correspondiénteas impug-
naciones, habra gue resolver, el problema capital reside
en determinar si, y en qué medida, el Estado, a partir
del art. 149.1.18.° CE. (cuya heterogeneidad impide,
sin embargn, un tratamiento univoco), puede aprobar
normas especiales, circunscritas a un sector especifico,
como el urbanismo, mas alla de la legislacion general
de expropiacidn forzosa y de las garantias comunes del
expropiado; o del sistema general de responsabilidad
de todas las Administraciones Puablicas. Con todo, nues-
tre examen habra de contraerse a las ¢concretas impug-
naciones farmuladas respecta de determinados precep-
tos, sin que tampoco sea necesario elaborar una doctrina
general sobre la indicada cuestion.

C) La Disposicion final {inica del T.R.L.S.

12. Comao ya se ha dicho, la Disposicion final vnica
del T.RL.S. ha estructurado o dividido todos sus pre-
ceptas en tarno a tres grupas: Unos, de caracter hasico,
por virtud de las reglas 1.2, 8.2, 132 182 y 23.* del
art. 149.1 C.E. {apartado 1 de la citada Disposicion);
otros, en cambio, son de waplicacidn plenas en virtud
de las reglas 8. y 18.7 del mismao art. 148.1 CE. {(apar-
tado 2.°); vy otros, finalmente, de «aplicacién supletoria»
(apartado 3.9).

Lo que los recurrentes impugnan del T.R.LS. no es,
propiamente, su articulado, sino la calificacion otorgada
por la Disposicién final Gnica de la Ley a los diversos
preceptos de la misma, esto es, el tipo de titulo com-
petencial {basico} y el régimen de aplicabilidad (plena
y supletoria).

a) Por lo que hace. en primer lugar. a la calificacion
como normas «de caracter basico», debe advertirse que.
aunque el legislador ha incluido en esta categoria at art.
149.1.1.° CE. como va se ha puestoc de manifiesta en
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el fundamento 7 de esta Sentencia, esta competencia
tiene rasgos especificos que la hacen diferente de las
competencias basicas que corresponden al Estado. Tam-
poco las competencias ex art. 149.1.8° CE. {salvo las
retativas a las bases de las obligaciones contractualgs)
tienen en rigor caracter bésico, sino exclusivo, Por o
demas, el Gobierno de la Nacion viene obligado a calificar
las normas que a su parecer tengan caracter basico por
exigencia de la seguridad juridica «y con mayor razon
cuandeo haya de regular por Decreto Legislativo una
determinada materia scbre la que el Estado tiene com-
petencia para aprobar las normas basicass {SSTC
17971992, fundamento juridico 2; 385/1993, funda-
mento juridico 3), como es el presente caso, sin que,
a este propostto, necesite el Gobierno una habilitacién
expresa para tal calificacion que es, por tanto, posible
en cualquiera de las modatidades legiferantes contenidas
en e} art. 82 C.E. (§TC 385/1993. fundamentao juridico
3). Cosa distinta sera que todos los preceptos calificados
como basicos por el legistador tengan efectivamente este
caracter.

h} En cuanto a las normas «de aplicacion plenan,
es evidente que esta categoria no tiene correspondencia
en el texto constitucional, a diferencia de 1o gue sucede
con la legislacion bésica y la referencia a 1a supletoriedad
del Derecho estatal (149.3 CE.). Por o que conviene
recordar que si al usarde sus facultades legislativas sobre
materias de su competencia tanto el Estado como las

Comunidades Auténomas han de operar a partir de un .

determinado entendimiento interpretativo del bloque de
la constitucionalidad {STC 214/1888, fundamento juri-
dico §), no es menos cierto que el legislador estatal
no puede incidir, con caracter general, en el sistema
de delimitacion de competencias entre sl Estado v las
Comunidades Auténomas establecido por la Constitu-
cién y los Estatutos de Autonomia sin una expresa pre-
vision constitucional o estatutaria (STC 197/19986, fun-
damento juridico 21, con cita de las SSTC 76/1983
y 29/1986), que no ha sido formulada en la materia
de urbanismo.

Por ello, habra de estarse, sin fijar cual sea el sentido
y alcance gue el legislador ha querido atribuir a las «nor-
mas de aplicacian pienan, a 1o establecido en el orden
constitucional de competencias. Y, de estea modo, hemos
de considerar en cada caso las competencias exclusivas
invocadas por el propio T.R.L.S. {las reglas 8.2 y 18.2del
art. 149.1 C.E.) para determinar, primero, si el precepto
de que se trate encuentra o no cobertura en los citados
titulos y. segundo, caso de haber sido cuestionado por
los recurrentes, si ello impide o cierra tods posibilidad

de desarrollo legislativo autondmico en esa materia, en.

correspondencia con el cardcter exclusivo de la com-
petencia estatal, que habilita un mayor grado de desarro-
Ho o intensidad normativa que el que autorizaria una
competencia para dictar normas basicas.

¢} Respecto de la calificacién de waplicacién suple-
toriar a la que se refiere la Disposician final Gnica, apar-
tado tercero, debe comenzarse por recordar que, como
afirmamos en la STC 147/1991, es preciso wreducir el
concepto de supletoriedad a sus correctos términos de
funcion, cuya operatividad corresponde determinar a par-
fir de la norma reguladora del ambito material en el
que se va a aplicar el Derecho supletorio y no desde
éste, es dech, como funcidn referida al conjtinto del orde-
namiento juridico, cuyo valor supletorio debe obtenerse
por el aplicador del Derecha a través de las reglas de
interpretacion pertinentes, incluida la via analégica, vy
no ser impuesta directamente por el legislader desde
normas especialmsnte aprobadas con tal exclusivo pro-
pésito. para incidir en la reglamentacion juridica de sec-
tores materiales en los que el Estado carece de tado

titulo competencial que justifique dicha reglamentacion» -
(fundamento juridico 7}.

Ello condujo al Tribunal en aquella Sentencia a «con-
siderar viciadas de incompetencia y, por ello, nulas las
normas que el Estado dicte con el Unico propssito de
crear Derecho supletorio del de las Comunidades Auto-
nomas en matertas gue sean de la exclusiva competencia
de éstas, lo cual no es constitucionalmente fegitimo cuan-
do todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las

Comunidades Auténomas la competencia como exclu-

siva y en un mismo grado de homogeneidad» {cfr. STC
14771991, fundamento juridico 7).

En esta misma linea, en la STC 118/1998 el Tribunal
declard que: «Si para dictar cualesquier normas precisa
el Estado de un titulo competencial especifico que las
justifique, vy la supletoriedad ne lo es, esa conclusian
ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto, tampoco
en las materias en las que el Estado ostenta compe-
tencias compartidas puede, excediendo el tenor de las
titulos gue se ias atribuye y penetrando en e dmbito
reservado por la Constitucién y ios Estatutos a las Comu-
nidades Autonomas, producir normas juridicas mera-
mente supletorias, pues tales normas, al invocar et ampa-
ro de una clausula como la supletoriedad que, por no
ser titulo competencial, no puede darselo, constituyen
una vulneracion del orden constitucional de competen-
cias» {fundamento juridice 6}.

En consecuencia, la «supletoriedad del Derecho esta-
tal ha de ser inferida por el aplicador del Derecho auto-
nadmico, mediante el uso de las reglas de interpretacion

- pertinentes» {fundamento juridico B}. Por consiguiente,

ata clausula de supletoriedad no permite que el Derecho
estatal colme, sin mas, la falta de regulacién autonémica
en una materia. F{ presupussto de aplicacidn de la supie-
toriedad que la Constitucién establece no es la ausencia
de regulacidn, sino la presencia de una laguna detectada
como tal por el aplicador del derecho» {fundamento juri-
dico 8}

Asi las cosas, dado que a partir de los arts. 148 y
149 CE., todos los Estatutos de Autonomia atrbuyen
a las Comunidades Auténomas la competencia exclusiva
sobre la materia de urbanismo, es evidente que el Estado
no puede dictar normas supletorias al carecer de un
titulo competencial especifico que asi lo legitime, sin
que por otra parte el hecho de ostentar otros titulos
competenciales susceptibles de incidir sobre la materia
pueda justificar la invocacidn de la cldusula de suple-
toriedad del art. 149.3, in fine, C.E.

La calificacion como normas supletorias, pues, -en
ccherencia con cuanto se ha dicho, es contraria al art.
1493 C.E., in fine y al orden constitucional de com-
petencias. En consecuencia, han de ser declarados
inconstitucionales tanto el apartado 3.° de ta Disposicion
final (nica como los preceptos asi calificados, esto es,
todos aquellos que, de conformidad con lo que establece
la indicada Disposicién, no tienen caracter de norma
basica ni de aplicacién plena.

Es de apreciar, en fin, que la impeosibilidad de dictar
normas supletorias con tal exclusivo proposito alli donde
el Estado carece de competencias sobre fa materia, como
en el caso del urbanismo, trae también como conse-
cuencia que la refundicidn de textos legales no sea la
técnica legislativa mas adecuada en manos del legislador
astatal, puesto que, a menos que 1al refundicién se cir-
cunscriba a aquelios textos legales o normas sobre las

que el Estado sf ostente algun titulo, incurriria en vicio

de incompetencia. En el caso deal TR. L.S., adema3s, se
ha perseguido Hevar a cabo ta refundicién de textos Iega-
les anteriores a la Constitucion —con una pretension evi-
dentementie codificadara merced a un entendimiento de
la supletoriedad como titulo atributivo—, siendo asi que
tras su promulgacion, la materia ha sido atribuida sus-
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tancialmente a las Comunidades Autonomas. Como es
obvio, la delegacién legislativa debe ser igualmente res-
petuosa con el orden constitucional de competencias.

d) La declaracion de inconstitucionalidad del apar-
tado tercero de la Disposicion final Ginica, asi como de
las propias disposiciones por ella concernidas, en apli-
cacién de nuestra doctrina sobre la clausula de suple-
toriedad, debe conducir a la declaracion de la incons-
titucionalidad por consecuencia {art. 39.1 LOTC) del
apartado primero de la Disposician derogatoria unica.

Si, como hemos sefalado, la clausula de supletorie-
dad no es una fuente atributiva, en positiva, de com-
petencias estatales, nt aun con caracter supletorio, tam-
poco puede serlo en negativo; es decir, tampoco puede
ser un titufo gue le permita al Estado derogar el que
era su propio Derecho, en este caso sobre urbanismo,
pero que ya ha dejado de serlo 0. mds exactamente,
que ya no se encuentra a su disposicion, va sea para
alterarlo {aun con eficacia supletoria) o para derogarlo.
De otro modo, si el legislador estatal suprimiese, median-
te su derogacidn. el derecho sobre una materia cuya
competencia ya nNo es suva. sino de las Comunidades
Autonomas, vendria a quebrantar una de las finalidades
basicas de la clausula de supletoriedad, cual es la de
gue. con la genstitucidn de los érganos de poder de
las Comunidades Auténomas, y su correspondiente asun-
cion de competencias normativas, no se ongine un vacio
parcial del ordenamiento, permitiendo y prescribiendo,
con este proposito, la aplicacion supletoria. potencial
mente indefinida, del ordenamiento estatal.

En el caso que nos ocupa, como se ha declarado,
el T.R.L.S. ha alterado el sentido propio de la clausula
de supletonedad, habiendo venido a efectuarlo mediante
dos operaciones, que sin' embargo. van inescindiblemen-
te unidas: De una parte, alterando la legislacion urba-
nistica previa a la constitucién de los érganos de poder
de las Comunidades Autdnomas, aun cuando fuera con
eficacia supletoria. sobre la que ya carecia de compe-
tencia; de otra parte, derogando, no s6lo de forma tacita
sino también de forma expresa (Disposicidn derogatoria
unica, apartado primero. T.R.L.S.), dicha legislacion urba-
nistica previa. La consecuencia de todo ello, a nuestros
efectos, no es sino la de que, una vez declarada la ile-
gitimidad de la legislacion supletoria sobre urbanismo
llevada a cabo por el Estado con apoyo en una com-
prensidon errada de la supletoriedad, debamos, al mismo
tiempo, declarar nula y sin efecto la simultanea dero-
gacion expresa de la legislacion urbanistica previa a la
constitucion de los érganos de poder de todas las Comu-
nidades Auténomas llevada a cabo por el legislador esta-
tal. De no hacerlo asi, es decir, si nos limitasemos a
ia declaracion de nulidad del citado apartado tercero
de la Disposicion final Gnica, vendriamos a ocasionar,
por obra de nuestra propia Sentencia. un resultado con-
trario al senalado sentido de la clausuwla de supletoriedad
establecida en el inciso tercero del art. 149.3 CE.

De acuerdo, por tanto, con lo anterior, procede decla-
rar la inconstitucionalidad por consecuencia del apartado
primero de la Disposicion deragatoria unica, con la sola
excepcion del inciso final «y la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Reégimen Urbanistico y Valo-
raciones del Suelo», en la medida en gue dichas dis-
posiciones no se extiendan a materias sobre las que
el Estado no ostente competencias, y sin perjuicio del
efecto derogatoric tacito que puedan desplegar las dis-
posiciones del T.R.L.S. dictadas por el Estado en el marco
de sus competencias.

13. Finalmente, antes de entrar en el enjuiciamiento
de cada una de las impugnaciones, resulta oportuno
hacer una precision acerca de las alegaciones de los
compargcientes. Como se desprende de la compleja

materia regulada por el TR.LS., no es siempre posible
diseccionar con claridad cual sea la materia o materias
que, a efectos competenciales, subyace a cada precepito
impugnado —y es éste un tema debatido en ocasiones
por los propios comparecientes—, maxime cuando la Dis-
posicion final nica del T.R.L.S. no ha concretado el titulo
que es de aplicacion a cada precepto. Na obstante lo
cual, son los recurrentes los obligados a suplir la falta
de concrecidn o, en su caso, de técnica legislativa, asu-
miendo |la carga argumental de demostrar por queé el
precepto impugnado no queda amparado por minguno
de los titulos competenciales dei art. 149.1 CE. invo-
cados por el Estado. :

No bastaria, pues, con que el recurso se limitara a
hacer afirmaciones de principio y de caracter abstracto
sobre un conjunto de titulos competenciazles para luego
concluir que el o los preceptos en cuestidon na respanden
a la tesis previamente sustentada, sin nexo argumental
alguno. En tal hipotesis, podria tenerse incluso por no
impugnado el precepto de que se trate.

Ya tempranamente tuvimos ocasion de afirmar que
la impugnacion de una norma «debe hacerse aportandag
un analisis ¥ una argumentacién consistente. Cuando
lo que esta en juego es la depuracidn del ordenamiento
juridico, es carga de los recurrentes no sélo la de abrir
la via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino tam-
bién la de colaborar con la justicia del Tribunal en un
pormenonizado anahsis de las graves cuestiones que se
susciten. Es justo, pues, hablar... de una carga del
recurrente y en los casos en que aquélla no se observe,
de una falta de didigencia procesalmente exigible, que
es la diligencia de ofrecer la fundamentacidn que razo-
nablemente es de esperars {(STC 11/1981, fundamenta
juridico 3). Ello supone que «no debe estimarse una pre-
tensidn que sdlo descansa en la mera aseveracién gené-
rica de la pretendida inconstitucionalidad» (STC
4371996, fundamento juridico 3).

Doctrina que también debe observarse, segun reite-
rada jurisprudencia, en fos recursos de inconstituciona-
lidad que encierran una controversia competencial, pues-
to que «no puede este Tribunal razonar en abstracto
cuando el proceso constitucional atiende a controversias
fundadas en una vindicatio potestatis porque entonces
la carga del actor de pormenorizar el despojo compe-
tencial que denuncia es, si cabe, mayor que en otros
procesoss (STC 43/1996, fundamento puridico 3). No
obstante lo cual, ¥y como anradiamos en la misma STC
11/1981 y es doctrina reiterada (SSTC 149/1991, fun-
damento juridico 4 b} y h) 43719986, fundamento juri-
dico 3, entre otras), compete al Tribunal la funcién de
depurar e} ordenamiento juridico y. por consiguiente, no
rige de manera completa el principio dispositivo. La cau-
sa petendi de la accidn de inconstitucionalidad es un
titllo formal pero es también la argumentacion a través
de la cual el recurrente sostiene su razon. Por ello, el
Tribunal cuando la fundamentacion juridica sea mani-
fiestamente insuficiente para conoecer la razén de la pre-
tendida inconstitucionalidad, podra rechazar la accion
en aquello en que se encuentre insuficientemente fun-
dada o para examinar el foando del asunto si encuentra
razones para ello {STC 11/1981, fundamento juridico
3). Y, mas en concreto, en relacion con las bases esta-
tales, este Tribunal tiene declarado que «el juicio sobre
el alcance de las bases tiene una naturaleza eminen-

temente juridica, lo que impide descalificaciones globa-

les imprecisas, exigienda, por el contrario. la fundamen-
tacién concreta de por qué en cada case debe enten-
derse vulnerado el bloque de la constitucionalidads (STC
132/19889, fundamenito juridico 23).
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D} Titulo preliminar de! T.R.L.S.: «Objeto y finalidades
de la Ley»

14. [Arts. 3.1,3.2¢c)y 4.1].

La Generalidad de Catalufia impugna los arts. 3.1,
3.2 ¢) y 4.1 del texto refundido bajo el reproche coman
de regular materia que es propiamente urbanistica vy,
por tanto de la competencia exclusiva de la Generalidad,
asi como por su directa conexidn con los preceptos de
ia tey 8/1980 que se indican. Con caracter genérico
extiende a un numeroso grupo de preceptos del T.R.LS.
{3.1, 32 ¢), 4.1, 272 vy 4; 31.1; 39 69,1 v 2;: 65.1,
entre otros], de los que nos occuparemos mas adelants,
{a misma queja de que mas que «incidir» sobre las mate-
rias que regulan desde fos titulos competenciales esta-
tales, «regulan» algo que pertenece a la exclusiva com-
petencia urbanistica, excediendo de la funcion propia
de las bases, que es la de fijar un marco o unos principios
crientadeores para su posterior desarrollo normativo auto-
noémico, e incuiriendo ademas en una sustitucion com-
petencial al atraer hacia el Estado con caracter pleno
0 exclusivo una competencia que pertenece exclusiva-
mente a fas Comunidades Auténomas, resultado al que
se llega por una interpretacién extensiva de los titulos
estatales invocados en detrimento de un titulo propio
y mas especifico cual es el urbanismo. A eflo se afade
—segun se afirma en las alegaciones— fque el Estado
parece confundir la invocacion de principios constitu-
cionales con la creacion de titulos competenciales, de
un lado, vy las normas basicas con normas meramente
declarativas, en blanco o imperativas, aungue merg tra-
sunto de mandatos constitucionales dirigidos a todos
los poderes publicos, de otro. Ha de notarsa, sin embar-
go, que este reprochs no ha sido siempre ulteriormente
concretado frente a cada precepto impugnado o provisto
de mayores razonamientos, o quse podria traer como
consecuencia que, por falta de conterido argumental,
se tuviera peor no impugnado, come hemos dicho
anteriormente.

En particular, se imputa a los arts. 3.1 {que lleva por
ribrica «Finalidades y atribuciones de la accién urba-
nistica»). 3.2 c) {sobre las facultades comprendidas en
la competencia urbanistica de planeamiento) v 4.1
T.R.LS. {sobre direccton de la gestién urbanistica) que
no pueden ser calificados como basicos ya que su fina-
tidad es propiamente urbanistica al igual que la materia
en elos regulada, con lo que se invade la competencia
exclusiva de la Generalidad de Cataluia sobre ordena-
cién det territorio, urbanismeo y vivienda atribuida en el
art. 9.9 EA.C.

a} Respecto del art. 3.1 del texto refundido, segun
el cual la accidn urbanistica sobre el régimen del suelo
atendera, entre otras, a las tres finalidades que resefia,
el Abogado del Estado alega que éstas concretan cuanto
disponen los arts. 33.2 vy 47 CE. y se amparan en los
arts. 149.1.1°y 18°CE.

El precepto impugnado, no obstante la literalidad de
su titilo o rabrica («finalidades... de la accidn urbanis-
tica»), ne tiene como designio el de sefialar concretos
fines a cuya consecucidn deban enderezarse las pofiticas
urbanisticas. Ef art. 3.1 TRL.S. ne condiciona ni impone
al legislador autondmico un determinados modelo terri-
torial y urbanistico, operacidn ésta que no seria posible
en términos competenciales. Su real contenido norma-
tivo no es otre que el de establecer los presupuestos
a premisas desde los que pretende abordarse el primero
de los objetos de la regulacion legal —el régimen urba-
nistico de la propiedad del suelo— (el sequndo es |a
actividad administrativa en materia de urbanismeo o «ac-
ci6n urbanistican). Ha de anadirse gue al plasmar tales
presupusestos el T.R.LS. tiene en cuenta los mandatos
constitucionales que para el derecho de propiedad del

suelo resultan de fos arts. 33.2, 47, 128.1 C.E., mandatos
sustantivos que obligan a todos los poderes piiblicos,
siendo de notar que el art. 3.1 b) TRLS. {dmpedir la
desigual atribucidn de los beneficios y cargas del pla-
nearmiento entre los propietarios afectados e imponer
Ia justa distribucidn de los mismos»), atiende al elemento
teleolGgico que inspira el art. 149.1.1.° C.E., al establecer
las condiciones béasicas que garantizan la igualdad en
el ejercicio de los derechos de los diversos propietarios
de suelo frente a los diversos aprovechamientes urba-
nisticos que el planeamiento —en cuanto técnica a la
que es inherente tal desigualdad— pueda astgnar a los
terrenos incluidos en el ambito ordenado por aquél. El
apartado cydel art. 3.1 T.R.L.S. {(«asegurar |la participacion
de fa comunidad en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes publicos») no hace sino repro-
ducir, cast literalmente. lo que dispone el parraio segun-
do det art. 47 C.E. Por su parte, el apartado a} del art.
3.1 T.RLS. («procurar que el suelo se utilice en ¢on-
gruencia con la utilidad publica v la funcién social de
ta propiedad, garantizando el cumplimiento de las obli-
gaciones y cargas derivadas de la misma») expresa la
idea que subyace al art. 33.2 CE. v al art. 128.1 C.E.
El art. 149.1.1.° C.E., inico titulo competencial que aguil
puede invocar validamenie el Estado, autoriza, a efectuar
una regulacidn como ia que se contiene en el art. 3.1
T.R.L.S. No puede, pues, en cuanto a este precepto, aco-
gerse la impugnacién formulada por la Generalidad de
Catalufia.

b) Al art. 3.2 ¢) TR.LS. impugnado por la Gene-
ratidad de Catalufia y por la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, se le reprocha que su contenido mate-
rial, en cuanto establece la divisidn del territorioc muni-
cipal en areas de suelo urbano, urbanizable o, en su
caso, apto para urbanizar, v no urbanizable, o clases
equivalentes establecidas por la legislacion autonémica,
se encuadra perfectamente en la competencia de urba-
nismo y crdenacion del territorio y su contenido no puede
quedar salvado por la expresion final «o clases equiva-
lentes astablecidas por ia legislacidon autondmican.

Elart. 3.2 ¢) T.R.L.S. admite una diversa clasificacion
dal suelo por parte del legislador autonémico, aunque
exige equivalencia en las clasificaciones, dado que, como
alega sl Abogado del Estado, tal eguivalencia es con-
dicion basica para la igualdad en los derechos y deberes
inherentes a la propiedad urbanistica {art. 149.1.1.°C.E.}.
Lo que el precepto establece, en efecto, no es mas gue
el presupuesto de la misma propiedad del suelo, fijando
tres posibles clasificaciones, de {as que se derivard un
régimen juridico también distinto. Sin esta clasificacion
previa que, como hemos afirmado, encaja en el art.
149.1.1.° C.E., no seria posible regular condicidn bésica
alguna del ejercicio del derecho de propiedad urbana
que aquel precepto reserva al Estado, puesto que cons-
tituye la premisa, a partir de la cual se fijan tales con-
diciones basicas. Cabe anadir que la citada clasificacion
constituye también el presupuesto logico-juridico para
la aplicacion del entero sistema de valoraciones a efectos
indemnizatorios, por lo que entronca con la determina-
cion del presupuesto de hecho que permita el ejercicio
de la competencia estatal en la materia {art.
149.1.18.° CE). Ha de rechazarse, en consecuencia,
la impugnacidn dirigida contra el art. 3.2 ¢} TRIL.S. en
cuanto que esta clasificacidn no implica la prefiguracion
por el legislador estatal de modelo urbanistico alguno,
pues el tnico contenido imperativo del precepto consiste
an deferir al titular de la potestad de planeamiento la
divisidn del ambito territorial municipal en todas o algu-
nas de ias siguientes hipdtesis basicas: Suelo consoli-
dado urbanisticamente, susio apto para el proceso urba-
nizador y suelo preservado de tal proceso: supuestos
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basicos a los solos efectos de anudar determinadas facul-
tades dominicales y unos criterios de valoracion a su
vez béasicos del derecho de propiedad urbana. Comao lue-
go habra ocasién de explicitar respecto del art. 9.1
T.RL.S., lareferencia a tales categorias no puede implicar
la predeterminacién de un concreto modelo urbanistico
y territorial. En virtud de cuanto antecede, debe afirmarse
que el precepto impugnado tiene su apoyo en el art.
149.1.1°CE.

c) El art. 4.1 establece que la direccién y control
de la gestidon urbanistica corresponde, en todo caso, a
la Administracién urbanistica competente,

Aunque, en esta sede, no se ha proporcionado ningun
argumento especifico, debe senalarse que la expresion
«Administracion urbanistica competente» que contiene
el precepto entrafia un reenvio a los respectivos criterios
competenciales y. en tal sentido, no es susceptible de
incidir sobre el orden constitucional de competencias.
Lo que, en cambic. cabe derivar del art. 4.1 con caracter
imperativo es el principio de gque la direccion y control
de la gestiéon urbanistica queda sustraido al mecanismo
del mercado vy corresponde, «en todo casos, a la Admi-
nistracion competente. La direccion y control de la gje-
tucién —cuyo alcance y contenido no son definidos por
el precepto— es siempre, pues, una actividad pablica,
dado que la transformacion de suelo a traves de la urba-
nizacidon se configura como una obra piblica, sin per-
juicio de que, como establece el art. 4.2, dicha gestion
pueda ser asumida directamente por la propia Admi-
nistracion o encomendada a la iniciativa privada o a enti-
dades mixtas.

Este principio basico por el que ha optado el legislador
estatal conecta inmediatamente con el derecho de pro-
piedad (art. 33 C.E.) y la libertad de empresa {(art. 38 C.E.),
con sus respectivos amhitos materiales (bienes suscep-
tibles de apropiacion y actividades que puedan ser explo-
tadas econdmica o empresarialmente), sustrayendo la
direccién v el control del proceso urbanizador de la ini-
ciativa privada. Es obvia la estrecha relaciin que un prin-
cipio asi enunciado guarda con el derecho de propiedad
urbana —que esta subordinado a que se cumplan los
presupuestos de la legislacion urbanistica— v con la liber-
tad de empresa, en cuanto supone igualmente una limi-
tacidn de su ambito material, puesto que la dltima pala-
bra sobre la gestién urbanistica queda sustraida a la
libre decision del empresario. Entendido, pues, en el sen-
tido de que la asignacién de usos al suelo queda sustraida
al meecanismo de mercado v a la decisién del propietario
resulta evidente su cobertura hajo el titulo que descansa
en el art. 149.1.1.° CE. Desde tal perspectiva, este prin-
cipio conecta por otra parte con el mandato inexcusable
derivado del art. 47 CE. en cuya virtud corresponde
a los poderes publicos, v sélo a ellos, la regulacidn o
normacion de la utilizacion del suelo de acuerdo con
el interés general, a través de la Ley y. por su remision,
al planeamiento.

Y Titulo | del T.R.L.S.. «Régimen urbanistico de la
propiedad del suelo»

15. (Capitulo |, «Disposiciones generaless: Arts. 9.1
vy 11.4).

a) El motivo de impugnacion alegado contra el art.
.9.1 por la Comuridad Autdnoma de las Islas Baleares,
al establecer la clasificacidn del suelo, nc es mas que
un ‘correlato de cuanio dispone el art. 3.2 ¢), en cuya
conexion ha sido impugnado, v ha de ser igualmente
rechazado en virtud de los mismos argumentos alli expre-
sados, siempre que se entienda que los conceptos son
instrumentales y al servicio de las condiciones bésicas
del derecho de propiedad urbana, sin que de su tenor

literal quepa inferir una concreta configuracion o desarro-
llo de un modelo urbanistico especifico. No ha de olvi-
darse, en efecto, que las condiciones basicas a que se
refiere el art. 149.1.1.° C.E. expresan en tltima instancia
una cierta concepcion def derecho de propiedad que,
por lo que aqui interesa, se resuelve en la determinacidn,
con caracter meramente instrumental y como presupues-
to mismo de la propiedad urbana, de las diversas clases
de suelo. Bajo este perfil, el art. 9.1 T.RL.S. dispone
tan sélo la existencia de tres supuestos basicos por rela-
cion con el derecho de propiedad urbana, a fin de dis-
tinguir otros tantos regimenes juridicos fundamentales:
suelo en el que no puede darse esta forma de propiedad
{delimitacidn negativa); suelo en el que si puede esta-
blecerse y, por tanto, se encuentra abierto a un proceso
de adquisicién; y. en fin, suelo en el que ya se ha con-
solidado su existencia. Estas hipdtesis, por [o demas,
no son sino consecuencia necesaria del caracter artificial
de esta manifestacién del dominio. en cuanto producto
histérico del hembre, con las peculiaridades que ello
entrafa. En efecto, el régimen iuridico de la propiedad
del suelo, desde la perspectiva urbanizadora {exclusion;
proceso de creacién, regimen de consolidacian), plantea
preblemas especificos, que pueden requerir un trata-
miento juridico también propio, segdn el supuesto de
que se trate. La mera distincidn operada por el precepto
es, pues, compatible con el orden constitucional de dis-
tribucidn de competencias.

b) Elart. 11.4 dispone gue «en todo caso, a efectos
de la valoracion del suelp, supuestos expropiatorios y
obtencidn de terrenos dotacionales, el suelo apto para
urbanizar se equipara al suelo urbanizable programados.
El Gobierno balear opone a este precepto dos motivos
de inconstitucionalidad: El primero, gue representa un
exceso en el uso de la delegacidn, por cuanto al equiparar
ambas clases de suelo lo hace con caracter de gene-
ralidad. excediendo con ello el alcance refundidor orde-
nado por la Disposicidn final segunda de la Ley 8/1980,
sl se tiene en cuenta que el parrafo segundo del apar-
tado 3 de su Disposicidon adicional primera establece
gue en los municipios en que no se aplique la Ley
8/1990 con cardcter general y sélo en éstos el suelo
apto para urbanizar se asimilara al urbanizable progra-
mado y, aun en tal caso, unicamente a los efectos de
lo establecido en los arts. 12 vy 66 de la misma Ley,
es decir, solamente para la adquisicién vy ejercicio del
derecho a urbanizar y para la valoracion del suelo. El
segundo, que el Estado carece de titulo competencial
para otorgarle caracter basico.

En cuanto al primer motivo de inconstitucionalidad.
ha de acogerse la alegacidn de la representacion estatal
segun la cual el art. 11.4 T.R.L.S. no ha sido impugnada
autonomamente en punto al exceso de delegacion, sino
solo la Disposicidn tinal dnica del texto refundido, que
es la que atnbuye a los preceptos legales caracter basico,
de aplicacion plena o supletoria, como asi lo demuestra
el petitum de la demanda. Por lo tanto, solo cabe discutir
si el art. 11.4 T.R.L.S. ha sido declarado basico con res-
peto del arden constitucional de competencias.

Centrada asi la cuestion, debe prosperar la impug-
nacion deducida contra este precepto. puesto que, por
contraste con lo establecido por el art. 9.1 TRLS. el
art. 114 TR.LS. no se limita a enunciar los grandes
supuestos en que pueda encontrarse el suelo a efectos
de anudarle, por referencia, unas condiciones basicas
de ejercicio del derecho de propiedad, sino que, como
se desprende de su tenor literal, determina una asimi-
lacién entre dos clases de suelo, el apto para urbanizar
por normas subsidiarias y el urhanizable programado,
en relacian con las causas de expropiacion, de valoracion
del suelo y de obtencién de terrenos dotacionales. El
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presupuesto de hecho {las categorias mismas del suelo
programado y los instrumentos det planeamiento utili-
zables) puede existir o no, de acuerdo con la libre deci-
sion del legistador autondmico. A ello se afiade que algu-
nas de las consecuencias juridicas a las que hace men-
cién —obtencidon de terrenos dotacionales y supuestos
expropiatorios, salvo los que se refieran al incumplimien-
to de las condiciones basicas— tampoco son de la com-
petencia estatat.

Clases de suelo e instrumentos de planeamiento —apto
para Jrbanizar por normas subsidiarias, y urbanizable
programado— gque no son sino expresian de una mera
opcion de la politica urbanistica y para cuya configu-
racion o enunciado carece de titulo competencial el Esta-
do. De este modo y al mismo tiempo, prefigura, siquiera
sea indirectamente, un concreto modelo urbanistico. Es
cierto, desde luego, que el fegislador estatal, por virtud
de las competencias reconocidas en las reglas
12y 18.2 del art. 149.1 C.E., puede determinar la apl-
cacién y equiparacion de ciertos criterios de valoracion
segun el estado en que se encuentre el proceso de urba-
nizacior, pero, notese hien, en sus lineas generales, sin
pretensiones definitorias, y al simple objeto de fijar algu-
nas de las consecuencias juridicas que pueden llevar
aparejados, como hace el art. 9.1 T.R.L.S. Por lo demas,
nuestra declaraciéon de inconstitucionalidad en nada
cambia por e} hecho de gue el art. 1.1 del Decreto-ley
5/1896, de 7 de junio, al que ya nos hemeos referido
en el fundamento juridico 3, haya suprimido ia subdi-
visidon entre suelo programado y no programado, refun-
diéndola en una sola clase de suelo urbanizable.

16. ({Titulo |, capitulo 1, «Régimen de!l sueio.no urba-
nizable y urbanizable no programadon: Arts. 15, 16.1°y
2% v 17}

La Generalidad de Catalufia impugna los arts. 15,
16.2 v 17 del texto refundido; la Diputacion de Aragén
v la Comunidad Auténoma de las Islas Balsares impug-
nan esgs mMismos preceptos y ademas el art. 16.1, rela-
tivos todos ellos al régimen del suelo no urhanizable
gue, como acertadamente recuerdan ios recurrentes,
aparecen vinculados, en el predmbulo de la Ley 8/19980
{en relacion con los entonces arts. b, 6 y 7, ahora repro-
ducidos en los articulos indicados del texto refundido),
al art. 148.1.23.° C.E, lo que permite a los recurrentes
r 2ntrar su argumentacion en torno a la pretendida falta
e cobertura de tales preceptos a la luz del citado titulo
estatal. La Generalidad de Catalufna (recurso num.
2.481/90) afirma que estas normas tienen por objeto
determinar el régimen de utilizacion de cada tipo de
suelo —en este caso, el no wbanizable— lo cual cons-
ttuye la facultad esencial que integra la competencia
en materia de urbanismeo, como afirmara {a STC 77/1984,
¥y supone un titulo mas especifico frente al que no debe
prosperar el art. 149.1.23° CE., precepto que permite
al legislador estatal dictar normas de obligada aplicacion
que aseguren un minimo de proteccion de los elementos
naturales, pero que no puede ser utilizado para esta-
blecer el régimen de usos del suelo, por ser éste un
aspecto propio de ia legislacion urbanistica, argumentos
en los que abundard la Comunidad Autdnoma de las
Islas Baleares. Por su parte, la Diputacion General de
Aragén entiende gue no es posible equiparar «arégimen
del suelo no urbanizable» y «medio ambiente», salve que
se extralimite el sentido normativo del art. 149.1.23.° CE.
Por el contrario, concluye, lo dispuesto en los articulos
impugnados —el régimen del suelo no urbanizable—
encaja plenamente en la ordenacion del territorio, mate-
ria mas amplia y comprensiva que el urbanismo vy atri-
buida a la competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas {art. 148.1.3.°C.E.},

Ha de notarse, en primer término, que los preceptos
impugnados, relativos al régimen del suelo no urbani-
zable, no persiguen establecer directamente determina-
ciones de caracter material ni positivo en esa clase de
suelo, es decir, y por utilizar las palabras, sin pretensiones
dogmaticas de la STC 7771984 (fundamento juridico 2)
y que invocan los recurrentes, tales preceptos no tienen
por objeto inmediato «la delimitacién de los diversos
usos a que pueda destinarse e! suelo o espacig fisico
territoriabs, ni ejercer la competencia de ordenacion del
territorio {art. 148.1.3.° C.E.), si bien as cierto que inciden

en su configuracion, sefaladamente por via negativa o

de prohibicién {arts. 15 y 18). Es claro que delimitar
ios diversos usos a que puede destinarse el suelo o espa-
cio fisico constituye unc de los aspectos basicos del
urhanismo vy, en términos mas generales, de la orde-
nacion del territorio, pero elo no puede sigmficar, en
el plano competencial, que cualquier norma que incida
sobre el territorio, siquiera sea de forma mediata o nega-
tiva, tenga que quedar subsumida en la competencia
autondmica sobre ordenacién del territorio, pueste que
ello supondna atribuirle un alcance tan ampho que des-
conoceria el contenido especifico de otros muchos titulos
competenciales, no sdlo del Estado, maxime si tenemos

en cuenta que la mayor parte de las politicas sectoriales

tienen una incidencia o dimensidn espacial.

La explicita invocacidn del art. 148.1.23.° C.E. que
realizara el predmbulo de la Ley 8/18990, como henos
sefialado, permite analizar directamente los precepios
impugnados a fa luz del citado titulo competencial. En
una primera aproximacién, esa invocacion resulta alta-
mente imprecisa e insuficiente, puesto que no queda
claro como la legislacidn béasica sobre proteccidon del
medio ambiente puede amparar un conjunto de prehi-
biciones, las contenidas en los arts. 15 y 16, relativas
al suelo no urbanizable comudn o general {diverso al de
especial proteccién), esto s, a la mayor parte del terri-
torio nacional, y cuya perspectiva exceds en mucho de
la estrictamente medicambiental que es ia que Unica-
mente puede amparar la regulacion del sueio no urba-
nizable de especial proteccion {art. 17).

Por eflo, v sin necesidad de un examen mds riguroso
y cancluyente acerca del alcance material del titulo del
art. 149.1.23° C.E. (sobre el que hemos tenido ccasién
de pronunciarnos en nuestra STC 102/1995) en relacion
con {os concretos preceptos objeto de impugnacion ati-
nentes al suelo no apto para urbanizar, es obligado traer
a colacidn el art. 149.1.1.° C.E. a fin de determinar si
es susceptible de prestaries la cobertura suficiente, habi-
da cuenta de la estrecha relaciéon gue guarda con ta
propiedad urbana, aunque sélo sea para negar, en prin-
cipin. su existencia en esta clase de suelo y, por tanto,
para determinar el ambito material del derecho en
cuestion,

a) El art, 15 se Emita a sentar e} criterio general
segan el cual el suelo no urbanizable o categoria equi-
valente en la legistacion autondmica no podra ser des-
tinado a fines distintos que los naturales o conformes
con la naturaleza, de acuerdo con la respectiva legis-
lacion sectonal que sea de aplicacién o, en términos
negativos, declara prohibido todo uso constructivo o edi-
ficatorio en suelo no urbanizable. Asi formudado, et art. 15
estd defimitando. por via negativa, el ambito o alcance
de la propiedad urbana que, en consecuencia, queda
excluida en el suelo no urbanizable, salvo en los supues-
tos excepcionales del art, 18. La regla sentada por el
art. 15 no deshorda, en conchusidn, las condiciones basi-
cas que garanticen el ejercicio en condiciones de igual-
dad del derecho de propiedad urbana de todos los espa-
doles y, por tanto, encuentra cobertura en ¢ art
149.1.1.° CLE., si se tiene en cuenta que no determina
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un concreto régimen positivo de usos en esta clase de
suelos, sino que se remite a lo que disponga la legislacion
sectorial correspondiente, sea estatal o autonémica, y
gue serd la que discipline el uso agrario, forestal, gana-
dera, cinegético, etc., del suelo no urbanizable ¢ rdstico
en sentido amplio. La prohibicion de edificar en suelo
no urbanizable —o categoria analoga segun la legislacion
autondmica— encaja, pues, dentro de las condiciones
basicas de la propiedad urbana. En otras palabras, desde
-una interpretacion sistematica, debe entenderse el art.
18 T.R.L.S. como una prohibicidn general de usos edi-
ficatorios —con la consecuente imposibilidad de adquirir
prapiedad urbana fuera de los terrenos previstos por
los poderes publicas competentes—. No es un precepto,
pues, que condicione las diversas competencias secto-
riales autondmicas susceptibles de incidir sobre ese terri-
torio y al que, desde una dptica estrictamente urbanis-
tica, el T.R.L.S. califica de sueia no urbanizable.

by El art. 16.1 prohibe los fraccionamientos de la
propiedad en contra de lo dispuesto por la legislacidn
agraria (unidades minimas de cultivo o categorias equi-
valentes) u otra aplicable, para la consecucién de sus
respectivos fines. El apartado 2.° del mismo art. 16 esta-
blece la prohibicién de las parcelaciones urbanisticas
y su preservacion del proceso de desarrollo urbano, sin
periuicio de lo que ia legislacién aplicable disponga sobre
el régimen de los asentamientos o nucieos rurales en
esta clase de suelo. Desde la perspectiva del dominio,
el art. 16.1 T.R.L.S. supone una limitacién general sobre
la facultad de disposicidén de la propiedad del suelo con-
gruente con su destino y un complemento necesario
y coherente con el principio general de la no edifica-
bilidad en el suelo no urbanizable. Por lo demas, el pre-
cepto se muestra respetuaso con la iegislacion sectorial
gue a las Comunidades Autonomicas pueda corres-
ponder.

Ha de admitirse, como alega el Abogado del Estado,
que ¢l art. 16.1 T.R.L.S. entra en el &mbito de la legis-
lacidn civil (art. 149.1.8.° C.E.}, al prohibir que a resultas
del trafico juridico privade puedan producirse fraccio-
rnamientos en el suelo no urbanizable en contra de lo
establecido por la legislacidon agraria respectiva en punto
a las extensiones minimas. No es, en efecto, la pers-
pectiva de la intervencién pablica sobre el dominio para
asegurar la igualdad la que aqui impera (art.
149.1.1.° C.E.), sino, mas hien, la dimensién horizontal,
esto es, la de las relacienes juridico-privadas (art.
149.1.8.° C.E). Lo que hace el art. 16.1 T.RL.S. no es
sino refrendar la prohibicidon gue eventualmente pueda
establecer la fegislacién seclorial correspondiente, dic-
tada de acuerdo con &l orden constitucional de com-
petencias. en relacian con la facultad de enajenar que
es inherente al derecho de propiedad. En otras palabras,
la facultad de disposicion puede gquedar delimitada en
aras de la funcidn social {arts. 33.2 C.E. v 149.1.8°CE)),
impidiendo que se produzcan actos contrarios a la legis-
lacion sectorial. Por otra parte, el art. 16.2 T.RL.S. no
s mds que un correlato de lo que dispone el art, 15,
cuya interpretacion hemos estimadoe conforme con la
Constitucion, sin que de su contenido quepa inferir inva-
sion alguna de la competencia urbanistica.

c) El art. 17 TR.LS. por ultimo, se refiere a uno
de los posibles destinos del sueloc no urbanizable —las
areas de especial proteccion— y circunscribe su alcance
a la declaracién de gue el planeamiento territorial y urba-
nistico podra delimitar dreas de especial proteccidn en
las que estard prohibida cualquier utilizaciéon que sea
contraria con su destino o naturaleza, lesione el valor
especmco que se quiera proteger o mfnnja el concreto
régimen limitativo establecido por aquél, sin que, por
ello, se prejuzguen las competencias autondmicas sohre

fa muteria. En el examen de su constitucionalidad, de
una parte, hay que poner en conexion estc preceplo
con ei art. 149.1.23° CE. y. de otra, cor el art
149.1.1.° CE.

En virtud del primero, no puede negarse la compe-
tencia estatal para hacer posible —a través del planea-
miento que corresponda a la Administracion competen-
te— la declaracion de areas de especial proteccion y
las prohibiciones generales de usos incampatibles con
aquéllas. De acuerdo con la doctrina sentada en la STC
102/1995 (fundamento juridico 13) vy desde una pers-
pectiva distinta, en la STC 28/1997 {fundamento juri-
dico B) v en los términos alli indicados, tanto la potestad
para llevar a cabo la planificacién de los recursos natu-
rales. como los efectos prohibitivos vy su prevalencia
sobre los usos constructivos del suelo se acomodan sin
esfuerzo alguno al concepto de lo bdsica, calificacidon
gue por otra parte no supone atribuirle al Estado com-
petencia especifica en materia de urbanismo. Encaja
igualmente en el concepto de norma basica el principio
que se infiere del art, 17 T.R.L.S., segun el cual ha de
prevalecer la finalidad protectora que a cada érea pueda
atribuirle la Administracién competente en cada caso
frente a los usos del suelo que le sean contrarios.

De otro lado, ¢l precepto impugnado guarda también
relacion con las condiciones bdsicas de ejercicic de la
propiedad del suelo en la medida en que fija un limite
general consistente en prohibir todo ejercicio del dere-
cho contrario a lo gque el area pretende precisamente
preservar. Pero el art. 17 no establece cual haya de ser
ese concreto régimen, ni cuestiona las competencias
que tas Comunidades Auténomas, a este respecta, pue-
dan tener asumidas y ni siquiera cabe entender que
determina las causas que autorizarfan a declarar una
zona © drea como de especial proteccion, puesto que
el propio art. 12 del mismo texto refundido tan sdlo
enumera algunas de las especies de suelo no urbanizable
de especial proteccion, esto es, se limita a deferir al
planeamiento determinados valores medicambientales
tutelables a través de esta especifica clasificacion de
suelo. En este sentido, parece evidente que el precepte
impugnado no pretende en mode alguno atribuir al Esta-
do competencias que corresponden a las Comunidades
Autonomas, por lo que la impugnacion debe rechazarse.

17. (Tiwlo 1, «Régimen del suelo urbano y urbani-
zablen. Capitulo Ii: arts. 19; 20; 27.1, 2 v 4, 28.5; 29.":
301v 3; 31.1. vy 2; 32; 34; 3b.1 v 2; 36; 38; 39; 40,
41;42.1,2vy 3;43).

Los recurrentes coinciden sustancialmente cn fos pre-
ceptos impugnados del capitulo lil del titulo [, relativos
al régimen del suelo urbana y urbanizable. La Disposicidn
final Unica, primera, le ha atribuida a estos preceptos
caracter basico, a tenor de las reglas 1.2, 8.7, 13.%, 18.%y
23.2delart. 149.1 CE.

Con caracter general, la Generalidad de Catalufia hace
notar que el régimen del suelo urbano y urbanizable
constituye el contenido nuclear de la ordenacién urba-
nistica y afiade que en estos preceptos se regula y deli-
mita también el contenido urbanistico de la propiedad
inmobiliaria, o cual entraria legitimamente dentro de la
competencia estatal sélo en ja medida en que estable-
ciera las condiciones basicas gue garanticen la igualdad
en el ejercicio de los derechos y del cumplimiento de
los deberes de los propietarios urbanisticos ({art
149.1.1.° CE.). Sus alegatos se dirigen a intentar demos-
trar gue los preceptos impugnados exceden de esas ¢on-
diciones basicas gue el citado titulo estatal autoriza. La
cuestion, por tanto, se contrae. a determinar si los pre-
ceptos impugnados, en cuanto regulan el contenido
urbanistico de fa propiedad del suelo constituyen o no
condiciones bdsicas {art. 149.1.1.° CE.), competencia
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que ha de interpretarse en forma sistematica con la urba-
nistica que a las Comunidades Autdnomas corresponde
{art. 148.1.3.° C.E.). También con caracler general y pre-
vio, el Gobierno balear afirma gue de las ocho secciones
que contiene el capitulo Hl del titulo |, en las que se
regula el régimen del suelo urbano y urbanizable, en
principio tan solo la seccion 1.2 y 8.2 encontrarian cober—
twra en los arts. 149.1.1.° v 18.° C.E., en tanto que la
mayor parte de los preceptos contenidos en las sec-
ciones 2% a 7.7 invadirian la competencia urbanistica
al regular, en concreto, la configuracion y desarrolio del
derecho de propiedad urbanistica como de progresiva
adquisicion en funcién del cumplimiento de las cargas
y deberes urbanisticos con expresa indicacion de cuan-
tias, reducciones e incluso plazos. En realidad. también
este genérico reproche acerca del grado de detalle con
que los preceptos impugnados en las secciones
2.2 a 7.%regulan el derecho de propiedad ha de ser exa-
minado a la luz del art. 149.1.1.° C.E. al objeto de deter-
minar si autoriza o no ese grado o nivel de desarrolio
normativo. Estas consideraciones formuladas por los
recurrentes han de ser tenidas en cuenta al enjuiciar
cada uno de los praceptos impugnados.

a)} (Art. 19, «Incorporacion at proceso urbanizador
y edificatorion).

El art. 19 T.R.L.S. es impugnado porque, a juicio de
ia Generalidad de Cataiufa {recurso num. 2. 48?/90) v
de fa Diputacion General de Aragdn {recursos nums.
2.486/50vy 2.341/92), el inciso uttimo del articulo e«con-
torme a lo establecido en esta Ley» resulta inconstitu-
cional en la medida en que, en su autosuficiente redac-
¢ibn, excluye que el deber de incorporarse al proceso
urbanizador o edificatorio pueda ser regulado por las
Comunidades Auténomas, mas alla de establecer con-
diciones y plazos, produciéndose, en consecuencia, una
monolitica regulacién de un deber urbanistico que, por
otra parte, no tiene caracter de deber constitucional.
Imparta rechazar en primer término esta tltima califi-
cacion gue hace solo la representacion de {a Generatidad
de Cataluiia respecto del debsr de incorporacion al pro-
ceso urbanistico que resulta del art. 19 TRLS. como
un deber gque careceria de la cobertura que proporciona
el art. 149.1.1.° CE. al no tratarse de un «deber cons-
titucicnals, puesto que, por el contrario, estamos ante
la manifestacion mas tipica de la funcion social de la
propiedad urbana, cual es el deber de edificar y construir,
entendido en sentido amplio. y en los términos que la
legalidad ordinaria determine y, por su remisién, el pla-
neamiento. Siendo, pues, la propiedad privada un dere-
cho constitucional (art, 33 CE} y su funcién social {art.
33.2 C.E.} la expresion de los deberes que le son inhe-
rentes —respecto de cada forma de dominio— no resuita
aceptable la tesis de que «el deber de los propietarios
afectados de incorporarse al proceso urbanizador y al
edificatorion {(art. 19) no seria un «deber constitucional»
a los efectos del art. 149.1.1.° C.E. puesto que es va
la propia expresidn sderechos constitucionales» a fa que
se refiere el citado titulo estatal la que ampara la regu-
lacion de los deberes basicos en sentido amplio 0, si
se quiere, de sus limites. No seria, en efecto, pensable
la regulacidn de las condiciones hdsicas de un derecho
como el de propiedad que sélo pudiera contener «fa-
cultades absolutass, sin limite o deber de ningln género,
siquiera fuera, como afirma el art. 149.1.1.° CE, para
regular fas «condiciones basicas» de su ejercicio y cum-
plimiento. Cuestidn distinta, claro esta. es que el titulo
competencial det art. 149.1.1.° C.E. sdlo autoriza una
limitada regulacién a cargo del Estado. segun ha que—
dado reiterado.

Por lo gue al inciso Gltimo det art. 19 T.R.L.S. se refiere,
y al gue, en realidad, se contrae la impugnacion, estamos

ante un problema de interpretacion de lo que esa remi-
sion {«conforme a o establecido en esta Ley»} haya de
significar. En este sentido, ha de acogerse la tesis del
Abogado del Estado cuando afirma que este precepto
no excluye gque las Comunidades Auténomas, dentro de
su competencia, reguien el deber que los propietanos
tisnen de incorporarse al proceso urbanizador o edifi-
catorio, incluso yendo mas alld de fijar condiciones vy
plazos, puesto que el objeto de este inciso no es otro’
que el de reenviar al resto del texto Iegal al citado deber
que pesa sobre los propietarios. La remision ¢ reenvio
no es, por si misma, contraria al orden constitucional
de competencias. Habrd que estar al enjuiciamiento de
cada uno de los preceptos remitidos, para decidir, en
su ¢aso. su conformidad constitucional. En consecuen-
cia, no puede prosperar kg impugnacion deducida contra

.ol art. 19 TR.LS. Es svidente, pues. que la rernision

que realiza este preceplo habra de correr la misma suerte
que la norma remitida.

b} {Art. 20, «Deberes legales para la adquisicion gra-
dual de facultadess),

Este precepto, que regula tos deberes legales para
la adquisicion gradual de faculiades, solo ha sido impug-
nado por la Generalidad de Catalufia {recurso ndm.
2.342/92, no asien el 2.481/90), bajo el rétulo gensrico
en el que incluye a otros preceptos del texto refundido
de «impugnaciones por regular materias propiamente
urbanisticas y, por tanto, de ja competencia exclusiva
de la Generalidad, asi como por su directa conexion con
los preceptos de fa Ley 8/1990 que se indican». y cuya
argumentacion ya hemos recogido al enjuiciar lds impug-
naciones dirigidas contra los articulos que se localizan
en el titulo preliminar de la Ley [arts. 3.1, 3.2 ¢) y 4.11.

‘Heros de centrar nuestro enjuiciamiento en el art. 20
T.R1.5. que establece los deberes legales para la adqui-
sicion gradual de facultades. En efecto, el apartado 1.°
afirrma que ia ejecucian del planeamiento garantizara la
distribucidon equitativa de los beneficios y cargas e impli-
cara el cumplimiento de los siguientes deberes legales:
Ceder los terrenos destinados a dotaciones publicas;
ceder los terrenos en aue se localice el aprovechamiento
correspondiente a los Ayuntamientos; costear v, en su
caso, ejecutar la urbanizacién en los plazos previstos;
solicitar la licencia de edificacidn; vy, en fin, edificar los
solares. Por su parte, el apartadoe 2.° dispone gue el
cumplimiento de estos deberes determina la gradual
adquisicidn de ias facultades urbanisticas que se definen
y regulan en la seccidn siguiente.

La relacidon de los deberes urbanisticos basicos qua
contiene el precepto (art. 20.1} v el principio de la adqui-
sicion gradual de facuitades urbanisticas (art. 20.2)
ponen de manifiesto su encaje material dentro de las
wcondiciones basicas» de gjercicio del derecho de pro-
piedad urbana {art. 149.1.1.° CE.). Es mas, loc que hace
este precepto no es sino fijar la arquitectura mas ele-
mental del derecho, los deleres primarios cuyo cum-
phmiento determinara la gradual adguisicion de unas
facultades —un contenido urbanistico, en suma— que
es fruto de la' decision de los poderes pablicos. El recurso
no afiade nada a las consideraciones de principin ya
sehaladas. sin que esos reproches genéricos sirvan para
invalidar el acomodo que el pracepto encuentra en el
titulo competencial del Estado (art. 149.1.1.° CE) ni
quepa apreciar, a falta de mayor argumentacion, invasion
en la competencia sebre urbanismo, tal como la hemos

" interpretado desde un punto de vista sistematico

Lo que. sin embargo. especifica el recurrente en esta
sede es dinicamente que el art. 20.1 b) T R.L.S. establaece
la cesidn de terrenos a favor de los Ayuntamientos exchi-
sivamente, mientras que tanto en la Ley 8/19380 como
en el texto refundido de la Ley del Sueio de 1976 se
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hacia en favor de la Administracidon actuante, que puede
ser distinta de la municipal. Ciertamente, el art. 20.1b)
T.R.L.S. concreta, con cardcter basico, o que disponia
el art, 9.1 b} de la Ley 8/1990, en el que, sin hacer
“mencion al Ayuntamiento, se disponia el deber legal de
ceder el porcentaje de aprovechamiento gue en cada
caso corresponda. Sin embargo, como alega el Abogado
del Estado, para la redaccién del art. 20.1 b} T.RL.S.
ha debido tenerse en cuenta el art. 98 de la Ley 8/1980,
relativa al Patrimoenio Municipal del Suelo, v el hecho
de que el Ayuntamiento sea de ardinario la Adminis-
tracion actuante. Nada se opondria en el contexto del
precepto impugnado, afiade la representacidn publica,
a que la referencia hecha a los Ayuntamientos sea enten-
dida con cardcter indicativo, puesto que ni la pretendida

exclusividad de los Ayuntamientos se desprende del tenor .
literal del articulo, ni constituye la razon de ser ni el centro .

del mismo, lo que, por lo demas, avalan otros preceptos
del texto refundido, mas especificos, que hablan de «Ad-
ministracion actuante» [arts. 157.1, 197 b)], «Adminis-
tracian correspondientes [art. 167 a)), etc.

No obstante, no es posible un fallo interpretativo en
tal sentido, pues a ella se opone el tenor literal del pre-
cepto que habla de «Ayuntamientos», siendo la Comu-
nidad Auténoma la que aqui ha de decidir cual sea la
Administracion actuante. El inciso «a los Ayuntamientos»
del art. 20.1 b} T.R.L.S. debe ser declarado inconstitu-
cional por invasidn campetencial.

A ello debe aBadirse que. desde la competencia ex.

art. 149.1,1.° C.E., no es posible definir o predeterminar
las técnicas urbanisticas que al legislador autondmico
corresponde libremente arbitrar en el marco de las con-
diciones basicas. El Estado, en lo gue a este punto con-
cierne, puede establecer las condiciones basicas del
cumplimiento de los deberes que garanticen la igualdad
(art. 149.1.1.° C.E.}, sin que a su través le sea permitido
configurar el modelo urbanistico y territorial, De ahi que
las referencias hechas en el art. 20 T.R.L.S. a edotaciones
publicas» [20.1 a)], «licencia de edificacidén» [art. 20.1
d)] v «solares»s [art. 20.1 e)] deban ser interpretadas
como términos puramente instrumentales, de los que
se predican unos determinados deberes basicos enten-
didos como criterios generales (deberes de cesion, de
edificacién en plazo, etc). En definitiva, pues, la com-
petencia del Estado para establecer unos deberes basi-
cos no puede llegar a fijar el régimen juridico de las
dotaciones piblicas, de les solares o de las licencias
de edificacion. Hecha esta salvedad, deben rechazarse
las impugnacicnes deducidas contra este precepto.

c} (Art. 27.1, 2 y 4, «Aprovechamiento urbanistico
susceptible de apropiacionn}.

Este precepto, por el que se regula el. aprovechamiento
urbanistico susceptible de apropiacion, ha sido recurrido
por la Generalidad de Cataluia (recursos nGm. 2.481/90:
271 y2;ynim.2.342/92: arts. 27.2 y 4 por su conexién
con la Ley 8/1990), la Diputacion General de Aragén
{recursos nims. 2.486/90 y 2.341/82 cfr. fundamento
juridico 4.%)y el Gobierno balear. La Generalidad de Cata-
lufia impugna el art. 27.1 del texto refundido (remitién-
dose de nuevo a lo alegado en 1990 respecto del art.
16.1 de la Ley 871990, del que aquél es reproduccion)
por cuantc no se limita a establecer las condiciones de
ejercicio del derecho o las posibilidades expropiatorias
por incumplimiento de los deberes inherentes a esta
forma de propiedad sind que determina y concreta las
cargas y cesiones que debe soportar en concrecion del
art. 47.2 CE. lo que no puede ser entendido como una
limitacion del derecho de propiedad, como pretende el
texto refundido. Esta limitacién, anade, no encuentra otra
justificacion que la participacidn del propietario en los
beneficios que le otorga el planeamiento urbanistico, por

lo que, cancluye, si los beneficios le llegan al propietario
sélo a partir del planeamiento urbanistica, tan sélo del
mismo lugar le han de poder llegar las cargas. Los demas
recurrentes reiteran, mdas sucintaments, igual reproche
con analogos argumentos. La Generalidad de Catalufia
recurre asimismo por idénticos motivos los apartados 2
y 4 del mismo art. 27 del T.R.LS. (el apartado 2 en
el recurso nim. 2.481/90, frente al entonces art, 37.2
de la Ley 8/1990, al que ahora se remite, y en el recur-
s0 2.342/92 por su conexién cen los arts. 16.1 y 37.2
de la Ley 8/1990; el apartado 4, en el recurso 2.342 /92,
por su relacion. igualmente con las arts. 16.1 y 37.2
de la Ley 8/1980). Respecto de estas impugnaciones
de los dos apartados del art. 27 T.R.L.S. —que sitlla en
el recurso 2.342/92 bajo el mismo reproche genérico
que lleva por titulo «impugnaciones por regutar materia
estrictamente urbanistica y, por tanto, de la competencia
exclusiva de la Generalidad, asi como por su directa
conexion con los preceptos de la Ley 8/1390 que se
indican», y cuya argumentacion ya hemaos recogido al
examinar los arts. 3.1, 3.2 ¢} y 4.1 del texto refundido—
agrega en su recurso 2.342/92 que en unos casos esta-
blece el aprovechamiento urbanistico como igualitario
{apartado 2) y en otros «como minimon» {apartado 4).
por lo que no puede entenderse como una regulacion
gue tiene por objeto garantizar una supuesta igualdad.
En su recurso 2.481/90 afnadia especificamente, res-
pecto del art. 37.2 de la Ley 8/1980, hoy 27.2 del
TR.L.S., y aunque la argumentacién no se separe en
exceso alega en relacion con el art. 27.1 del TR.LS,
que este y oiros preceptos, bajo la apariencia de regular
unas limitaciones al derecho de propiedad urbana y con
la expresion «aprovechamiento urbanistico susceptible
de apropiacion» no se esta haciendo otra cosa que esta-
blecer lo que siempre se han llamado «cargas urbanis-
ticas» y que, hasta el presente, ocupaban una regulacion
reglamentaria en el régimen del suelo. Es lo mismo degir,
sostiene, qué el propietario puede apropiarse del 856
por 100 del aprovechamiento tipo det area de reparto
en que esté situado el terreno, que afirmar que debe
ceder gratuitamente el 15 por 100 de tal aprovecha-
miento, porque son las dos caras de una misma moneda.
Si a ello se suma el hecho, coicluye, de que son varias
las Comunidades Autdnomas que. en uso de su com-
petencia, han dictado normas sobre esta cuestion, y a
través de las cuales se ha venido a delimitar el contenido
del derecho, de acuerdo con la funcidn social que debe
cumplir en cada circunstancia y lugar, el resultado es
gue la legislacion estatal, por su caracter uniforme, por-
menorizado e injustificado, invade la competencia auto-
nomica. El recurso de la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares alega ademas que el art. 149.1,1.° CE.
podré habilitar al Estado para establecer el principio
general de que.la obtencién de los beneficios urbanis-
ticos debe ser correlativa al cumplimiento de los deberes
vy cargas que agquél impone, pero no puede extender
sus efectos a determinar y concretar cuales seran estas
cargas y cesianes ya que ello corresponde directamente
al titular de la competencia de urbanismo, si ng guiere
dejarse ésta sin contenido alguno o, al menos, sin el
contenido recognoscible que tuvo a la vista el consti-
tuyente de 1978. En nada altera esta conclusion el
art. 47 C.E. que obliga a todos los poderes pablicos y
no constituye titulo competencial alguno.

En rigor, 1o que los recurrentes parecen reprochar
a estos preceptos y, en realidad, a otros por conexion,
no es mas que el grado de desarrollo gue contienen.
Esto es, la concreta forma de configuracién legal del
aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacién.
Y es ésta la cuestion central. Por ello, resulta rechazable,
a este propdsito, afirmar que el aprovechamiento urba-
nistico susceptible de apropiacién {el 85 por 100 del
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aprovechamiento tipe o medio, del que hablan los apar-
tados 1, 2 v 4 del art. 27) no puede ser entendido como
una limitacion o, mejor, delimitacion del contenido de
la propiedad urbana, cuando no es sino una de las reglas
mas basicas y fundamentales de su alcance y contenido
en el ambito urbanistico (art. 33.2 CE), por mas que
esa delimitacién del contenide dominical traiga su causa
del mandato del art. 47 CE. que no es, en efecto, titulo
competencial alguno, sino principio rector que obliga
a todos los poderes publicos.

En el vigente esquema legal, es el planeamiento urba-
nistico el que congreta, para cada clase de suelo, ef apro-
vechamiento urbanistico, pero de ahi no cabe derivar
gue las cargas, igual que los beneficios, hayan de traer
su origen altimo del planeamiento y, en suma. segin
parece inferirse de ese razonamiento, de la competencia
urhanistica en el sentido dado a esa expresion por algu-
nas de las alegaciones vertidas en los recursos. Pues
si bien es cierto que puede ser el planeamiento el gque
determine para cada porcion del territorio su aptitud para
urbanizar y los concretos usos edificatorios que even-
tualmente le correspondan, con sus cargas y beneficios,
na lo es menos aue habra de ser la Ley —estatal o auto-
namica, de acuerdo con el orden constitucional de
distribucién de competencias— {a que establezeca los cri-
terios generales del sistema de la propiedad urbana por
imperativos de la reserva de Ley y del principio de iega-
lidad (art. 33.2, 53.1 C.E. y 103.1 C.E.). En ese sentido,
tampoco puede compartirse la alegacién de que el esta-
blecimiento del aprovechamiento susceptible de apro-
piacion no forma parte de la delimitacién del derecho
de propiedad {(art. 33.2 C.E.). Lejos de ser algo ajeno
al derecho, es evidente que la regulacion del ius aedi-
ficandi representa el eje mismo de esta manifestacion
del dominio.

Tampoco cabe acoger el argumento, en cierto modo
nominalista a estos efectos, de que la fijacién del apro-
vechamiento es una mera «carga urbanistica» y no una
limitacién del derecho de propiedad urbana, puesto que
una u otra calificacion son faciimente reconducibles al
concepto de derecho constitucional que contieng gl
art. 149.1.1.° C.E. —de! gque hemos dicho gue su regu-
facién no puede detenerse en configurar facultades abso-
lutas, sin limites o deberes de ningun género— y, mas
precisamente, a la funcidn social de la propiedad
{art. 33.2 C.E.}, como los propios recurrentes ponen de
manifiesto, explicita o implicitamente, cuando, por ejem-
plo, la Generalidad de Cataluiia afirma que estas cues-
tiones han sido reguladas por algunas Comunidades
Auténomas «a traves de las cuales han venido a con-
figurar el contenido del derecho de la propiedad urba-
nistica, de acuerdo con la funcidn social que debe cumplir
en cada circunstancia y lugars, o cuando el Gobierno
Balear, cen mas precision, reconoce gue el
art. 149.1.1.° C.E., tal vez, hahilite al Estado para esta-
blecer el principio general de que la obtencidn de los
beneficios urbanisticos debe ser correlativo al cumpli-
mientfo de los deberes y cargas que aquél impone, pero
no puede extender sus efectos a determinar y concretar
cudles sean estas cargas y cesiones. Por dltimo, no es
posible admitir la concepcidn, que también late en algu-
nas de fas alegaciones, segun la cual los preceptos lega-
tes que guardan relacion con el art. 47 CE, en cuanto
determinan que la comunidad participe en fas plusvalias
generadas por la accion urbanistica de los entes pablicos,
no estarfan «delimitande el contenido del derecho de
acuerdo con su funcién social (art. 33.2 C.E), puesto
que, al determinarse en la ejecucién del plansamiento,
no serian MAas que una carga derivada de la eiecucidn
urbanistica, Obviamente, el hecho de que fa acargan,
alimiter o «deber» urbanistico se haga efectivo en la
fase de ejecucion del planeamiento no significa que, en

términos sustantives y a nusstro limitado propoésite, la

Ley que lo establece no esté requlando por definicion
las condiciones bésicas del derecho de propiedad urha-
na, con todo lo gue ello pueda suponer a efectos com-
petenciales {arts. 33.2 y 142.1.1°CE}.

El problema que aqui interesa, sin embargo, reside
mas hien en determinar por qué, a juicio de los recurren-
tes, el art. 27 TR.L.S. no podria quedar a cubierto por
el art. 149.1.1.° C.E, no tanto por la materia en si misma
regulada {aprovechamiento urbanistico susceptible de
apropiacion, egje de la propiedad urbana), cuanto, mas
exactamente, por la concreta normacion del citado pre-
cepto {esto es, por su encaie con la nocion de condi-
ciones bésicas). Para el recurso de la Comunidad Auto-
noma de las Isias Baleares, el Estado debiera haberse
limitado a fijar el principio general de que la obtencion
de los beneficios ha de ser correlativa al cumplimiento
de ias cargas,

La cuestion se contrae, pues, a enjuiciar st el congreto
aprovechaniento urbanistico que los distintos apartados
del art. 27 {1, 2 y 4} estallecen, puede 0 no tener «ua-
racter basicon {en el sentido en que utiliza esta expresidn
la Disposicidn final Onica) por su compatibilidad con ias
condiciones basicas a que se refiereelart. 149.1.1.° CE.
Para el T.R.L.S. es obvio que esta configuracidn del apro-
vechamiento urbanistico susceptible de apropiacion
entra en la esfera del art. 149.1.1.° CE, como se des-
prende tanto del propio art. 27, apartados 1, 2 y 4,
vy preceptos concordantes, a los que fa Disposicidn final
tnica apartade 1 del mismo texte refundido les atribuye
caracter basico, cuanto de la exposicion de motivos de
ta Ley 8/1990 (nams. 1, Il vy, sefaladamente, IV, altimo
parrafo). Segun se desprende de este preambulo, en efec-
to, para el legislador estatal, las técnicas gue contempla
el art. 27 {aprovechamiento tipo y medio) y la concreta
fijacién homeogénea del aprovechamiento susceptible de
apropiacian (85 por 100} responden a la necesidad de
wgarantizar una minima uniformidad en el trascendental
aspecto de la incidencia de la ordenacidén urbanistica
—cualguiera que sea ésta— en el derecho de propiedad
inmobiliarian, De la entera concepcion legal del texto
refundido, v no solo del art. 27 impugnado, se infiere
que son dos los derechos cuya regulacion se pretende:
la propiedad urbana —una de cuyas facultades efemen-
tales fart. 23.1 b) v 26 a 32, entre otros, del T.R.L.S.]
es el derecho al aprovechamiento urbanistico, de un lado,
y el derecho a la igualdad, encarnado en materia urba-
nistica en el principio de justo reparto de cargas vy bene-
ficios, de otro. Los recurrentes no han argumentado, sin
embargo. por qué el art. 14%.1.1.° C.E. habria de Himi-
tarse, por imperativo constitucional y de forma man-
fiesta, a enumerar aguella facultad dominical y el derecho
a la igualdad, sin gque le sea permitido al Estado esta-
blecer cualquier otra concrecién minima acerca de lo
gue sus titulares pueden patrimonializar.

A la luz de la espscifica dimension de la distribucion
de competencias que aqgui interesa, ha de admitirse que
el art. 149.1.1.° CE., tal como ha sido interpretado, pue-

- de comprender asimismo e} establecimianto —en pro de

las condiciones bésicas que garanticen la igualdad en
ol ejercicio del derecho de propiedad— de un minimo
del aprovechamiento urbanistico objeto de apropiacion,
esto es. el contenido béasico o elemental del derecho
de propiedad urbana (bien sea por referencia a algunos
criterios bdasicos o principios generales que hayan de
observarse en todo el territorio nacional, bien sea acu-
diendo incluso a alguna férmula abstracta que permita
una cuantificacion, siempre que en uno y OIro caso no
exceda de las condiciones basicas, ni se invada por esta
via la competencia urbanistica). También puede el Estado
fijar un criterio minimo en punto a la recuperacién por
la comunidad de las plusvalfas generadas por la accidn
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de los entes publicos {art. 47 C.E.), en caso de que apte
por un modelo de devolucion a través de ia determi-
nacion del aprovechamiento urbanistico susceptible de
apropiacion. En todo caso, esta regulacion estatal ha
de dejar un margen dentro del cual las Comunidades
Autanomas puedan ejercer sus competencias,

Este titulo competencial no permite, pues, la delimi-
tacién completa y acabada del aprovechamiento urba-
nistico {como de cualquier otra facultad dominical en
el ambito urbanistico), pues ello excederia por definicién
de lo que son condiciones basicas de ejercicio, Unico
titulo que, desde la dptica del Derecho Publico, le permita
al Estado intervenir en los términos ya conocidos sobre
esta concreta forma deé dominio, cual es la propiedad
urbana.

A ello hay que afiadir que la competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas en materia de urba-
nismo excluye cualquier sistema cuyo céalculo o reali-
zacion sblo sea posible a través de la predeterminacion
leqal de tode un conjunto de figuras y técnicas urba-
nisticas que permitan hacero operativo. No es valido,
pues, optar por criterios o firmulas inescindiblemente
unidas a toda una cadena de instrumentos estrictamente
urbanisticos, que a la postre no séla cierren por completo
el estatuto de la propiedad —mas alla de sus condiciones
basicas—, sino que, ademds, terminen por prefigurar un
modelo urbanistico.

Admitidas estas premisas, el problema nuclear con-
siste en indagar si la concreta regulacién del art. 27
T.R.L.S. supone una invasion de la competencia urba-
nistica que las Comunidades Autdnomas tienen atribui-
da. Pues bien, no cabe sino concluir gue [a regulacién
del art. 27 T.R.LS. es contraria al orden constitucional
de distribucién de competencias, en primer lugar, por
el caracter fijo y no minimo tanto de la determinacién
del aprovechamiento urbanistico susceptible de apropia-
cion por los propietarios, como implicitamente de la recu-
peracidn por la comunidad de las plusvalias urbanisticas;

en segundo lugar, porque tal determinacidn la establece

acudiendo a un complejo entramado de concretas téc-
nicas urbanisticas (areas de reparto, aprovechamiento
tipo), que pertenecen a la competencia exclusiva en
materia de urbanismo de las Comunidades Auténomas
(art. 148.1.3.°C.E.}.

En virtud tan sdlo de ssta (ltima consideracién ha
de apreciarse que también vuinera la Constitucion el
apartado 4 del art. 27 T.R.L.S.. referido al suelo urbano
en el que no se apliquen las dreas de reparto y el apro-
vechamiento tipo, habida cuenta de la expresa referencia
a concretas y detalladas técnicas urbanisticas. tal como
el aprovechamiento medio de la unidad de ejecucidn
o del permitido por el planeamiento.

Por lo demas, no modifica en nada la conclusidn alcan-
zada la circunstancia de que se haya sustituido e! indi-
cado porcentaje a que se refiere el art. 27.4 TRL.S.
por el art. 2.1 del Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio,
puesto que, al margen de que se trate de una mera
sustitucian, la derogacion del art, 27.4 T.R.L.S. no afecta
a nuestro enjuiciamiento, como ya ha quedado razonado
{fundamento juridico 3).

d)y {(Art. 285, «Derecho al aprovechamiento en
actuacionas sistematicass),

El art. 28.5 T.R.LS, relativo al derecho de aprove-
chamientc en actuaciones sistematicas, establece que,
cuando la ejecucitn de la unidad deba producirse por
el sistema de cooperacion u otro equivalente, los pro-
pietarios adquiriran el derecho al aprovechamiento urba-
nistico correspondiente por el curmplimiento de los
deberes y cargas inherentes al sistema. El recurso de
la Generalidad de Cataluna (2.481/90, deducido enton-
ces contra el art. 40.4 de la Ley 8/1980 y ahora repro-

ducido frente al 28.5 en el recurso nim. 2.342/92) alega
que éste v otros preceptos regulfan cuestiones tipicas
de la gestion urbanistica, como las referentes a la gaestion
de los aprovechamientos urbanisticos. Y en concreto
este articule, al aplicar el principio de la distribucion equi-
tativa de los beneficios y cargas entre los afectados,
que el recurrente no cuestiona, al supuesto de que la
unidad de ejecucién deba producirse por &l sistema de
cooperacisn, entra en el ambito que a las Comunidades
Autdnomas corresponde concretar, por lo que no cabe
considerar este precepto como norma basica.

Realmente la cuestion no es, como bien alega el Abo-
gado del Estado, si este precepto contiene una regu-
lacién tipica y manifiestamente urbanistica, sino si el
art. 28.5 puede o no considerarse amparado en alguna
norma constitucional que resetve ciertas competencias
al Estado, pues si asi ocurriera este precepto no infringiria
el orden competencial,

Y es ahi donde el recurrente no proporciona una carga
argumental suficiente, puesto que su razonamiento se
detiene en la declaracion de que se trata de una materia
urbanistica, sin demostrar por qué no puede quedar a
cubierto por los titulos competenciales invocados por
el Estado en la Disposicion final unica, apartado 1, del
T.R.L.S. En todo caso, no cabe compartir el argumento
del recurrente segun el cual este precepto regula con
caracter basico la gestion del apr0vecham|ento urbanis-
tico. puesto que del mismo tenor literal del art. 28.5
TR.L.S. se desprende -que el cardcter basico se refiere
exclusivamente a que los propietarios adquirirdn, en el
supuesto que contempla (qus, en definitiva. corresponde
determinar a la legls!acmn urbanistica autondémica), el
aprovechamiento urbanistico correspondiente mediante
el cumplimiento de los deberes y cargas inherentes al
sistema, o que conecta, garantizandolo, con el estatuto
basico del derecho de propiedad urbana y, por los mis-
mos argumentos que hasta ahora hemos sostenido,
encuentra su coberturaen el art. 149.1.1.° C.E. Son aten-
dibles, en este sentido, las alegaciones del Abogado del
Estado cuando afirma que con este precepto no se pre-
tende imponer un determinado sistema de actuacion
—las palabras «u otro equivalente» suponen un recono-
cimiento de |a competencia autondmica para modelar
aquellos sistemas--, sing garantizar a los propietarios la
adquisicion del derecho al aprovechamiento urbanistico
adaptando —a las peculiaridades del sistema de coo-
peracién ¢ equivalentes— la prescripcion general del
art. 26 TR.L.S. {antes 15.1 de la Ley 8/1990}, no impug-
nado, y conforme a la cual el derecho al aprovechamiento
urbanistico se adquiere por el cumplimiento de los debe-

-res de cesion, equidistribucidn y urbanizacién, peculia-

ridades que, por otra parte, son innegables, habida cuen-
ta de gue en estos sistemas de ejecuciéon no puede
habiarse en rigor, por ejemplo, de un deber de urbanizar,
sino del deber de sufragar el coste de la urbanizacidn
{asi, en los arts. 162 del texto refundido, 6 131 y 132
del texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana de 9 de abril de 1976, hoy dero-
gado). Por todo lo cual, ha de rechazarse la impugnacian
del art. 28.5 T.R.L.S. '

e) {Art. 29.1.
urbanisticos.)

El recurso de la Generalidad de Catalufa
{nim. 2.481/90 frente al art. 17.1 de la Ley 8/1990,
ahora reproducido contra el art. 29.1 del T.R.L.S.} impug-
na este precepto argumentando {(en conexién con lo ale-
gado frente al art. 27,1, antes 16 de la Ley 8/1990,
alegaciones ya recogidas al enjuiciar aquél} que no solo
se definen nuevas y basicas cargas urbanisticas, sino
gue inclusc se determina como han de obtenerse con-
cretando los criterios técnicos de reparto de beneficios

«Concrecidon del aprovechamiento
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y cargas, o cual supone ademads un contrasentido puesto
que lo que venia reguiado hasta ahora a nivel regla-
mentario se convierte en legislacidn béasica estatal,

mas aun cuando el Estado no tiene competencia alguna
en esta materia. El recurso de la Diputacidén General de
Aragon {ndm. 2.4B6/90) se limita a reprocharle, a éste
y Otros preceptos por conexion, que regulan materias
propias del régimen urbanistico en sentido estricto,
habiéndose producido una extralimitacion en el ejercicio
de les tituios competenciales estatales, por las razones
genéricas expuestas al exaininar en abstracto aquellos
titulos competenciales, sin que ahora, por lo demas,
ofrezca nexo argumental aiguno que explicite por gué
el precepto impugnado ng puede quedar amparado en
el marco de las competencias estatales. Sin embargo,
el recurso nuom, 2.341/92 agrega que este precepto
desborda tas condiciones basicas del derecho de pro-
piedad y determuna las cargas y cesiones que ha de

soportar, funcién que debiera reservarse a la legisfacion

urbanistica, esto es, la determinacidén de cdmo ha de
partictpar la comunidad en las plusvalias generadas por
la accion urbanistica de los entes publicos, sin gue tam-
poco sea de recibo la concrecidn gque hace el legislador
estatal de los criterios técnicos de reparto de beneficios
y cargas. El recurso de la Comunidad Autonoma de las
Islas Baleares, por su parte, considera que el art. 29.1
va mas alla de 1a determinacion de nuevas cesiones basi-
cas en materia de urbanismo para concretar —término
que el propio art. 29.1, en su inciso final, emplea— las
técnicas y modalidades para hacer efectivos los procesaos
redistributivos de cargas y beneficios; lo que pertenece
al ambito material de la competencia de urbanismo, sin
que exista titulo habilitante alguno que le permita al Esta-
do acometer tal tarea.

Asl pues, para determinar el concreto alcance impe-
rativo del art. 29.1 T.R.L.S. qua, como argumenta el Abo-
gado del Estado, resulta bien escaso, precisa es proceder
a su interpretacidn. Bl citado precepto dispone, en primer
término, diversas modalidades para hacer efectivg el
aprovechamiento urbanistico, distinguiendo segln se
trate de actuaciones sistematicas {terrenos incluidos en
una unidad de ejecucion) o de actuaciones asistematicas
{sin unidades de ejecucion) en suelo urbano {reguladas
en el titulo IV, capitulo I}, arts. 185-198 del texto refun-
dido). En segundo término, es de advertir también que
el art. 29.1, como sostiene acertadamente el Abogado
del Estado, no concreta ningtn criterio técnico de reparto
de heneficios vy cargas, en contra de lo que afirma el
recurso de la Generalidad (nam.. 2.481/80), sino que
se hmita a enumerar formas posibles de «concrecion»
del derecho al aprovechamiento urbanistico, cuya efeg-
tiva determinacion y precision se remite bien sea a los
«correspondientes procesos redistributivos de beneficios
y cargass fart. 29.1 a)], o bien a la «legislacion urbanistica
aplicable» fart. 29.1 b}], que podra ser autonomiica. El
caracter preceptivo del art. 29.1, pues, se circunscribe
a determinar que el aprovechamiento urbanistico se rea-
lice en las actuaciones sistematicas, hien in natura, bien
por equivalente econdmico v, en {as actuaciones asis-
temdticas en suelo urbano, sobre la propia parcela del
titular del derecho al aprovechamiento o sobre otras par-
celas lucrativas incluidas en el mismo area de reparto
{en caso de estar afecta al uso publico la del titular del
aprovechamiento), siempre, en uno y otro ¢aso, «en [a
forma prevista en ia legislacidn urbanistica aplicablen.
El art. 29.2, por su parte, respecto del apartade 1 b}
del mismo precepto, se remite a los arts. 151.2, 187
a 191 y 194 a 196 en defecto de la legisiacién urba-
nistica aplicabie a la que se refiere el art. 28.1b}:

Esta enumeracion de los modos de concretar el dere-
cho al aprovechamiento urbanistico resulta, en efecto,
notablemente genérica y es susceptihle de abarcar

muodalidades diversas que las Comunidades Auténomas
podran desarrollar, El Abogado del Estado afiade que
no debe interpretarse como una. lista exhaustive aue
impida a las Comunidades Autonomas prever otras
maneras de concretar el derecho al aprovechamiento
yrbamst:co siempre que 0 constituyan desviaciones
irrazonables de 1o previsto en ei art. 29.1. Esta tesis,
sin embargo, no puede admitirse, pues no se compadece
con la literalidad del precepto en cuye apartado 1,
letra a), se dice en términos taxativos que el derecho
al aprovechamiento urbanistico se concretara ubajo alyu-
na de las siguientes modalidadess, lo que, en rigor, irrni-
de entender la enumeracion como meramente indicatva,
Distinto es, con todo, el apartado 1, fetra b), en ! que
Nno se contiene una expresidon analoga vy, en consacuian-
cia. si seria pomble hacer una interpretacidn en tal
sentido,

El problema de fondo que aquf importa, sin embargs,
consiste en resolver si la imposibilidad de que tas Comu-
nidades Autdénomas puedan establecer otras modalidades
en los terrenos incluidos en una unidad de ejecucion, segdn
parece desprenderse del art. 29.1 a) TRLS., contraria el
orden constitucional de distribucion de competencias vy,
antes adn, si el Estado puede esgrimir validamente a tal
propésno la reserva mmpetencml cel art. 149.1.1° CE,
tnico titido que, por su conexion material con el derecho
de propiedad —aqui, la faculiad de aprovechamiento urba-
nistico— hay que considerar para su andlisis. Desde 2sie
punto de vista, la respuesta no ha de ser sino negativa,
lo que conduce directamente a la declaracion de incons-
titucionalidad de su pretendido caracter béasico.

En efecto, aunque el art. 29.1 a) T.R.LS. disponga
tan solo dos posihilidades, ta compensacion in natura
y la compensacion econdmica sustitutiva, génsros gue,
sin duda, admiten numerosas especies, no encuenirs,
sin embargo, cobertura al abrigo del art. 149.1.1° CE
de acuerdo con los argumentos ya expuestas en SE\it'
del art. 27 T.R.L.S. Es maés, el entero art. 29,1 TR.L.S.,
lejos de sentar un principio o criterio general en punio
a la concrecion del aprovechamiento urbanistico ~ope-
racidn para la que si estaria legitimado el Estado ex art.
149.1.1.° C.E.—, establece todo un catdlogo de supuiss-
tos —estrictamente urbanisticos—, a los que anuda un
especifico régimen juridico, segun se trate, efectivamen-
te, de terrenos inchluidos en una unidad de gjecucin
(hipotesis para la que fija una taxativa consecuencia jurl-
dica).. o en suelo urbanog, cuando no se actie mediante
unidades de sjecucion {presupuesto de hechoc a! que
liga igualments una densa reglamentacion}. No es. pues,
la materia de fondo —pautas o criterios acerca de 'a
concrecién del aprovechamiento urbanistico—, sino si
concreta y extensa regulacion legal, tanto del presuntues-
to de hecho como de sus efectos juridicos. consecuencia
de la refundicién, la que no se ajusta al orden cons-
titucional de competencias.

En resumen, estas formas de concrecién del apro-
vechamiento urbanistico no pueden quedar a cubierto
por las condiciones basicas a que se refiere el
art. 149.1.1.2 C.E. La consecuencia que de ello se deriva
no es otra que la inconstitucionalidad del art. 29.1
T.R.L.S. en su totalidad.

f) (Art. 80.1 y 3, «Reduccion del aprovechamiento
urbanistico en actuaciones sistematicas»).

La Generalidad de Catalufia {recurso nam. 2.481/80
deducido contra los arts. 18.1 v 3 de la Ley 8/1990)
impugna el art. 30.1 y 3 TR.LS. por cuanto, a su juicio.
regula claramente una sancioén urbanistica que se impo-
ne en el caso de incumplimiento del deber urbanistico
de solicitar la licencia ds edificacidn dentro del plazo,
establece alguna norma procedimental al respecto y obli-
ga, finalmente, a la Administracién actuante o bien a
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exprapiar los terrenos © a proceder a su venta forzosa,
extrernous todos éstos para los que carece el Esiado de
cumpeiencia alguna puesto gque se trata de materias
tipcamente urbanisticas. sin perjuicio. en otro orden de
cosas, de sududosa compatibiidad, en cuanto a la expro-
piacion-sancion se refiere, con las garantias que esta-
blece el art. 25 C.E. El recurso de la Diputaciéon General
de Aragon {nim. 2.486/90) reitera el cardcter urbanis-
tico de tales materias, sin Que en SU fecurso NGML
2.341/92 afiada otro razonamiento a su impugnacion
per io que a! precepto se refiere que no sea afirmar
la.incompetencia del Estado para su regutacién. Por lti-
mo, ia Comumdad Auténoma de las Islas Baleares alega
que no es posible configurar la reduccion del aprove-
chamiento urbanistico gue como sancion establece el
precepto como una limitacion legal del derecho de pro-
piedad, sino que constituye una medida de fomento {por
Iz via de imponer una sancion en caso de incumplimien-
t0). Al apartado 3 del art. 30 le reprocha ademas que
al imponerles a los Ayuntamientos que resuelvan acerca
del incumplimiento del plazo y decidan sobre la expro-
piacion o la venta forzosa el Estado se extralimita en
sus competencias y vulnera los principios de autonomia
local v autondmica (art. 137 vy 140 C.L.}. Por el contrario,
para el Abogado del Estado el art. 30.1 en cuanto pres-
cribec que el derecho al aprovechamiento urbanistico
—a diferencia de otras facuitades— no se extingue sino
que solo se reduce a la mitad por incumplimiento del
deber de saolicitar licencia es precepto basico gue se
ampara en el art. 149.1.1.° C.E. Ademas. el inciso final
del mismo articulo —del que resulta que las bases del
concurso deberan fijar los plazos tratandose de suelo
urbamizable no programado, cuyo Pregrama de Actua-
cion Urbanistica fuera formulado de aquel modo—
encuentra su cobertura en el art. 149.1.18° CE. en la
medida en gue atribuye al Estado las bases del régimen
juridico-administrativo gue garanticen un tratamiento
comuin del administrado. lgual apoyo tiene, a su juicio,
el art. 30.3 puesto que regula la declaracion adminis-
trativa de incumplimiento, la audiencia previa y el con-
tenido necesario de la resolucidn administrativa que
declare el incumplimiento. Por lo demas, la denominada
wexpropiacién-sancidn» es una calificacién doctrinal de
la gue no se sigue que se trate de una decision con
hinalidad punitiva por infraccion de normas penales o
sancionadoras de inexcusable cbservancia.

Desde una perspectiva material, este precepto deter-

mina an primer lugar los efectos del incumplimiento de

un deber basico del propietario, consistente en saligitar
la licencia de edificacion en los plazos fijados {art. 20.1 d)
T.R.L.5.]. Dos son los efectos en caso de incumplimiento:
la reduccion del aprovechamiento urbanistico en un 50
por 100 y la expropiacion o venta forzosa, cuyo valor
se determinard en todo caso con arreglo a la senalada
reduccion {art. 30.3) vy que. por lo demds, constituye
ia reaccion que con caracter general ha establecido el
texto refundido en caso de incumplimiento de los debe-
res urhbanisticos (art. 227). Para el propio texto refundido
se trata, en definitiva, de una expropiacion por incume-
piimiento de la funcidn sccial de la propiedad [arts.
206.1 f), 207 a), 227, 30.3. entre otros], finalidad a
la yue responde igualmente el régimen de venta forzosa.
En otros términos. el art. 30.1 —del que iraen causa
los restantes apartados del precepto— establece un
deber basico a cargo del propietario —la solicitud de
licencia de edificacién en el ptazo fijado— y la reduccidn
del aprovechamiento a efectos de valoraciéon en caso
de incumplimiento. Los titulos competenciales del Estado
que hay que enjuictar al objeto de determinar su licitud
son, pues, las reglas 1.* y 182 del art. 149.7 CE.

Delimitada asi la cuestion en lo que a los efectos
previstos (art. 30.1 v 3) en caso de incumplimiento con-

cierne, ha de rechazarse la alegacion formulada en el
recurso de la Generalidad de Catalunia que pone en duda
la constitucionalidad de la medida porque la, a su juicio,
expropiacidn-sancion no respetaria las garantias del
art. 25 CE. El problema no reside en que se trate de
una «expropiacion-sancion» gue no respete las garantias
del art. 25 C.E., como aduce la Generalidad de Catalufia.
No son asimilables las sanciones administrativas y las
expropiacicnes dinigidas al obrar la funcion social de la
propiedad, sustituyendo al propietario incamplidor por
ta Administracidn expropiante o el particular subrogado
como benegficiario de la operacion expropiataria, asime
lacion negada por la STC 42/1989 v el ATC 657 /1987.
Del concepto doctrinal de «expropiacion-sancién» ho
cabe inferir «que se trate de una decisidn con finalidad
punitiva imputable a ta ‘culpabilidad” del infractor, sino
de las consecuencias objetivas derivadas del estado de
explotacién insuficiente o nula de una finca que, par
ser incompatible con la funcién sccia! de la propiedad
agricola, se hace necesario remediar en atencion a esa
prioritaria finalidad». lgual conclusién cabe extraer res-
pecto del incumplimiento de la funcién social de la pro-
piedad urbana. en la que, ademas, concurren especiales
circunstancias en cortraste con otras formas de pro-
piedad, habida cuenta de la plusvalia generada camo
consecuencia de la accidn urbanistica de ios entes pubii-
cos y de que el eventual incumplimiento de tos deberes
urbanisticos, sefialadamente el de los plazos fijados, pue-
de repercutir de ordinario en el encarecimiento de. la
vivienda y en la especulacién, .en contra de los fines
marcados por el art. 47 C.E.

En definitiva, el procedimiento expropiatorig, o el de
venta forzosa, no constituyen procedimientos sanciona-
dores stricto sensu, ni estas medidas tienen una finalidad
sancionadora a los efectos del art. 25 C.E, que. en con-

‘'secuencia, no ha podido ser vulnerado, lo que tampoco

excluye, claro esta, la necesidad de establecer las garan-
tias procedimentales que aseguren su correcta aplica-
cién y la posibilidad de que el propietario pueda alegar
cuante a su derecho convenga, extremo este que el pro-
pio art. 30.3 T.R.L.S. establece con caracter basico exi-
giendo que la resolucidn admimistrativa par la que se
declare el incumplimiertto se dicte previa audiencia del
interesado, y gue va la Ley de Expropiacion Forzosa,
de 16 de diciembre de 1954, entre otras garantias, con-
templaba [art. 75 a}].

Problema distinto es el de determinar si, a efectos
estrictamente competenciales, ai Estado le es licito esta-
blecer 1a expropiacion por incumplimiento de la funcién
social de la propiedad o la venta forzosa en materia
urbanistica, sea por virtud del art. 145.1.1.9 o
del 18.9 C.E. o. por el contrario, se trata de uvna medida
que ha de caer necesariamente en la érbita de la com-
petencia sobre el urbanismo {art. 148.1.3.° CE.).
La reserva constitucional en favor del Estado sobre la
legislacion de expropiacion forzosa ho excluye que «por
Ley autonémica puedan establecerse, en el ambita de
sus propias competencias, fos casos o supuestos en que
procede aplicar la expropiacian forzosa determinando
las causas de expropiar y los fines de interés puiblico
a que aquélla debe servirs (SSTC 37/1887, fundamento
juridico 6; 17/1990, fundamento juridica 10). Cabe con-
cluir, pues, que sera el Estado o la Comunidad Auténoma,
de acuerdo con la titularidad de la competencia material,
los que podran, en su caso, definir una causa expro-
priandi, lo que, aplicade al tema que nos ocupa, permite
sostener que al Estado le es licito definir legalimente
como causa expropriandiel incumplimiento de la funcién
social de la propiedad. cuando se trate del incumpli-
miento de aquellos deberes bdsicos cuya regulacidn
compete al amparo del art. 149.1.1.° CE., en tanto que
a las Comunidades Auténomas les incumbe definir, en
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su caso, otras posibles causas de expropiar como técnica
al servicio, entre otras materias, del cumplimiento de
los deberes dominicales que con respeto de las con-
diciones basicas cumpla a las Comunidades Autonomas
establecer en virtud del art. 148.1.3.° CE. vy de sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia.

' De cuanto antecede, se infiere que e! Estado, por
virtud del art. 149.1.18.° C.E., no puede definir con carac-
ter basico todos los supuestos en que cabe hacer uso
de la técnica expropiatoria mediante la declaracion de
la causa expropriandi necesaria en cada caso, habida
cuenta de que la legislacidn sectorial sobre el urbanismo
es de la competencia de las Comunidades Autdnomas.
Pero, como hemos dicha, ella ne empece a que, por
virtud det art. 148.1.1.7 C.E., el legislador estatal pueda
definir como causa expropriandi el incumplimiento de
la funcidn social, justamente por la inobservancia de esos
deberes basicos que al Estado compete regular por virtud
del referido precepto.

Sentadas estas premisas, procede comenzar nuastro
examen por el art. 30.3 T.R.L.S,, relativo a la expropia-
cidn. El primer inciso del art. 30.3 no suscita especiales
dificultades, pues se limita a establecer la garantia pro-
cedimental para declarar producido el incumplimiento
del deber de solicitud de licencia de edificacion dentro
de plazo, procedimiento que culminara con la resolucion
administrativa oportuna, que, en caso de declarar el
incumplimianto, acarreara los efectos juridicos que el
precepto serfiala. Encuentra,-pues, su cobertura en el art.
149.1.18.7 C.E. en cuanto reserva al Estado la legislacion
sobre expropiacion forzosa, y del que se infiere, entre
otros extremos, que al Estado le compete la «regulacidn
uniforme de la institucién como garantia de los parti-
culares afectados», tal como hemos declarado en rer-
terada jurisprudencia (SSTC 37/1987, fundamento juri-
dico 6; 17/1990. fundamento juridico -10). Ha de recha-
zarse, pues, el reproche del recurrente segun el cual
se establece una norma procedimental que no compete
regular al Estado.

Hemos de examinar ahora si respeta el orden coin-
petencial el segundo inciso de este art. 30.3, calificado
de basico, cuando dispone que «el Ayuntamiento deci-
dira sobre la expropiacidn o sujecion al régimen de venta
forzosa de los correspondientes terrenos, cuyo valor se
determinara, en todo caso. con arreglo a la sefalada
reduccion del aprovechamiento urbanisticos. Pues bien,
una cosa es que el Estado, por el juego reciproco de
las reglas 1° y 182 del art. 149.1 C.E., pueda definir
lcgalmente la causa expropriandi en caso de incumpli-
miento de los deberes basicos del propietario, y otra
muy distinta que dicha habilitacion competencial. vy sin-
gufarmente la regulacion de las condiciones basicas del
art. 149.1.1.°, le faculte legitimamente para imponer
como nica reaccion Jurldlca posible frente a tales incum-
plimientos la exprop:amon o venta forzosa, ejercitada
de manera necesaria y sin alternativa posible por los
municipios o, en su defecto —vy si fuera admisible la téc-
nica de la sustitucion— por la Comunidades Auténomas,

configurando de tal modo una potestad expropiatoria

de ejercicio obligatorio y a carge de los entes publicos
territoriales gestores de urbanismo.

En tanto en cuanto el logro de la finalidad esencial
e inspiradora de toda la regulacién del estatuto de la
"propiedad urbana {conforme al titulo competencial del
art. 149.1.1.") de incorporar a [es propietarios de suelo
al proceso urbanizator y al subsiguiente edificatorio, pue-
da obtenerse por diversas vias de reaccion juridica, no
cabe que el Estado opte con caracter exclusivo por una

de las paosibles, la medida expropiatonia (o la alternativa

de l1a venta forzosa), imponiéndpla como la dGnica pro-
cedente al legislador autondmico y a las Administracio-
nes urbanisticas actuantes, que no pueden sino apartar,

constatado el incumplimiento, a los propietarios de su
ncorporacién al proceso de urbanizacion o de edifica-
cidn, para ser sustituidos por la Administraciéon gestora
o por beneficiarios particulares, con la consiguiente doble
carga de complejidad técnica vy de enerosidad financiera.

En conclusidn, al imponer como dnica la reaccton
juridica de la potestad expraopiatoria, al menos para deter-
minados ambitos territoriales, se impide que el legislador
autonodmico pueda. en ejercicio de su competencia exclu-
siva sobre urbanismo, y ponderando las circunstancias
y factores diversos de toda indole, acudir a eventuales
técnicas urbanisticas diversas (multas coercitivas, ad
exemplum), por lo que se invade esta competencia exclu-
siva, mas alla dsl titulo competencial de regulacion de
las condiciones basicas (art. 149.1.1.°) v de la legislacién
sobre expropiacion forzosa (art. 149.1,18.° C.E).

Ha de afadirse, por otra parte, que la regulacion de
las condiciones basicas ex art. 149.1.1 CE. no puede
por si misma llegar a imponer conductas determinadas
a otros Entes publicos, habida cuenta que el destinatario
de dicho titulo competencial es exclusivamente el ciu-
dadano, en cuanto titular de derechos y deberes cons-
titucionales; siendo de notar también que la reaccidon
frente al ncumplimiento. ha de ser remitida a los medios
de ejecucidn forzosa que pueda establecer la legislacion
autonomuca aplicable, tal como determina, para el incum-
plimiento de! deber-derecho ‘de urbanizar por los pro-
pietarios de suelo en actuaciones 5|stemétlcas el
art. 1493 TRL.S.

Por dltimo, en lo que concierne al art. 30.1 T.R. LS
debe concluirse que la reduccidn al 50 por 100 del apro-
vechamiento urbanistico que ‘dispone el precepto, &n
la medida en que utiliza una técnica ya declarada incons-
titucional, como hemos diche al enjuiciar el art. 27.1
y 2, debe correr la misma suerte que esta Gltima norma,
dado que no se efectta mediante la fijacidn de criterios
minimos, que en este caso consistirian en la determi-
nacidn de un tope maximo de tal reduccion, de tal modo
que permitiese a las Comunidades Auténomas la deter-
minacion del porcentaje de disminucion que estimasen
adecuado. para respetar asf el ejercicio de la compe-
tencia en materia de urbanismo que aquellos entes pubh-
cos tienen constitucionalmente atribuida. -

Por consiguiente, el art. 30.1 y 3. en su segundo
inciso, «El Ayuntamiento decidira sobre la expropiacton
o sujecidn al régimen de venta forzosa...», s contrario
al orden constitucional de competencias. :

Finalmente, en otro orden de consideraciones, ha de
destacarse, para la cabal comprensién del precepto v
por lo que atafe al deber de solicitar la licencia de ed-
ficacion en plazo, que no existe invasion de la compe-
tencia autondmica sobre urbanismo por esta sujecion
a plazo del deber de solicitar el acto autorizatorio. Esta
dimension temporal de la propiedad urbana y de su ejer-
cicio mediante la materializacidn del aprovechamiento
urbanistico, es decir, del derecho a edificar, tiene su res-
paldo en el mandato del constituyente de regular la uti-
izacién del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir la especulacion, en conexidn con el derecho de
todos los espanoles al disfrute de una vivienda digna
y adecuada (art. 47 C.E.), directrices constitucionales
éstas que quedarian desatendidas si la incorporacion
de los propietarios al praceso urbanizador y edificatorio
guedase deferida a su libre y omnimoda decision, desde
una perspectiva temporal. Si bien la fijacidn de plazos,
su prorrogabilidad o no, el instrumento ‘en que deban
establecerse y otras concreciones de ia dimension tem-
poral de la propiedad urbana deban ser remitidas al legis-
lador autondmico, como pertenecientes al Ambito de las
concretas técnicas urbanisticas, es decir, de la ordena-
cion urbana (art. 148.1.3." CE.). No ha de olvidarse,
dicho en otros términos, que de las condiciones basicas
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de la propiedad urbana establecidas por el legislador
estatal se infiere que la dimension temporal —el proceso
de progresiva adquisicion y patrimonializacion de las
facultades dominicales— constituye un elemento esen-
cial. Bajo este perfil, parece asimismo evidente que la
referencia al ttempo o a la existencia y cumplimiento
ce plazos no sea sino uno de los elementos integrantes
de tales condiciones basicas.

g) (Art. 31.1.y 2., «Reduccidon del aprovechamiento
en actuaciones asistematicass}.

Ambos apartados del art. 31 T.R.L.5., han sido impug-
rnados por la Generalidad de Catalufia {recursos
rams. 2.342/92 y 2.481/90). El apartado 2 por idén-
ticas razones a las esgrimidas frente al art. 30.71 vy 3,
y el apartado 1 del art. 31 TR.L.S. con los mismos argu-
mentos que se expusieron contra los arts. 3.1, 3.2 ¢)
y 4.1 del T.RL.S.. razonamientos todos a los que ya
hemos hecho referencia al enjuiciar tales preceptos. Con
analogos argumentos combate la Diputacion de Aragoén
(recurso nam. 2.341/92) el art. 31.2 T.R.L.S.. ya reco-
gidos en la.impugnacion del art. 30.1 v 3 TRLS, en
tanto que los argumentos del recurso nam. 2.486/90
(deducido contra el entonces art. 19.2 de la Ley 8/1990)
se encuentran recogidos en el nim. 10.A de los ante-
cedentes. El recurso de la Comunidad Auténoma de las
islas Baleares impugna el art. 31.2 T.RLS. por su
conexién con gl art. 30.3 TR.LS. al que se remite.

El art. 31.2 T.R.L.S. no es mas que un correlato del
art. 30.1, aungue a diferencia de éste, referido a actua-
ciones urbanisticas asistematicas, por lo que le es apli-
cable enteramente lo dicho antes respecto a este Gltimo.
Pero es que ademas el art. 31.2, en su segundo inciso,
vincula el deber de solicitud de licencia de edificacion
al levantamiento por el titular de la parcela de una carga
urbanistica previa, —la conversién de la parcela en solar
o el compromiso garantizado de asumir simultdneamen-
te la urbanizacién v la edificacidn proyectada— introdu-
ciendo de tal modo en el precepto enjuiciadeo requisitos
afectantes a técnicas urbanisticas concretas, propios de
ia competencia sectorial saobre el urbanismo y no aptos,
por tanto, para ser considerados comeo condiciones basi-
cas cuya regulacidn compete al Estado en virtud del
titulo competencial contenido en la regla 1. del
art. 149.1 C.E.

Igual conclusidn de inconstitucionalidad se alcanza
respecto del art. 31.1 T.R.L.S. Debe tenerse en cuenta,
a nuestros efectos, gue el art. 31.1 impone o establece
la presuncidn de que en las actuaciones asistematicas
en suelo urbano (actuando aisladamente o al margen
de unidades de ejecucion) el derecho al aprovechamien-
to urbanistico se entiende adquirido sin necesidad de
cumplir ningdn deber o carga urbanistica previos, sino
pura y simplemente por la aprobacién del planeamiento
preciso en cada caso. Se trata de una excepcidn al régi-
men.general que el legislador sefiala para que tal facultad
(el apraovechamiento urbanistice} se incorpore al patri-
rmonio del tiular del terreno, lo que tan sdlo se producira,
como prescribe el art. 26 TR.L.S., por la acreditacion
de que se han cumplido los deheres de cesién, equi-
distribucién y urbanizacion dentre de los plazos corres-
pondientes.

Pues hien, la no exigibilidad de taies deberes urba-
nisticos previos sélo podra declararse cuando la parcela
haya adquirido la condicién de solar {(pues si es asi, pue-
den entenderse cumplidos los deberes de la fase de
urbanizacion, y atribuido al propietaric un aprove-
chamiento urbanistico susceptible de ser materializado
mediante la obtencién de la licencia de edificacién); pero
no es equiparable este supuesto al de parcelas que por
no tener urbanizacién o tenerla incompleta precisan del
cumplimiento de este deber previo, como viene a poner

de manifiesto la regulacidén contenida en el apartado 2
del precepto. No nos encontramoes, pues, ante una con-
secuencia.gbligada o necesaria del diserio de adquisicicn
gradual de facultades urbanisticas, tal como ha confi-
gurado el legislador estatal el estatuto bésico de la pro-
piedad urbana, sino ante un criterio que se impone al
legislador autondmico, sin respetar las opciones de éste
proptas de su competencia exclusiva sobre urbanismo,
afectando a técnicas urbanisticas concretas, lo que deter-
mina la conclusidn de que el art. 31.1 vulnera el orden
constitucional de distribucion de competencias.

Impaorta subrayar que la declaracion de inconstitu-
cionalidad del art. 31.1 T.R.L.S. no obedece, por tanto,
a que no quepa concebir, entre las condiciones basicas
a que se refiere el art. 149.1.1° CE., el momento a
partir del cual se obtiene el aprovechamiento urbanistico,
sina, mas hien, a que, en este concreto supuesto, excede
de |la competencia estatal, por cuanto, en suma, hace
depender un efecto juridico —la adquisicion del apro-
vechamiento— de un presupuesto de hecho que per-
tenece a la disposicion de la competencia legislativa
de las Cemunidades Autdonomas (la categoria de suelo
urbano; el concepto de actuaciones asistematicas; la
previa aprobacion de un instrumento de planeamiento).
La determinacion, con caricter de norma bdasica, de un
supuesto de hecho que indirectamente tiende a prefi-
gurar el modelo urbanistico constituye un recurso que,
como venimos reiterando, invade la competencia sobre
urbanismo. En linea con lo que se ha razonado respecto
del art. 19 T.R.LS. si el Estado se hubiera limitado a
determinar que la adquisicién se condiciona al previo
cumplimiento de los deberes [para cuya definicion osten-
ta competencias), descansen éstos en la Ley o en el
planeamiento, el precepto en cuestidon habria podido ser
declarado conforme con la Constitucion. En ese sentido,
¥ por contraste con la regulacion del art. 31.1 TRL.S,
es evidente que el art. 26 T.R.L.S.. no impugnado, se
mueve en el marco de 'la competencia estatal ex art.
149.1.1° CE. Procede, por tanto, declarar inconstitu-
cionalelart. 31.1y 2 T.RLS. .

~h) (Art. 32, «Aprovechamiento atribuible en expro-
piacianes no motivadas por incumplimiento de deberes
urbanisticos»).

Ha de tenerse en cuenta, en primer término, al objeto
de identificar correctamente la alegaciones de los
recurrentes, formuladas en los recursos deducidos
en 1990 y 1992, que el art. 32 de! vigente texto refun-
dido o bien conecta o bien es mera reproduccion de
los arts. 16.2, 38.1 y 2 v 39 de la Ley 8/1990. Asi,
la Generalidad de Catalufia impugna este precepto (re-
curso num. 2.481/90 frente a los arts. 16, 38 y 39
de la Ley 8/1990) con los mismos argumentos utilizados
para atacar el art. 27 del texto refundido, subrayando
la extralimitacidn gue supone una regulacion pormenc-
rizada e injustificada de las cargas urbanisticas por parte
del Estado. La Diputacion General de Aragén (recurso
nim. 2.486/90 contra los arts. 38 v 39 de la Ley
8/19920} considera igualmente que se trata de una regu-
laciéon detallada propia del régimen urbanistico, siendo
asi que el urbanismo es competencia exclusiva auto-
ndmica, por lo que sdio en ambitos muy reducidos pue-
den residenciarse, excepcionalmente, campos de nor-
macion de la competencia estatal, alegaciones que rei-
tera en su recurso num. 2.341/92 en los términos
expuestos ante los arts. 27, 29.1, 30.1 ¥y 3 y 31.2 del
T.R.LS. La Comunidad Autdnoma de las Islas Baleares
reproduce sus alegaciones formuladas frente al art. 27
del TR.LS, afadiendo ademés que impone unas cargas
y cesiones que son sustancialmente superiores {75 por
100 y 50 por 100 en lugar de 85 por 100), sin justa
distribucién de cargas y beneficios y por la sola circuns-
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tancia externa af titular de los terrenos de estar destinada
a sistemas generales o a dotaciones ptiblicas de caracter
local o estar incluidas en unidades de ejecucidn a
desarrollar por el sistema de expropiacidn, En tales tér-
minos, concluye, resulta patente que el art. 149.1,1°
C.E. no puede ser titulo habilitante para el Estado. E}
Abogado del Estado, por su parte, se remite a las ale-
gaciones hechas respecto del art. 16 de la Ley 8/1980
ya recogidas al enjuiciar el art. 27 T.RLS., al entender
que el art. 32 en cuestidn y su caracter bdsico se apovya
en idénticas razones a las ofrecidas en relacién con el
art. 27, también del T.R.L.S. Considera que la uniformidad
dei porcentaje de cesidn es un elemento de primer orden
para garantizar la unidad del contenido del derecho al
aprovechamiento urbanistico v, por ende, de la propiedad
det suelo, y hace constitucionalmente legitima la inter-
vencion del Estado de conformidad con el art, 149.1.1.°
C.E.v. en su caso, con el art. 148.1.18.° C.E. Por tanto,
debe determinarse si, en efecto, los arts. 149.1.1.° vy
18.7 C.E. le ofrecen la cobertura suficiente. al Estado
para regular con cardcter basico, y con ese grado de
detalte, las materias gque el art. 32 T.R.L.S. contiene. Des-
de una perspectiva competencial, este precepto reguls,
de modo inescindiblemente unido, el derecho al apro-
vechamiento atribuible a los terrenos con unas carac-
teristicas especiales y su valoracion a efectos expropia-
torios, esto es, y como el propio titulo del precepto indica,
agl aprovechamiento atribuible en expropiaciones no
motivadas por incumplimiento de deberes urbanisticos».
Dos son, pues, los titules competenciales que por parte
del Estado pueden incidir scbre tales materias, la
regla 1%y la 18.* delart. 149.1 C.E.

Con cardcter previo, procede analizar un problema
distinto, planteado por el recurso de la Comunidad Autd-
noma de las Islas Baleares, y que, en rigor, se reconduce
al principio de igualdad en la Ley {art. 14 C.E.}, por cuanto
reprocha al art. 32 T.RL.S. la vulneracion de la justa
distribucién de cargas y beneficios por una circunstancia
en todo ajena al titular, bien sea por estar los terrenos
destinados a sistemas generales o a dotaciones publicas
de caracter local {75 por 100) o estar incluidas en uni-
dades de ejecucidn a desarrollar por el sistema de expro-
ptacion {50 por 100). En virtud de la doctrina de este
Tribunal [asi, en nuestra STC 76/1990, fundamento juri-
dica 9 A)] habria que indagar si la diferenciacidén nor-
mativa, en lo que a la cuantia del aprovechamiento se
refiere y a su consiguiente valoracién a efectos expro-
piatorios, responde ¢ no a una justificacién objetiva v
razonable, de acuerdo con criterios vy jcios de valor
generalmente admitidos, cuya exigencia debe aplicarse
en relacion con la finalidad y efectos de la medida con-
siderada, debiendo guardar, por ello, una razonable reta-
cion de proporcionalidad entre los medios empleados
vy la finalidad perseguida. Las diversificaciones norma-

tivas son conformes a la igualdad, en definitiva, cuando.

cabe discernir en ellas una finalidad no contradictoria
con la Constitucidn y cuando, ademas, las normas de
las que la diferencia nace muestran una estructura cohe-
rente, en términos de razonable proporcionalidad, con
el fin perseguido. _

Asi pues, y por lo que al precepto enjuiciado’ con-
cierne, el legislador le atribuye al titular dominical una
cuantia o un porcentaje de aprovechamiento distinto {75
4 50 por 100} al que rige con caracter general en el
art. 27 {85 por 100}, v ello, ademas, por circunstancias
no imputables al propietario. Con todo, el art. 32 con-
templa, como es obvio, unos supuestos distintos y excep-
cionales respecto de la regia general del art. 27 y que.
para el legislador estatal, son suficientes para justificar
de forma objetiva vy razonable un tratamiento diferen-
ciado. Para su enjuiciamiento, lo primero que hay que
determinar, por consiguiente, es la finalidad perseguida

por la norma vy ulteriormente si el medio arbitrado —una
valoracidn infertor— guarda una relacién razonable de
proporcionalidad, conforme a la doctrina anteriormente
expuesta. En tal sentido, no es facil identificar la finalidad
o finalidades objetivas que la norma persigue en ef com-
plejo entramado normativo en el que se inserta, aunque
el propio titulo que encabeza el precepto permite enten-
der que sus fines se resuelven en determinar la cuantia
del aprovechamiento urbanistico cuando se obtiene por
expropiacion no motivada por el incumplimiento de los
deberes dominicales y concurran determinadas circuns-
tancias, finalidad que asi entendida no puede tacharse-
en si misma de arbitraria.

El preambulo de la Ley 8/1990 {apartado 1V} intenta
desvelar la ratio de este y otros preceptos, cuandg afirma
que por razones de coherencia, la valoracion de los bie-
nes expropiados o sujetos a venta forzosa {por incum-
plimiento de la funcion social de la propiedad) debe
hacerse en funcion de las facultades urbanisticas efec-
tivamente adquiridas, teniendo en cuenta la pérdida o
reduccion de dichas facultades que puedan derivarse
del incumplimiento. Y con mayor razén, afiade, en los
supuestos en que la expropiacién no sea la respuesta
a un incumplimiento, el justiprecio debera fijarse en fun-
cidén del aprovecharmiento urbanistico correspondients,
ya que aqui no hay .incumplimiento alguno imputabie
al exprapiado, «teniendo en cuenta la inexistencia de
carga alguna de gestion para éstes. Se trata, pues, de
casos en las que el planeamiento prevé la realizacion
de actuaciones urbanisticas por la via expropiatoria y
en los que los propietarios quedan al margen del proceso
de urbanizacidn, sin soportar, por tanto, las cargas pro-
pias del mismo. No se puede sostener, pues, desde una
perspectiva constitucional que la consecuente asigna-
cidn de porcentajes inferiores carezca manifiestamente
de toda justificacion objetiva y razenable.

Sin embargo, para que la diferenciacion resulte cons-
titucionalmente licita no basta con que lo seael fin que
con ella se persigue. Es indispensable, ademas, que las
consecuencias juridicas que de la.distincion de los
supuestos facticos se derivan sean adecuadas a aguel
fin y proporcionadas a las diferencias mismas a las que
se viene a dotar asi de trascendencia para el Derecho
{STC 76/1990, fundamento juridico 9 A}]. En tal sentido,
resulta irrelevante, a efectos constitucionales, el hecho
de que la aphlicacién del régimen previsto en el art. 32
T.R.L.S. no sea imputable al propietario; lo decisivo es
mas bien determinar si las consecuencias o efectos —un
aprovechamiento inferior a la regla general— son cohe-
rentes e idéneos para alcanzar el fin propuesto y pro-
porcicnadas a tales diferencias, Desde esta perspectiva,
el enjuiciamiento abstracto de la norma en cuestion no
permite concluir que exista una absoluta y patente falta
de proporcionalidad de la medida —Unica perspectiva
que aqui cabe considerar (SSTC 66/1995, 55/1996
y 207/1996)— habida cuenta de las diversas circuns-
tancias concurrentes en cada supuesto, segun resulta
de cuanto disponen los tres apartados del art. 30 en
relacion con la regla general fijada en el art. 27 TR.L.S.

Pues bien, desestimada esa primera alegacién, v en
punto a la cuestidn competencial suscitada, ha de adver-
tirse que ya ha quedadce resuelta al enjuiciar el art. 27.1
v 2 T.R.LS. De ahi que, en coherencta con lo gque ali
se ha razonado, y por los mismos argumentos, deba
concluirse en la inconstitucionalidad deil art. 32 TR.LS,,
no tanto porgue el Estado carezca-de toda competencia
schre la materia, cuanto por la concreta forma de
ejercerla.

i) {Art. 34, «No adquisicién del derecho a edificar
y art. 36, «Efectos de la extincion del derecho a edificars).
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Estos preceptos, atinentes al derecho a edificar como
facultad inherente al derecho de propiedad urbana, con-
tienen una regulacidon que responde a la misma ldgica
de los arts. 27, 30 ¥ 31 relativos al derecho al apro-
vechamiento urbanistico, y a los que ya nos hemos refe-
rido. La Generalidad de Catalufa (recurso nuim. 2:481/90
deducido frente a los arts. 22 y 24 de la Ley 8/19980)
impugna los arts, 34 y 36 T.R.L.5. por cuanto establecen
imperativamente gue la Administracion competente
expropie o acuerde la venta forzosa, lo que infringiria
el principio de autonomia (arts. 137 y 140 C.E.). La Dipu-
tacian General de Aragan {recurso num. 2.486/90) les
reprocha que regulan materia prapiamente urbanistica

en virtud de oiros argumentos generales ya expuestos:

(nim. 10.A de los antecedentes) y, ademas {recurso
nim. 2.341/92). insiste igualmente en que obligan a
las Administraciones Publicas a realizar unas concretas
actuaciones con independencia de sus propios criterios
atacando el principio de autonomia y la posibilidad de
disefiar una politica urbanistica propa. El recurso de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares reitera sus
alegaciones sobre su contenido sancionador, ya formu-
ladas frente a los arts. 30y 31 T.RL.S,, vy coincide también
en apreciar la vulneracidn del principio de autonomia,
sin perjuicio, asimismo, de que la causa expropriandi tam-
poco se encuentra amparada en el art. 148.1.18.° CE.
E! Abogado del Estado, por el contrario, alega que el
art. 34 T.RL.S. tiene sucoberturaen el art. 149.1.1° C.E.
y, hahida cuenta el evidente nexo entre este precepto
y el art. 30 T.R.L.S.. ha de serle extensiva la misma. jus-
tificacion competencial, El art. 36 T.R.L.S. encajaria ade-
mas en la regla del art. 149.1.18 C.E.

Ciertamente, la materia regulada en los aris. 34 y 36.2
T.R.L.S. podria encontrar su cobertura, en lo que hace
a la valoracién o indemnizacion expropiatoria, en la regla
18.2 del art. 149.1 C.E. que atribuye a la competencia
exclusiva del Estado la legislacion de expropiacion for-
zosa, lo que, a nuestros efectos, comprende obviamente
la valoracion de los terrenos y las obras ya ejecutadas
(art. 36.2 T.R.L.S), De otro, tiene su asiento en el art.
149.1.1.° C.E. en punto a legitimar que el Estado defina
como causa expropriandr el incumplimiento de una de
las facultades basicas que integran la propiedad del suelo
—en este caso., el derecho a edificar (Secciéon 5.2
arts. 33-36 T.R.L.S.}— puesto que, como hemos reite-
rado, quien ostente la competencia material. el Estado
o las Comunidades Auténomas, podrd configurar una
causa expropriandi (cfr.STC 37/1987, fundamento juri-
dico 6), siendo asi que, en esta sede, es el Estado el
que tiene atribuida la competencia material o sustantiva
para establecer las condictones béasicas. Por otra parte,
el art. 34 T.RL.S. —por contraste o comparacion con
el art. 30.1— sale al paso de una situacidn diversa pero
con tdénticos efectos, a saber: solicitud de licencia dentro
de plazo pero disconforme con el ordenamiento urba-
nistico, con el propdsite de eludir el incumplimiento for-
mal de la sujecidn a plazo pero presentando un proyecto
constructivo no ajustado al planeamiento o legislacion
urbanistica, o que conduce igualmente a la no adqui-
sicion del derecho a edificar al no obtener la licencia,
que es cabalmente la que determina la adquisicién de
tal derecho (art. 33.1 T.R.LS.).

Ahora bien, el art. 34 («... determinara su expropiacion
o venta forzosa... ») y el art. 36.2 TR.LS. {La Adminis-
tracion expropiara los correspondientes terrenos con las
obras ya ejecutadas o acordard su venta forzosan} no
se limitan a configurar una genérica causd expropriandj
sino que, por el contrario, le otorgan a esta técnica un
caracter imperativo y exclusivo, obligando a la Admi-
nistracién urbanistica competente a proceder a la expro-
piacidon o venta forzosa. Como ya ha quedado razonado

al enjuiciar el art. 30,3 T.R.L.S., ello supone una ewdente
extralimitacién competencial.

En su conjunto e interpretados sistematicamente, Ios
arts. 34 vy 36.2 TR.LS. van mas alla de unos criterios
generales en punte a la no adquisicion del derecho a
edificar (art. 34) y de sus efectos {art. 36), materias scbre
la gue, en principio, el Estado podria invocar legitima-
mente las reglas 1% y 182 del art. 149.1 C.E. Conviene,
por ello, hacer alguna precision. El segundo inciso del
art. 34 T.R.L.S. {con aphlicacion de la reduccidn del apro-
vechamiento sefialada en-los arts. 30.1 y 31.2, respec-
tivamente») v del art. 36.2 T.R.L.S. (valorandose aquéllos
conforme al 50 por 100 del aprovechamiento urbanis-
ticos) conectan directamente o reproducen lo que dis-
ponen los arts, 30 y 31 T.RL.S., por lo que, es obligado
remitirse a lo dicho respecto a ellos.

El contenido del art. 34 T.R.L.S. no admite una inter-
pretacidn conforme a la Constitucion, una vez declarada
inconstitucional la imposicion de una concreta conducta
ala Administracion competente —la expropiacion o venta
forzosa—, razon de ser del precepte mismo. El legislador
estatal hubiera podido, lo que no hizo, fijar en abstracto
vy como mera habilitacidn [a causa de exprepiar en caso
de no adquisicion del derecho a edificar por causa impu-
table al titular, en los términos ya razanados respecto
del art. 30.1 T.R.L.S.. con pleno respeto del orden cons-
titucional de competencias. Lo mismo cabe decir del
art. 36.2 T.R.L.S. En consecuencia. los arts. 34 y 36.2
T.R.LS. en sutotalidad, han de ser declarados contrarics
a fa Constitucion.

El art. 36.1 T.R.L.S., sin embargo, permite ser enten-
dido como un precepto cuyo mandato se circunscribe
a la prohibicién de edificar. si el derecho ha quedado
extinguido: por lo que respeta los criterios a los que
hemos hecho referencia y ha de rechazarse su impug-
nacion.

1} {Art, 35, «Plazos para la edificacidns),

La Diputacion General de Aragon extiende su impug-
nacién al art. 35.2 con igual razonamiento que el esgri-
mido contra los arts. 34 y 36. La Comunidad Auténoma
de las Islas Baleares impugna el art. 36.1 porque, a su
juicio, no puede tener caracter basico su contenido.
El otorgamiento municipal de la licencia de edificacion
invade el «ntcleo duron de la competencia de ejecucion
urbanistica vy vulnera la autonomia muncipal, sin que
¢l Estado pueda invocar titulo: competencial alguno. El
Abogado del Estadg, sin embargo. alega que el art. 35
ha sido dictado en virtud de la competencia del
art. 149.1.18.° C.E. El apartado 1. continya, pretende
fijar un contenido tipo de la licencia, aunque acaba por
remitir una vez mas a la «normativa aplicable» (auto-
nomica o local, en su caso). El apartade 2 regula, a su
juicio, la extincion del derecho a edificar, por lo que
se ampara en los arts. 149.1.1.° y 18.° C.E. conforme
a lo ategado al tratar del art. 30.1 y 3.

Antes de proceder al examen de las concretas impug-
naciones deducidas, y abstraccian hecha de la especifica
regulacion legal que luce en el art. 35.2 TR.LS, preciso
es reconocer que la ratio que anima al precepto com-
batido no se opone af art. 149.1.1.° CE. En efecto, la
configuracion de una facultad basica —aqui el derecho
aedificar (arts. 33 y ss. TR.L.S.} como un derecho-deber
de caracter tempaoral, sometido a plazo, y en el que la
dimensiéon del tiempo constituye un elemento determi-
nante al servicio, en Gltima instancia, segun afirma el
preambulo de la Ley 8/1990, de {a utilizacion del suelo
de acuerdo con el interés general y de la lucha contra
la especulacién, encaja en las condicianes basicas a que
se refiere el art. 149.1.1.° C.E. Una tal concepciéon del
derecho de propiedad urbana y de su funcion social cons-
tituye una de las opciones posibles que al legislador esta-
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tal le es licito establecer al amparo de aquel titulo
competencial, _ .

Cuestidn distinta es si la especifica regulacion ope-
rada por el art. 35 TR.L.S. puede merecer algin reproche
por la aducida invasion competencial, a la luz de la doc-
trina sentada. Desde esta perspectiva, es evidente que
el primer apartado del art. 35 TRL.S. excede de lo que
desde el art. 149.1.1° CE., sistematica y coherente-
mente interpretado con el art. 148.1.3.° CE. le corres-
ponde al Estado, tal y como ya hemos reiterado. Si el
Estado, en e marce da {a concepcion de la propiedad
del suslo a que responde el TR.L.S., se hubiera limitado
a sentar que la edificacion estard sometida a plazo no
mereceria tacha alguna, bajo el perfil competencial. Sin
embargo, y como es notorio, el art. 35.1 TRLS. ha
resuelto que sea precisamente en el acto del otor-
gamiente de la kcencia cuando habran de fijarse los
plazos de iniciacion, interrupcion maxima y finalizacion
de las obras, entrando asi —a través de esa concreta
configuracién— en la competencia urbanistica que a las
Comunidades Autdnomas les esta reservada. En su pre-
tension, por tanto, de anudar a un acto —cuya normacion,
an su caso, entra en la esfera de la competencia urba-
nistica— et plazo a quo para ejercer el derecho a edificar,
su interrupcion maxima y su finalizacidn, desciende del
terreno de las condiciones basicas. de los criterios mds
fundamentales para el ejercicio det derecho y el cum-
plimiento del deber, para optar por un concreto modelo
urbanistico y unas técnicas determinadas que, en modo
alguno, le corresponden. En suma, pues, la pretendida
naturaleza basica del art. 3.1 T.R.L.S. es contraria al
erden constitucional de distribucién de competencias.

Distinto es el juicio gque cabe hacer del apartado 2
del mismo precepto, cuyo entronque directo, en primer
término, con las condiciones basicas a que se refiere
el art. 149.1.1.° CE. résulta claro. Por contraste con
el apartado 1 del art. 35 T.H.L.5,, el cantenido timperativo
del apartado 2 se resuelve en establecer, a modo de
criterio general, que wel derecho a edificar se extingue
por incumplimiento de los plazes fijados», sin introdu-
cirse en la competencia yrbanistica con una nermacion
especifica. Es evidente, coma ya ha quedado también
razonado, que las condiciones basicas de ejercicio pue-
den cubrir tanto las reglas minimas de adquisicién del
derecho comeo su pérdida, maxime, camo es el caso
de 1a concepcion gue inspira ef TR.L.S., cuando ia pér-
dida, o la no adquisicion, esta intimamente ligada a la
valoracian de ia facultad de que se trate a efectos expro-
piatorios, operacién que, desde la estricta parspectiva
competencial, se ve fortalecida por e art. 149.1.18° CE
en punto a expropiacion forzosa, y en los términos ya
recordados. '

Por lo demas, la referencia final que hace ef art. 35.2
T.R.L.S. a que ia extincion del derecho por incumplimien-
to del plazo requiere una «declaracion formal, en expe-
diente tramitado con audiencia del interesado» encuen-
tra cobertura constitucional en el art, 149.1.18.° CE.,
que también reserva al Estado la competencia sobre el
pracedirmiento administrativo comun, :

k) (Art. 38, «Edificacidn sin licencia e incompatible
con el planeamienton; art. 39, «Edificacidn sin ficencia
compatible con el planeamientow; art. 40, «Licencia ilegal
y expropiacion o venta forzosan; art. 41, «Edificacién con
exceso de aprovechamientan}.

La Generalidad de Cataluna {recursos nim. 2.481/90
contra los arts, 26; 27.1, 2 v 3; v 28.1 Ley B/1980,
impugnaciones reproducidas frente a los arts. 38; 40.1,
2y 3, v41.1 y nim. 2.342/92 contra el art. 39} alega
que los preceptos objeto de impugnacién regulan mate-
ria de disciplina urbanistica en retacién con la licencia
y su finalidad reside en el restablecimiento de la legalidad
urbanistica, por lo que, en consecuencia, corresponde

dictarlas a las Comunidades Autdnomas que son las com-
petentes en materia de urbanismo. La Diputacién Gene-
rat de Aragon en su recwrso nim. 2.486/90 les imputa
a tales preceptas —y también at 41.2— una clara invasion’
competencial en iguales términos a los ya expuestos
al tratar de los arts. 34 y 36, subrayando en su recursc -
nam, 2.341/92 idénticos argumentos a los del recurso
de la Generalidad de Catalufia {nim, 2.481/90). Por su
parte, el recurso de la Comunidad Autdnoma de ias Islas
Baleares —que se dirige contra los mismos preceptos
también impugnados por la Diputacién General de Ara-
gon vy adernas contra el entero art. 40, esto es, también
a su apartado 4— alega asimismo, que se trata de materia
de disciplina urbanistica sobre la que ya tiene una Ley
promulgada .que no puede verse desplazada por una
pretendida normativa basica dictada por el Estado sin
fundamento constitucional alguno. E! Abogado del Esta-
do alega, por &l contrario, cuanto se ha recogido en
el apartado num. 22.H de los Antecedentss en relacion
con los arts. 26 y ss. de la Ley 8/1990, argumentos
que, en sintesis, se resuelven en afirmar que del caracter
de disciplina urbanistica que, sin duda, poseen esos pre-
ceptos, no se deriva la incompetencia del legislador
nacional, sea porelart. 149.1.1.° C.E. en cuanto regulan
el estatuto juridico basico de lo edificado —igual para
toda Espafia—, o porel art. 149.1.18% C.E. enla medida
en gue establecen un régimen basico gue garantice el
tratamiento comin del administrado en supuestos: que
pueden afectar gravemente a propiedades privadas.
A ello anade el titulo competencial que descansa en
el art. 149.1.8.° CE. para justificar el cardcter basico
del actual art. 41.2 {antes 28.2 Ley 8/1990), unicamente
impugnado por la Comunidad Auténoma de las Islas

_Baleares, por cuanto prescribe la inoponibilidad de la

obligacion a terceros hipotecarios.

Es bhien cierto, en efecto. que del hecho de que se
trate de tipicas normas de disciplina urbanifstica no se
sigue, sin mas, que e Estado carezca de toda compe-
tencia. Por encima de la calificacion formal que la legis-
lacidn o la doctrina le hayan atribuide, debe indagarsa,
a efectos competenciales, cudl es la materia 0 materias
que £50s preceptos encierran y si existen titulos en favor
del Estado que, en su caso, puedan justificar tal nor-
macion.

En este sentido, precisd es reconocer que los pre-
ceptos impugnados guardan una relacion materiat inme-

_ diata con el derecho a la edificacion (art. 37) cuya regu-

lacidn encabeza la seccién 6.7 del capituto IIl. En virtud
del art. 37, «el derecho a la edificaciéon se adquiere por
la conclusion de las obras al amparo de licencia no cadu-
cada o conforme con la ordenacién urbanistica». Por
su parte, el art. 23.1 d), tampoco impugnado. define
el contenido de la facultad urbanistica a la edificacion,
integrante del derecho de propiedad urbana, como el
derecho «consistente en la facultad de incorporar al patri-
monio la edificacion ejecutada y concluida con sujecion
a la licencia urbanistica otorgada, siempre que ésta fuera
conforme con fa ordenacion urbanistica aplicabien.

- Facil es comprender que los arts. 38 a 41 impugnados
no hacen sino concretar los distintos supuestes v las
subsiguientes consecuencias juridicas anudadas en gque
puede encontrarse la edificacion del propietario en rela-
cidn con la licencia, gue se convierte asi en el punto
de referencia obligado {edificacidn sin licencia e incom-
patible con el planeamiento; sin licencia, pero compatible
con el planeamiento; corforme a licencia que luego se
declare ilegal; conforme a licencia y ordenacidn urba-
nistica, pero excediendo del correspondiente aprove-
chamiento urbanistico). Significa elfo que la licitud de
la licencia y su conformidad con la legalidad urbanfstica
fart. 23.1 d}] se erigen en el instrumento para medir
ta incorporacién misma de la edificacién en el patrimonio™
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del titular dominical, puesto que el derecho a la edi-
ficacidn se adguiere una vez concluida la construccion
al amparo de una licencia no caducada y conforme con
ja ordenacion urbanistica.

Lo que estad en juego. en otros términos, son las con-
dicienes para poder materializar el ius aedificandi dsl
propietano del suelo, |la obra realizada. Desde esta pers-
pectiva. cabe concluir que 1a materia agqui reguiada es,
en primer término, ef derecho de propiedad urbana vy,
mas en concreto, una de sus facultades basicas o ele-

mentales, y no la regulacion de ia licencia en si misma.

En knea de principio, pues, ha de admitirse que aquél
que ostente la competencia materiat para regular este
derecho basico podra establecer también las condiciones
de su adgquisician o pérdida. La cuestion, con todo, reside
en determinar ef grado de detalle de esas condiciones
y de las técnicas de reaccion ante el eventual incum-
plimiento. En ese sentido, si la competencia material
del Estado tan solo comprende ia regulacion de las con-
dicticnes basicas de ejercicio y de cumplimiento de fos
deberes {art. 149.1.1° CE.), légico es concluir que al
Estado unicamente le compete establecer, paralelamen-
te, las condiciones, también basicas, de su adquisicion
o pérdida. Seguidamente, y a2 la luz de los indicados
criterios y sin perjuicio del examen de otros titulos com-
petenciales, 