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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 

8872 Pleno. Sentencia 61/1997, de 20 de marzo 
de 1997. Recursos de inconstitucionalidad 
2.477/1990, 2.479/1990, 2.481/1990, 
2.486/1990, 2.487/1990 y 2.488/1990 
(acumulados). Promovidos, respectivamente, 
por el Parlamento de Navarra, el Consejo de 
Gobierno de la Diputaci6n Regional de Caıı
tabria, el Consejo Ejecutivo de la Gen.eralidad 
de Cataluna, la Diputaci6n General de Arag6n, 
la Junta de CastiJIa y Le6n y el Gobierno de 
Canarias contra la Ley 8/1990, sobre Refor
ma del Regimen Urbanistico y Valoraciones 
del Suelo, y en los recursos de inconstitucio
nalidad, acumulados a los anteriores, 
2.337/1992, 2.341/1992 y 2.342/1992, 
promovidos, respectivamente, por el Consejo 
de Gobierno de la Comunidad Aut6noma de 
las Islas Baleares, la Diputaci6n General de 
Arag6n yel Consejo Ejecutivo de la Genera
Jidad de Cataluna frente al texto refundido de 
la Ley sobre el Regimen del Suelo y Orde
naci6n Urbana, aprobado por Real Decreto 
Legislativo 1/1992, de 26 de junio. Voto 
particular. 

EI Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por 
don Alvaro Rodrfguez Bereijo, Presidente; don Jose 
Gabald6n L6pez, don Fernando Garcfa-Mon y Gonza
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael 
de MendizƏbal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam
pos, don Pedro Cruz Villal6n, don Carles Viver Pi-Sunyer, 
don Enrique RuizVadillo, don Manuel Jimenez de Parga 
y Cabrera, don Tomas S. Vives Ant6n y don Pablo Garcfa 
Manzano, Magistrados, ha pronunciado 

E~ NOMBRE DEL REY 

la siguiente 

SENTENCIA 

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados 
nums. 2.477/90, 2.479/90, 2.481/90, 2.486/90, 
2.487/90 y 2.488/90, interpuestos, respectivamente, 
por el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobierno 
de la Diputaci6n Regional de Cantabrra. el Consejo Eje
cutivo de la Generalidad de Catalufia. la Diputaci6n Gene
ral de Arag6n, la Junta de Castilla V Le6n y el Gobierno 
de Canarias contra la Ley8/1990, de 25 de julio, sobre 
Reforma del Regimen Urbanistico y Valoraciones del Sue-
10, y en los recursos de inconstitucionalidad, acumulados 
a los anteriores, nums. 2.337/92, 2.341/92 y 
2.342/92. interpuestos, respectivamente. por el Consejo 
de Gobierno de la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares.la Diputaci6n General de Arag6n y el Consejo 
Ejecutivo de la Generalidad.de Catalufia frente al texto 
refundido de la Ley sobre el Regimen dəl Suelo y Orde
naci6n Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 
1/1992. de 26 de junio. Ha sido parte el Abogado del 

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

1. Antecedentes 

L. Mediante escrito registrado el 26 de octubre de 
1990. el Parlamento de Navarra, representado por su 
Letrado Mayor don Martin Maria Razquin Lizarraga, inter
puso recurso de inconstitucionalidad contra la Lev 
8/1990, de 25 de julio (<<Boletin Oficial del Estado» 
num. 179. del 27), sobre Reforma del Regimen Urba
nfstico V Valoraciones del Suelo, impugnando la Lev en 
su globalidad por vicio de incompetencia, asi como el 
contenido de la Disposici6n final primera. apartado 1, 
en cuanto declara basicos los preceptos en ella enu
merados, y asimismo la Disposici6n final primera, apar
tado 2. arts. 21, 57.1 b) y 2 b) y 78. por infringir el 
art. 148.1.3 C.E .. en relaci6n con los arts. 40.1. 44 y 
57 de la Ley Organica de Reintegraci6n y Amejoramiento 
del Regimen Foral de Navarra (L.O.R.A.F.N.A.). Aduce 
el recurrente los argumentos que a continuaci6n se 
resumen:, 

A) Un primer motivo de inconstitucionalidad radica 
en la incompetencia de las Cortes Generales para dictar 
una Ley del Suelo en los terminos de la impugnada V 
por carecer de titulos competenciales para declarar basi
ca la Ley en los terminos de la Disposici6n final primera, 
apartado 1. En efecto. es conocido que la totalidad de 
las Comunidades Aut6nomas han asumido en el marco 
del art. 148.1.3 C.E. competencias exclusivas en materia 
de ordenaci6n del territorio. urbanismo y vivienda. Asf. 
por obra de la Constituci6n y de los Estatutos de Auto
nomfa. la competencia sobre la materia urbanismo y 
vivienda corresponde a las Comunidades Aut6nomas en 
general, y ən este caso a la Comunidad Foral de Navarra 
en particular (ərt. 44.1 L.O.R.A.F.N.A.). Ello justifica el 
que. en virtud de dicho titulo competenciəl. Navarrə həyə 
aprobado. entre otras. las Leyes Forales 12/1 986. de 
11 de noviembre, de Ordenəci6n del Territorio; 6/1987, 
de 10 de abril, de Norməs Urbanisticas Regionəles para 
la Protecci6n y Uso del Territorio, y 7/1989, de 8 de 
junio, de Medidas de Intervenci6n en Materia de Suelo 
y Viviendə. Ahora bien, də la circunstənciə de que la 
məteria de ordenaci6n del territorio. urbanismo V vivien
da hava sido əsumida como competenciə exCıusiva por 
las Comunidədes Aut6nomas no deriva que el Estado 
həya quedado .desapoderədo. en terminos əbsolutos, de 
competencia en esta materia, especiəlmente en 10 que 
həce referencia a lə IIəməda «propiedad urbanistica» (art. 
149.1.8 C.E.) y a lə regulaci6n de Iəs condicionəs basicas 
que garəntizan la iguəldəd .de todos los espafioles en 
el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 C.E.). Sin embər
go, si derivə la interdicci6n pərə el Estado de əprobər 
unə Ley con vocaci6n de c6digo urbənistico. que modi
fique sustəncialmente el sistemə de distribuci6n de com
petencias en məteria de urbanismo y viviendə. De tal 
suerte que con lə Ley 8/1990 elEstədo aparece como 
titular de una aparente competencia basica en estə mate-
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ria. articu!adasobre la base de los titulos competenciales 
establecidos en el art. 149.1.1. 8. 13. 18 y 23 C.E. Con
secuencia esta inadmisible por cuanto que. si bien los 
titulos citados (en especial el art. 149.1.1 Y 1.8) afectan 
ala materia citada. nunca podran reinterpretar el orden 
de distribuci6nde competencias disefiado por el cons
tituyente. Por consiguiente. en la medida en que la 
Ley 8/1990 pretendiese alterarel citado sistema por 
la·vla de la acumulaci6n de titulos competenciales diver
sos. seria inconstitucional por pretender subrogarse en 
el ejercicio del poder constituyente. No es ocios() recor
dar .que el art. 149.1.8 C.E. no es un titulo atrayente 
de competencias cuyo a!cance posibilite ;:ıfeccionesen 
el estatuto de" la propiedad inmobiliaria del contenido 
de otros tftulos competenciales auton6micos y queel 
art. 149.1.1 C.E. no es un titulo competencial aut6nomo. 
cuya interpretaci6n, en todo caso,tampoco puede lievar 
a faciles conclusiones de naturaleza uniformadora. De 
igual modo, ni el art. 149.1.13 ni el 149.1.23 pueden 

· alteraf, reduciendolas a terminosirreconocibles, las com~ 
petencias en materia de ordenaci6n del territorio, urba-

· nismo y vivienda. 
En una materia como la urbanfstica, que, en I[nea 

de principio,corresponde a las Comunidades Aut6no
mas,el legislador estatal, a traves de la Ley 8/1990, 
ha actuado como si fuese titular de una. competencia 
basica y, en algunos supliestos -como el de la Dispo
sici6nfinal primera. 2- exclusiva. En tal sentido conviene 
tecordar que 73 de los101 articulos de queconsta 
la Ley· son considerados basicos 0 de aplicaci6n plena. 
sinquela apelaci6n a un argumento de natura!eza cuan
titativa. pueda aparecer aquf superfluo 0 simplificador. 
En tal esquema. 'as competencias de la Comunidad Foral 
de Navarra en materiade ordenaci6ndel territorio, urba
nismo y vivienda se configuran como meramente resi
duales. Aun mas, puedesefialcirse que las competencias 
en!aindicada materia quedan reducidas a meros apen
dices de lacompetencia estatal. Una operaci6n de tal 

· porte no puede lIevarse a cabo poruna Ley como la 
configurada en la Ley 8/1990. La ausencia de titulos -
competenciales dəbe conducir directamentea la apr:e
ciaci6n de! vicio de inconstitucionalidad de La Ley impug
nadatonsiderada en su conjunto 0 globalidad. S610 a 
traves de las tecnicas previstas en. el art. 150.3 G.E. 
-como se puso de manifiesto en el debate de la Ley 
en su tramitaci6n en el Senado- hubiese podido el legis
lador estatal • .y ən los terminos sefialados en la STC 
76/1983, no en otros, dictar una Ley de naturaleza y 
alcance armonizador, cosa que evidenteıtıeote no ha 
sucedido. Raz6n por la cual se postu la, en los terminos 
expuestos, la inconstitucionalidad dela Ley8/1990 con
siderada en su conjunto 0 globalidad. 

De igual moda, de la inexistencia de tftulos compe
tenciales se deriva,.comoconsecuencia ineluctable. la 
i!egitimidad constitucionalde considerar como basica 
una materia cuya competencia corresponde, en !fnea 
de principio, a Navarrə. Por tal raz6nse impugna la cali
ficaci6n de basica que la Disposici6n finalprimera. apar
tado 1, hace de los preceptos de la Ley alli mencionados. 

B). Subsidiariamente, yen caso de no estimarse la 
alegaci6n de inconstitucionalidad global de la Ley 0 de 
su caracter de basica (Disposici6n final primera, apar
tado 1 ),seimpugna el contenido de la Disposici6n final 
primera. apartado 2, de la Ley.En concreto,los 
arts. 21, 57.1 b) Y 2 b) Y 78. En efecto, əl apartado 
2 de la referida· Disposici6n final considera que los artı
culos que enumera son de aplicaci6n plena ən virtud 
del art. 149.1.8 y 18 CE EI art. 149.1.8 establece la 
competencia exc!usiva de! Estado sobre legisiaCi6n civiL, 
sin perjuicio de la conservaci6n. modificaci6n ydesarrolio 
por las Comunidades Aut6rıomas de los derechos civiles 

forales 0 especiales alll donde existan. Sobre la base 
de tal' titulo se pretenden configurar las conıpetencias 
estatales sobre el regimen jurfdico de la propiedad urba
na, cuya funci6n social quiere delimitar esta Ley estatal 
con caracterexclusivo y excluyente.Pero se ha de sena-

. lar que. como se dijo en la STC 37/1987. Jundamento 
jurldic08. las Comıınidades Aut6nomas que poseen La 
cohıpetencia que la Comuı:ıidad Foralde Navarra ostenta 
en virtud del art. 44.1 L.O.R.A.F.N.A. tienen la posibilidad 
de legislar sobrela propiedad urbana y slıfunci6n sociaı 
dentro de su respectivo territorio, pues la definici6n de 

·Ia funci6n social de la propiedad no es algo que deriva 
sustancialmente de una regulaci6n unitariadel derecho 
de propiedad (ibfdem, fundamento jurıdico 9). Er1 COh
secuencia, el tftulo competencial ex art. -149.1.8 C.E. 
no puede ser esgrimido de forma abstracta,generica 
o indeterminada para justificar apoderamientos inconc 

dicionadosal legislador estatal ən demerito del auto
n6mico 0 foral (STC 86/1983,fundamento jurfdico 4). 
Alo qııe puede agregarseque la Comunidad Foral osten
ta competencias en materiade Derecho civil foral en 
virtud del art. 48 L.O.R.A.F.N.A.. competencia manifes
təda en su Compilaci6n de Derechö Civil Foral 0 Fuero 
Nuevo, cuyas Leyes 346 y sigııientes afectan al estatuto 
dela propiedad urbana. Con 10 expuesto quiere sefialarse 
que el tıtulo competencial ex art.149.1.8 C.E.. cuyo con
tenido dista'de ser padfico.como acreditan las diversas 
posiciones doctrinales sobre el mismo. no apodera al 
legislador estatal para regular de forma incondicionada 
cualquier aspecto de la propiedad urbana ni siquiera des
de la perspectiva de la igualdad. En definitiva, de 10 
expuesto deriva que, para Navarra, lacalificaci6n que 
hace la Ley 8/1990 en la Disposici6nfinal primera, apar~ 
tado 2, como normas de aplicaci6n plena, fundamen
tandose en el art. 149.1.8 C.E .• sea inconstitucional por 
alteraci6n del sistema de distribuci6n de .competencias. 

De igual modo, desde otra perspectivacompetencial, 
la invocaci6n del art. 149.1.18 C.E. no debe conducir 
a la exclusi6n de todo ambito de nGrmaci6n en materia 
de responsabilidad de !as Administraciones Publicas 0 

. de expropiaci6n forzosa. En· este punto, una interpre
taci6n arm6nica del art. 57, apartados a) yb), 
L.O.R.A.F.N.A. con las prescripciones constitucionales 
---'en linea con 10 sefialado en la STC 37/1987. funda
mento jurfdico 6=. debe conducir al reconocimiento de . 
un iımbito de normaci6n propio(desarrollo legislativo 
y ejecuci6n) ən el marco· de la legislaci6n basica del 

./ Estado. Del examen de los diversôs tıtulos competen" 
ciales dəf Estado podria admitirse que la calificaciôn que 
conviene, en su caso,es la de basica, pera no la de 
plena apiicaci6n. si se entiende por tal expresi6nla exclu
sion de todo ambito de normaci6n de la materia relativa 
a urbanismo y vivienda. En este punto cabe sefialar que 
siel enjuiciamiento material de 10 basico corresponde . 
al Tribunal Constitucional (entre otras, SSTC 48/1988 
Y 49/1988), e!cual debe comprobar si la uniformidad 
basica establecida əs consecuente 0 no con la finalidad 
objetivaperseguida pl reservar al Estado la competı::ncia 
para fijar bases en una determinada materia, de ıgual 
modole cumple enjuiciar si la definici6n de normas com? 
de aplicaci6n plena (tecnica legislativade innovada utı
!izaci6n) se corresponde con la competencia estatal ən 
la materia. De 10 expuesto se deduce, por tanto, que 
nadaempece para que los arts. 21, 57.1 b) y- 2 b) de 
la Ley 8/1990, declarados de aplicaci6n plena por la 
Disposici6n final primera. apartado2. sean considerados 
como basicos. Nada impide que la Comunidad Foral com
plemente y, en su caso. amplie los supuestos detei'mi
nantesde responsabilidad en el marco del art. 57 
L.O.R.A.F.N.A. De iguai modoi la consideraci6n como 
basicosde los arts. 57.1 b) y 2 b) .əs admisible ən el 
marco del art. 57 LO.R.A.F.N.A. Si 10 que se quiere fijar 
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por ellegislador estatal es que los sistemas de obtenci6n 
de terrenos dotacionales sean lIevados a cabo -en los 
supuestos de los apartados 1 b) y 2 b)- por los pro
cedimientos de expropiaci6n u ocupaci6n directa, dicho 
objetivo queda conseguido COR la declaraci6n.como basi
co del precepto. En este punto, el tftulo competencial 
sobre expropiaci6n forzosa no debe excluir a radice las 
competencias ex art. 57 L.O.R.A.F.N.A. en los terminos 
de la STC 37/1987, fundamento jurfdico 6. 

Finalmente, se impugna la calificaci6n de plena apli
ca bili dad del art. 78 de la Ley 8/1990. En efecto, el art. 78 
justifica la expropiaci6n por el incumplimiento de la funci6n 
social. Ahora bien, habida cuenta de que la delimitaci6n 
de la funci6n social de la propiedad urbanfstica puede 
ser lIevada a cabo por Leyes de las Comunidades Aut6-
nomas (entre otras, SSTC 37/1987 y 170/1989, fun
damento juridico 8), no existe aquf justificaci6n alguna 
para .que la Comunidad Foral de Navarra, en ejercicio de 
sus competencias en materiə de urbanismo y vivienda, 
establezca 0 complemente el contenido del art. 78, siem
pre que se respete la regulaci6n general de la instituci6n 
expropiatoria. Por dicha raz6n, el precepto merece la cali
ficaci6n de basico y no de aplicaci6n plena. 

Concluye el recurrente con la suplica de que se tenga 
por formulado recurso de inconstitucionalidad contra la 
Ley 8/1990 y, en concreto, contra la Disposici6n final 
primera, apartado 1, en cuanto declara basicos los pre
ceptos en ella enumerados, y contra el apartado 2 de 
la referida Disposici6n final, en cuanto declara de apli
caci6n plena los arts. 21, 57.1 b) y 2 b) y 78, y, tras 
la tramitaci6n legal procedente, se dicte en su dfa Sen
tencia por la que, estimando las pretensiones formuladas, 
se declare la inconstitucionalidad global de la Ley impug
nada por vicio de incompetencia, asf como la del apar
tado 1 de la mencionada Disposici6n final primera, y, 
subsidiariamente, se declare la inconstitucionalidad de 
la Disposici6n final primera, apartado 2, en cuanto con
sidera de aplicaci6n plena los arts. 21, 57.1 b) y 2 b) 
y 78 de la Ley, y, en consecuencia, su nulidad. 

2. La Secci6n Segunda del Tribunal. mediante pro
videncia de 12 de noviembre de 1990, acord6: 1.° Ad
mitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad pro
movido por el Parlamento de Navarra, turnado con el 
num. 2.4 77/90; 2.° dar traslado de la demanda y docu
mentos .presentados, corıforme 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 Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo 
de quince dfas,pudieran personarse en el procedimiento 
y formular las alegaciones que estimasen convenientes; 
3.° publicar la incoaci6n del recurso en el «Boletin Ofi
cial del Estado», para general conocimiento. 

3. Por escrito registrado el.21 de noviembre siguien
te, el Presidente del Congreso de 10sDiputados comunic6 
que, aun cuando la Camara no se personaria en el pro
cedimiento ni formularia alegaciones, ponfa a disposici6n 
del Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con 
remisi6n a la Direcci6n de Estudios y Documentaci6n 
de la Secretarfa General. Mediante escrito registrado 
el 26 de noviembre, el Vicepresidente Primero del Sena
do comunic6 el Acuerdo de la Camara de que se la 
tuviera por personada en el procedimiento y por ofrecida 
su colaboraci6n a los efectos del art. 88.1 LOTC. 

4. EI Consejo de Gobierno de la Diputaci6n Regional 
de Cantabria, representado por el Procurador don Rafael 
Torrente Ruiz y el Abogado don Luis Maria Enrfqueı 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 Regimen Urbanfstico y Valoraciones del Sue-

10. Expone el impugnante los argumentos que a con
tinuaci6n se consignan: 

A) EI Estatuto de Autonomfa de Cantabria, aplicando 
la habilitaci6n prevista al efecto porel art. 148.1.3 C.E., 
atribuy6 a la Comunidad la competencia en materia de 
urbanismo, con caracter' exclusivo,· ensu art. 22.3. La 
Ley impugnada s610 puede ser constitucional si su con
tenido no es urbanfstico y responde al ejercicio de alguna 
de las competencias exclusivas' del Estado. Dicha Ley 
pretende anclarse en las Leyes de bases previstas en 
el art. 149 C.E. y en competencias exclusivas no con
currentes -Ias que lIama plenas-, aunque, ademas, esta
blece una normativa complementaria, supletoria de la 
de las Comunidades Aut6nomas de aun mas diffcil sopor
te constitucional. en cuanto que si eventualmente fuera 
cierto que existen competencias exclusivas 0 plenas del 
Estado en materia urbanfstica, 10 que desde luego no 
es en absoluto cierto es que el Estado tenga compe
tencias «supletoriasıı en la materia, por 10 que cierta
mente los arts. 12.2, 13:2 .. 15.2, 3 y 4, 17.2, 18.4 y' 
5,19.3,27.4,29.1.30.3,31.2,33.2,35.4. 36.2, 37.3, 
40.1 y 3, 42.2 y 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 Disposici6n 
adicional segunda y las Disposiciones transitorias segun
da. tercera, cuarta. 2 y 3, y septima resultan totalmente 
afectados pör la falta de competencias del Estado para 
su regulaci6n. 

ELcontenido de la Ley se divide en tres bloques rela
tivos al regimen urbanfstico de la propiedad del suelo, 
a las valoraciones y expropiaciones y a un heterogeneo 
conjunto 0 «serie de instrumentos juridicos», como dice 
el propio preambulo. para facilitar la intervenci6n de las 
Administraciones en la regulaci6n del mercado del suelo. 
Se hade analizar someramente cada uno de estos blo
ques poniendolo en relaci6n con el caracter basico, pleno 
o supletorio atribuido a los preceptos correspondientes. 
En el tftulo 1, que contiene el bloque relativo al regimen 
urbanfstico de la propiedad del suelo, s610 regulan direc
tamente el contenido del derecho de propiedad los capf
tulos 1, ii, ın y iV. Los restantes se refieren a mecanismos 
y procedimientos de distribuci6n de beneficios y cargas 
y de ejecuci6n 0 gesti6n del planeamiento, e incluso 
al contenido del propio planeamiento, como ocurre en 
los capftulos V y Viı' Pues bien, la distribuci6n de bene
ficios, la gesti6n y, desde luego, el planeamiento son 
tfpicos conceptos de contenido urbanfstico, de la exclu
siva competencia de las Comuhidades Aut6nomas. EI 
Estado carece de cualquier tftulo competencial para dic
tar normas sobre estas materias, por 10 que el caracter 
inconstitucional de la Ley en este bloque de temas es 
patente. 

En cuanto a los preceptos reguladores del regimen 
urbanfstico de la propiedad del suelo de los capftu
los ı. ii, III y IV, en los que se definen los derechos y 
deberes de la propiedad, es muy discutible el caracter 
de normas basicas que les atribuye la Disposici6n final 
primera. En efecto, para que el Estado pueda dictar nor
mas basicas con el alcance previsto en el art. 149.1 C.E., 
es necesaria una expresa reserva de competencia exclu
siva a su favor. La posibilidad de norm5ls basicas estatales 
supone una concurrencia de competencias, inexistente en 
materia de urbanismo. La regla 1 del art. 149.1 C.E. podrfa, 
aparentemente y en principio. servir de apoyo para una 
regulaci6n nuclear, igual para todo el Estado espaiiol, del 
derecho de propiedad. Sin embargo, para que exista legis
laci6n basica es necesariı:ı la concurrencia de competen
cias. Pero en materia urbanfstica no hay ni puede 
haber tal concurrencia. ıPuede entonces dictarse una 
norma basica sobre el contenido del derecho de pro
piedad? No 10 parece y, sin embargo, tambien parece 
que deba admitirse una regulaci6n del contenido esen-
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cial de este derechocomıln. igual para todo el Estado. 
La cuesti6n reside en la atribuci6n del caracter de norma 
basica a estos preceptos de la Ley recurrida. EI contenido 
esencial del derecho de propiedad. definidor de derechos 
y obligaciones esenciales. no es de naturaleza urbanfs
tica. aunque tenga una proyecci6n urbanfstica. sino civiL. 
EI derecho de propiedad es un derecho perteneciente 
a la esfera de la legislaci6n civiL. Su lugar esta en el 
C6digo Civil. aunque su contenido hava resultado modi
ficado por la legişlaci6n urbanfstica. No deberfa hablarse 
de regimen urbanfstico de la propiedad del suelo para 
referirse a la regulaci6n ,general de este derecho. sino 
de regimen del derecho de propiedad. EI regimen urba
nfstico del suelo es un concepto valido. No 10 es tanto 
el regimen urbanfstico del derecho de propiedad del 
suelo. 

EI tftulo constitucional que legitima la regulaci6n por 
el Estado del contenido esencial del derecho de pro
piedad esta en la regla 8 del arı. 149.1 C.E .. cuya apli
caci6n resuelve todos los problemas. Pero es claro que. 
bajo este tftulo. la regulaci6n hecha por la Ley impugnada 
habrfa tenido que ser diferente. limitada a determinar 
y regular el contenido nuclear de este derecho. sin invadir 
la esfera competencial de las Comunidades Aut6nomas. 
Esta regulaci6n habria permitido respetar las competen
cias auton6nıicas. al referirse en abstracto al derecho 
de propiedad. sin necesidad de apoyarse en el planea
miento urbanfstico de la Ley del Suelo. cuya regulaci6n 
es contingente. puesto que puede ser alterada por la 
legislaci6n auton6mica. Para ello hubiera bastado modi
ficar los articulos de la Ley del Suelo que regulan los 
'derechos y deberes del propietario de suelo. estable
ciendo el regimen general y abstracto de la propiedad 
del suelo urbano y el regimen de la propiedad del suelo 
rural. Dentro del primero cabrfa haber distinguido entre 
el suelo urbano y el suelo lIamado a transformarse en 
urbano con arreglo a 10 que dispusiera la legislaci6n 
urbanfstica de las Comunidades Aut6nomas. Se habrfa 
evitado toda referencia a un sistema de planeamiento 
concreto. al ser compatible el regimen general de la pro
piedad con cualquier sistema de planeamiento y de ges
ti6n de nueva implantaci6n por el derecho auton6mico. 
La nueva regulaci6n del contenido del derecho de pro
piedad deberfa tener su asiento en el C6digo Civil. con 
la modificaci6n de los preceptos afectados de su tftulo II. 
en particular del arı. 350. 

Los arts. 86. 87. 88 y 89, integrantes del tftulo iV, 
sobre supuestos indemnizatorios. otorgan una nueva 
regulaci6n a las consecuencias indemı;ıizatorias de la 
modificaci6n de los planes. A esta regulaci6n se le atri
buye caracter de legislaci6n basica encontrando apoyo 
esta calificaci6n en el art. 149.1.18 C.E. 

EI bloque relativo a las valoraciones y expropiaciones 
esta integrado por los titulos ii y III, y los preceptos sus
tantivos tienen el caracter de normas de aplicaci6n plena, 
segun la Disposici6n final primera, 2, Tambien tienerı 
este caracter los arts. 51.1 b) y 2 b). 58 y 61. Los pre
ceptos no sustantivos son de aplicaci6n supletoria. salvo 
el de los ar{$. 76 y 77, de caracter basico. La com
petencia del Estado para regular esta materia. reconocida 
por la STC 37/1987. esta efectivamenteen la regla 18 
del art. 149.1. Tambien tiene su asiento en esta'regla 
la regulaci6n de los supuestos indemnizatorios del titu-
10 iV de la Ley impugnada. aunque segun el Texto Cons
titucional con el caracter de legislaci6n basica. 

EI tercer bloqu8 esta formado. esencialmente, por los 
instrumentos que la Leypone a disposici6n de la Admi
nistraci6n para intervenir en el mercado de suelo. Tienen 
este caracter el capitulo Vlli del tftulo 1. el capftulo iX 
del mismo titula y el tftulo VI. Ahora bien. integrado 
este tercer bloque por preceptos que regulan instrumen
tos de gesti6n 0 de polftica urbanistica, no existe jus-

tificaci6n alguna para atribuir a algunos de dichos pre
ceptos el caracter de legislaci6n basica. ni para regular 
supuestos y procedimientos expropiatorios especfficos 
para la obtenci6n de terrenos dotacionales. Todo ello 
esta reservado a la com'petencia urbanfstica exclusiva 
de las Comunidades Aut6nomas. En cuanto al derecho 
supletorio, mal puede defenderse la competencia estatal, 
para su promulgaci6n si carece de competencia alguna 
sobre la materia. 

S) Sin perjuicio del problema general anteriormente 
tratado sobre el caracter urbanfstico de las materias 
mayoritariamente incluidas en la Ley recurrida y el tema 
competencial inicialmente planteado. cabe profundizar 
aun mas en el tratanıiento del derecho de propiedad 
efectuado por la Ley 8/1990. Al respecto, ha de citarse 
la doctrina contenida en la STC 37/1987. que es una 
clara definici6n de la competencia de las Comunidades 
Aut6nomas en la regulaci6n del regimen del suelo a 
efectos urbanfsticos y de la regulaci6n de la funci6n 
social del derecho de propiedad desde la perspectiva 
del urbanisnıo. En la medida en que la funci6n social 
de la propiedad es concreta'da por el planeamiento urba
nfstico, parece que sale de la 6rbita competencial del 
Estado la regulaci6n de cualquier tema que afecte a la 
instituci6n capital del ordenamiento jurfdico urbanistico 
cual es el planeamiento. Ha de citarse, asimismo, la STC 
56/1986. Por tanto, la regulaci6n de las facultades y 
obligaciones de la propiedad del suelo a efectos urba
nfsticos excede de las competencias del Estado, siendo 
propia de las Comunidades Aut6nomas, sin que sea 
admisible la regulaci6n de aquellas por el Estado so pre
texto del principio de igualdad y de tratarse de con
diciones basicas, como son el principio de distribuci6n 
equitativa de los beneficios y cargas, el de la cesi6n 
de terrenos y de costeamiento de la urbanizaci6n, el 
del control a travəs de la Iicencia 0 el de la' edificaci6n 
en plazo. EI desarrollo de tales principios, aunque del 
mismo resultasen desigualdades 0 diferencias para las 
distintas Comunidades,es privativo de las mismas. 

C) La garantfa material del principio de Iibertad de 
empresa, reconocido en el art. 38 C.E., serfa la de que 
el contenido esencial del mismo no sea vulnerado. La 
adquisici6n escalonada y ficticia de facultades parciales 
del derecho de propiedad. con unos plazos, en todos 
los escalones, preclusivos y con una dura sanci6n en 
caso de incumplimiento, supone un claro atentado al 
principio de libertad de empresa, maxime por su gene
ralidad no matizada, que no admite justificaci6n en la 
funci6n social de la propiedad, ya que, en primer lugar, 
tal funci6n es definida' singularmente por cada plan urba
nfstico y no es susceptible de utilizarse como argumento 
generico. que no tiene por que cubrir la su ma de obje
tivos y polfticas definidos en los planes singularmente 
considerados. En segundo lugar. porque. al margen de 
voluntarismos ideol6gicos, es evidente que la empresa 
tiene sus reglas 16gicas y racionales. que pueden ser 
drasticamente conculcadas por.la legislaci6n. cual. por 
ejemplo, la prohibici6n 0 la sanci6n al criterio 0 practica 
normal de formar stocks de materias primas 0 elaboradas 
acordes con las posibilidades de la empresa Y/o del fun
cionamiento del mercado. EI promotor de suelo 0 el de 
edificaci6n tiene derecho y probablemente obligaci6n 
empresarial de adquirir y preparar suelo de acuerdo con 
sus posibilidades y no se les puede sancionar 0 prohibir 
su almacenamiento racional. Igualmente. y ante la desa
fortunada aparici6n de la Ley recurrida en un momento 
de grave crisis econ6mica mundial. no parece especial
mente afortunado el demag6gico planteamiento sancio
nador de la Ley. Sectores como et turismo 0 la segunda 
residencia. de gran impoitancia para Comunidades co ma 
la de Cantabria, no tienen por que sujetarse a los para-



BOE num. 99. Suplemento Viernes 25 abril 1997 7 

metros de la primera residencia en las aglomeraciones 
urbanas. 

Finaliza el recurrente su alegato con la suplica de 
que en su dfa se dicte Sentencia por la que se declare 
inconstitucionalla Ley impugnada en su totalidad. 

5. Por providencia de 12 de noviembre de 1990, 
la Secci6n Primera del Tribunal acord6: 1.° Admitir a 
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por 
el Consejo de Gobierno de la Diputaci6n Regional de 
Cantabria, turnado con el num. 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 Senado, por conducto de sus Presidentes, 
y al Gobierno, por conducto del Ministerio de Justicia, 
al objeto de que, en el plazo de quince dfas, pudieran 
personarse en el procedimiento y formular las alegacio
nes que estimasen convenientes; 3.° publicar la incoa
ci6n del recurso en e! {(Boletfn Oficial del Estado», para 
general conocimiento: 

6. Mediante escrito registrado el 21 de noviembre 
siguiente, el Presidente del Congresocomunic6 el Acuer
do de la Caniar", de no personarse en el procedimiento 
ni formular alegaciones, poniendo a disposici6n del Tri
bunallas actuaciones que pudiera precisar, con remisi6n 
a la Direcci6n de Estudios y Documentaci6n de la Secre
tarfa General. En escrito de 26 de noviembre, el Vice
presidente Primero del Senado comunica el Acuerdo de 
la Camara de que se la tenga por persQnada en el pro
cedimiento y por ofrecida su colaboraci6n a los efectos 
del art. 88.1 LOTC. 

7. EI. Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata
luiia, representado por el Abogado de la mis ma don 
Xavier Castrillo Gutierrez, interpuso, mediante escrito 
registrado el 26 de octubre de 1990, recurso de incons
titucionalidad contra la Disposici6n final primera, pun
tos 1 y 2, de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma 
del Regimen Urbanfstico y Valoraciones del Suelo. La 
demanda contiene las alegaciones que a continuaci6n 
se extractan: 

Al En base a las previsiones del art. 148.3 C.E., la 
Generalidad de Cataluiia tiene atribuida la competencia 
en materia de utbanismo con caracter exclusivo, por asf 
disponerlo el art. 9.9 del Estatuto de Autonomfa (E.A.). 
De acuerdo con el art. 25.2 del propio texto estatutario, 
en el ejercicio de esta competencia corresponde a la 
Generalidad la potestad legislativa, la potestad reglamen
taria y la funci6n ejecutiva, incluida la inspecci6n. Lo 
mismo ocurre en las restantes Comunidades Aut6nomas, 
cuyos Estatutos de Autonomfa se pronuncian en termi
nos semejantes al cataıan. Y debe observarse que el 
enunciado del art. 9.9 del E.A. de Cataluiia implica una 
competencia {(plena» de la Comunidad Aut6noma sobre 
la materia urbanfstica, es decir, no acotada ni limitada 
por el respeto a unas bases 0 a una legislaci6n basica 
estatal dictada sobre dicho ambito materiaL. Ello esta 
en perfecta concordancia con la esencia de cualquier 
referencia a la materia {(urbanismo» en el art. 149.1 C.E., 
donde se establece el listado de materias y facultades 
que quedan reservadas a la actuaci6n exclusiva del Esta
do. En cuanto al objeto 0 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 sfntesis globalizadora 
las palabras de la STC 77/1987, que afirman que {(la 
competencia de ordenaci6n del territorio y urbanismo, 
sin que interese ahora analizar la relaci6n entre ambos 
conceptos, tiene por objeto la actividad consistente en 
la delimitaci6n de los diversos usos a que pueda des
tinarse el suelo 0 espacio ffsico territorial». Conviene des-

. 
tacar en este punto, en orden a mejor delimitar y valorar 
el alcance del·objeto de la plenitud y exclusividad com
petencial de las Comunidades Aut6nomas sobre el con
junto de actuaciones que integran la materia urbanfstica, 
el hecho de que al aprobarse la Constituci6n 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 jurfdico estatal ni interpretada por 
actuaciones administrativas 0 judiciales, sino todo 10 con
trario. Esto significa que, al atribuirse a las Comunidades 
Aut6nomas la competencia sobre el urbanismo de forma 
exclusiva, 10 que supone facultades plenas de legislaci6n 
y ejecuci6n, corresponden, en principio, a las Comuni
dades Aut6nomas todas las facultades que la legislaci6n 
entonces vigente comportaba a favor de los poderes 
publicos, entre las que tambien se inclufa la determi
naci6n de la propiedad urbanfstica con todas las actua
ciones sucesivas inherentes a la acotaci6n del dominio 
estricto del suelo, en funci6n delos intereses generales 
que se concretan en la lIamada funci6n social. 

Es decir, la competencia urbanfstica asumida por las 
Comunidades Aut6nomas, y entre ellas Cataluiia, por 
propia definici6n opera sobre la propiedad de!. suelo y, 
respetando su nucleo esenciaL puede modularla eri base 
a los intereses de caracter general y publico, tal como 
ha sucedido en los textos legales y reglamentarios auto
n6micos que hasta el presente han regulado la materia. 
Estos intereses son, entre otros, la propia ordenaci6n 
urbana, el evitar la especulaci6n sobre la vivienda, la 
promoci6n de viviendas sociales, la obtenci6n de equi
pamientos publicos y privados, la dotaci6n de suelo publi
co, la protecci6n del medio ambiente, la defensa del 
patrimonio hist6rico-artfstico y la participaci6n de la 
comunidad en las plusvalfas generadas por la acci6n 
urbanfstica de las entidades publicas. La interpretaci6n 
de la competencia urbanfstica que se acaba de exponer 
esta confirmada por la importante STC 37/1987, a cuya 
doctrina procede remitirse ən terminos generales, y 
sobre todo a los postulados de su fundamento jurfdico 
2, de total aplicaci6n al supuesto presente. En definitiva, 
el Estado central primero y las Comunidades Aut6nomas 
a continuaci6n han venido delimitando el derecho de 
propiedad urbanfStica de acuerdo con su funci6n sociaL 
tal como preve el art. 33.2 C.E. Y abundando en 10 refe
rente a la delimitaci6n de la funci6n social de la pro
piedad, la STC 37/1987 admite que puede ser distinta 
en relaci6n con las condiciones sociales, econ6micas 
e, inCıuso, de. orden cultural en cada parte del territorio, 
atribuyendose su definici6n a las Comunidades Aut6-
nomas competentes sectorialmente (vease su fundamen
to j u rfd ico 9 l. 

Existe en la actualidad una extensa legislaci6n que' 
han dictado las Comunidades Aut6nomas en ejercicio 
de su competencia sobreurbanismo que modifica y 
adapta la Ley del Suelo de 1976 a la realidad de su 
territorio. Con la nueva Ley estatal 8/1990 10 que en 
realidad se hace, en buena parte, es reponer una legis
laci6n urbanfstica anterior a la configuraci6n auton6mica 
del Estado y que habfa quedado derogada al entrar en 
vigor la correspondiente normativa auton6mica. Resulta 
evidente, por 10 tanto, que el simple planteamiento de 
una nueva Ley estatal que regule de manera completa 
y general la materia urbanfstica significa una vuelta atras 
en el camino de construcci6n del Estado auton6mico 
por el que varias Comunidades Aut6nomas han avanzado 
notablemente. y, ademas, presenta una importante pro
blematica desde la perspectiva de la seguridad jurfdica 
garantizada en el art. 9.3 C.E. No hay en la Constituci6n 
una clausula universal atributiva de competencias a favor 
del Estado sobre cualquier materia, sino mas bien 10 
contrario, como ha seiialado la STC 15/1989. Es claro 
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tambien que en materia urbanistica tampoco existe un 
vado normativo que permita la creaci6n supletoria del 
derecho estatal para completar el ordenamiento. Por con
siguiente, cualquier nueva norma estatal dictada con 
caracter general en esta materia necesariamente entrara 
en conflicto con la normativa auton6mica, atentando no 
s610 contra el sistema distributivo de competencias, sino 
tambien contra la seguridad juridica, al crear un espacio 
de inseguridad e indefensi6n juridica en la relaci6n entre 
el ordenamiento estatal y el ordenamiehto auton6mico. 

B) Es evidente que en el suelo sobre el que se ejerce 
la competencia en materia de urbanismo pueden coin
cidir otras competencias tanto auton6micas como esta
tales. En cuanto a estas ultimas, la Ley 8/1990, segul1 
se afirma en su preambulo, fundamenta la competencia 
estatal para incidir en la materia urbanistica en los tftu
los competenciales que a favor del Estado contiene el 
art. 149.1 C.E., en las reglas 1,8, 13, 18 y 23. Ello 
se concreta en la atribuci6n del caracter de legislaci6n 
basica a una serie de preceptos enumerados en la Dis
posici6n final primera, punto 1, y en la cOflsideraci6n 
como de aplicaci6n «plena» de otra serie de preceptos 
contenidos en el punto 2 de la misma Disposici6n. La 
pluralidad de titulos invocados a favor de la competencia 
eS,tatal, y en especial el art. 149.1.1, puede dar la falsa 
impresi6n de que el Estado es capaz, por si solo, para 
establecer un estatuto de la propiedad del suelo que 
deba ser identico en todo el territorio del Estado, como 
salvaguarda de ciertas condiciones de uniformidad. Pue
de lIegar a dudarse tambien sobre si el hecho de que 
la propiedad goce del rango de derecho constitucional 
impide la intervenci6n legislativa de las Comunidades 
Aut6nomas. Pero facilmente se ve que no puede ser 
asi, pues dicha argumentaci6n destruye todo el sistema 
de distribuci6n competencial, ya que siempre la cate
goria de derecho constitucional se superpondria al titulo 
competencial espedfico auton6mico. 

Oue el legislador estatal pueda regular sobre las con
diciones basicas que garanticen la igualdad en el ejer
cicio de los derechos y deberes constitucionales no impli
ca que pueda incidir en todas las materias de compe
tencia autori6mica en conexi6n con esos derechos. No 
es la materia la que exige la igualdadde regulaci6n, 
sino tan s610 los derechos y deberes constitucionales 
en sus aspectos basicos 0 esenciales. Ciertamente, el 
art. 149.1.1 es una regla competencial a favor del Estado, 
y por 10 mismo un limite competencial para las Comu
nidades Aut6nomas. Esta clausula permite, en efecto, 
que las instituciones estatales incidan normativamente 
en la esfera de actuaci6n auton6mica, si bien su caracter 
claramente finalista no habilita al Estado para ir mas 
aılə de la fijaci6n de aquellos principios 0 criterios esen
ciales del ejercicio de los derechos, 0 del cumplimiento 
de los deberes constitucionales que resulten indispen
sables para garantizar la igualdad sustancial de. todos 
los espafioles. En el presente caso, existe una compe
tencia exclusiva de las Comunidades Aut6nomas sobre 
el urbanismo que guarda, evidentemente, relaci6n con 
el derecho constitucionalmente garantizado -art. 33-
a la propiedad en su vertiente urbanistica. Pero el. bino
mio urbanismo-propiedad no siempre ha de reconducirse 
a las condiciones bəsicas del ejercicio de un derecho. 
EI Tribunal Constitucional, en la Sentencia 37/1987, ha 
optado por reconocer una mayor libertad decisoria a 
las Comunidades Aut6nomas. Por 10 tanto, el contenido 
esencial de la instituci6n de la propiedad privada, que 
hace que este derecho sea socialmente reconocible 
como tal, puede quedar reducido al principio de apro
piaci6n, disfrute y transmisi6n. por los particulares de 
unos determinados bienes. Məs aılə de el. en relaci6n 
con la propiedad urbanistica, el Estado s610 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 
garantizar un contenido esencial uniforme, compatible 
con regulaciones plurales. En conclusi6n, la regla 
del art. 149.1.1 C.E. no justifica en modo alguno una 
regulaci6n estatal detallada y minuciosa de la propiedad 
urbanistica. EI titulo competencial estatal no puede ser 
utilizado para ampliar las competencias del Estado en 
las diversas materias relacionadas en el art. 149.1 C.E. 
ni, 16gicamente, para atribuir al Estado nuevas facultades 
de intervenci6n en los ambitos de competencia auto
n6mica. En consecuencia, el art. 149.1.1 no permite el 
establecimiento de bases 0 legislaci6n basica referida 
a sectores materiales confiados, con caracter exclusivo, 
a la r€sponsabilidad de las Comunidades Aut6nomas. 
La virtualidad del precepto se agota, en definitiva, en 
la determinaci6n de aquellas condiciones del ejercicio 
de los derechos 0 del cumplimiento de los deberes que, 
por tratarse de condiciones basicas 0 esenciales y de 
necesaria vigencia en la totalidad del territorio estatal, 
no pueden ser establecidas por las instancias auton6-
micas. Consiguientemente, en el ambito de la propiedad 
urbanistica, el que el legislador estatal pueda regular 
el contenido esencial de un derecho constitucional y 
las condiciones basicas de su ejercicio no le habilita para 
regular la materia en su totalidad, ni mas alla de dichos 
elementos. 

c) En relaci6n con la competencia sobre legislaci6n 
civil del art. 149.1.8 C.E., la Ley 8/1990 apela tambien 
a este titulo competencial para justificar que algunos 
preceptos de la misma -aunque no se concreta cuales
tengan el caracter de legislaci6n basica y otros sean 
de aplicaci6n plena. Apelar a un titulo como el de legis
laci6n civil para modificar en profundidad la legislaci6n 
urbanistica vigente supone entender la propiedad del 
suelo como una instituci6n civil y negar que el estatuto 
de la propiedad del suelo es derecho publico. La comu
nidad juridica, sin embargo, es unanime al considerar 
que la propiedad no es incondicionadamente materia 
propia de la legislaci6n civil y entiende que la funci6n 
social es inherente a la propiedad y que sus multiples 
facetas no han sido ni son propias de tal legislaci6n. 
Por consiguiente, la instituci6n de la propiedad se resi
dencia en el C6digo Civil, pero su funci6n social se fija 
por las Leyes sectoriales que la determinan. La vertiente 
subjetiva de la propiedad pertenece al C6digo Civil, mien
tras que la vertiente transindividual del derecho se define 
por las Leyes especiales. Asi se encuentra definido en 
la STC 37/1987. De este modo, el legislador estatal 
esta habilitado por el art. 149.1.8 C.E. para alterar el 
regirnen de la propiedad en 10 que a la instituci6n, como 
derecho subjetivo, se refiere, y en las relaciones que 
a prop6sita de la dinamica del derecho se generen entre 
particulares (adquisici6n, disposici6n, etc.), 10 que no 
constituye otra cosa que el regimen civil de la propiedad, 
la pertenencia, el dominio, la titularidad. En cuanto al 
regimen publico del derecho, su funci6n social, la defi
nici6n de su contenido en las diversas propiedades, pue
de ser cosa dellegislador estatal 0 del auton6mico, segun 
la distribuci6n competencial aplicable a cada tipo de 
bien. En este caso, el urbanismo es s610 competencia 
del I.egislador auton6mico. La regla del art. 149.1.8 C.E. 
no constituye un titulo habilitante para que el legislador 
estatal, en base a su competencia exclusiva sobre legis
laci6n civil, imponga a las Comunidades Aut6nomas una 
reforma del regimen urbanistico como la efectuada por 
la Ley 8/1990. 

D) La Disposici6n final primera, punto 1, de la 
Ley 8/1990 justifica, asimismo, la calificaci6n 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 coordinaciôn 
de la planificaciôn general de la actividad econômica). 
aunque sin precisar cuales en concreto. Ahora bien. la 
Ley impugnada no constituye una medida coyuntural. 
sino una reforma a fonda de la totalidad del rE~gimen 
urbanfstico. Una cosa serfa hacer valer la proyecciôn 
sectorial del art. 149.1.13 mediante medidas de inci
dencia econômica sobre un sector de relevancia eco
nômica general. y otra muy distinta es utilizar dicha pro
yecci6n sectorial para regular de manera completa una 
materia de competencia exclusiva auton6mica. La Ley 
recurrida no pretende planificar el sector urbanfstico. sino 
regularlo de forma uniforme. en virtud. entre otros tftulos. 
de disponer de las bases y coordinaciôn de la plani
ficaci6n general de la actividad econ6mica. Esta forma 
de actuaciôn no es constitucionalmente aceptable. Si 
10 que ellegislador pretende es lIegar a abaratar el precio 
de las viviendas -segun se dice en el preambulo de 
la Ley-. podfa incidir a traves de medidas de fomento. 
subvenciones. 0 actuar con medidas fiscales. como ya 
se ha venido haciendo. EI texto de los preceptos decla
rados bəsicospor la Ley 8/1990 muestra por su objeto. 
objetivos. extensi6n. intensidad y forma de aplicaci6n 
que se ha transgredido con creces la hipotetica inci
dencia sectorial que el art. 149.1.13 C.E. permite. EI 
urbanisfJ10 no es materia de desarrollo legislativo de 
bases. Unicamente mediante la adopci6n de medidas 
econômicas proyectadas en el urbanismo hubiera podido 
incidirse legftimamente sobre €li. 

E) La menciôn de la regla 18 del art. 149.1 C.E. 
en la Disposici6n final primera de la Ley 8/1990 parece 
que trata de cubrir. principalmente. los preceptos refe
ridos al procedimiento administrativo y a la expropjaci6n 
forzosa contenidos en el texto. Es sobradamente cono
cida la potencial fuerza expansiva de la regla 

- del art. 149.1.18 C.E .• que en la Ley 8/1990 se aplica 
para cubrir tanto preceptos de aplicaciôn plena como 
otros de aplicaci6n basica. sin saberse con exactitud 
cuales son en concreto unos y otros. 

Con relaci6n a la operatividad de tal regla en el ambito 
urbanfstico. procede referirse en primer lugar a su posible 
aplicabilidad en el tema de procedimiento administrativo. 
En principio. el regimen procedimental cae en el ambito 
de la regla 18. Ahora bien. debe anadirse que. en base 
a la salvedad contenida en la mis ma. los procedimientos 
especiales estan al alcance de las Comunidades Aut6-
nomas. En la STC 227/1988 se declara que las Comu
nidades Aut6nomas pueden adaptar las reglas comunes 
dictadas por el legislador estatal a las especialidades 
de la organizaci6n y del derecho sustantivo propios. esta
blecidas de acuerdo con su. interes peculiar. Y en la 
STC 15/1989 se resalta la naturaleza del procedimiento 
de elaboraci6n de disposiciones de caracter general 
como procedimiento especial. sobre el que las Comu
nidades Aut6nomas pueden disponer cuando elaboren 
normas propias. Si el procedimiento especial de elabo
raci6n de reglamehtos puede ser regulado por norma 
auton6mica. tambien podra serlo el regimen procedimen
tal urbanfstico. ya que se trata tambien 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 basicas 0 plenas 
normas sobre procedimiento urbanfstico mas alla de los 
principios genericos comunes. EI resto corresponde ser 
establecido por cada Comunidad Aut6noma competen
te. De 10 contrario. el Estado pcidrfa condicionar el ejer
cicio de la acci6n administrativa auton6mica mediante 
la regulaci6n detallada de cada procedimiento especial. 
10 que resulta inaceptable. 

Por 10 que se refiere a las competencias en materia 
de expropiaci6n. la Constituci6n y los Estatutos de Auto
nomfa han configurado un modelo de reparto compe
tencial que se define. por un lado. atribuyendo al Estado 
la competencia exclusiva para dictar la legislaci6n sobre 
expropiaci6n forzosa (art. 149.1.18) y. por otro. mediante 
la posibilidad de que las Comunidades Aut6nomas 
adquieran determinadas facultades normativas y ejecu
tivas. AsI. en el Estatuto catalan se reserva a la Gene
ralidad la competencia de desarrollo legislativo y de eje
cuci6n en esta materia (art. 10.1.2). Buscando una inter
pretaci6n 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 auton6mico al adaptar 10 establecido 
con caracter general por la legislaci6n estatal sobre 
expropiaci6n a cada uno de los ambitos concretos de 
competencia material auton6mica. Por 10 tanto. y en pri
mer lugar. es posible conciliar la atribuci6n de la com
petencia al Estado sobre la legislaci6n de expropiaci6n 
forzosa con las reservas competenciales hechas en los 
Estatutos de Autonomıa a favor de las Comunidades 
Aut6nomas. Estas. en consecuencia. gozan de un espa
cio para el desarrollo legislativo en materia expropiatoria. 
espacio que 16gicamente es mas reducido que el que 
les corresponde cuando se trata de materias compar
tıdas. pero que permite una cierta actuaci6n de las ios
tancias auton6micas siempre que tengan competencias 
de legislaci6n sectorial. En segundo lugar. la competen
cia estatal sobre expropiaci6n forzosa ha de atenerse 
a 10 que afecta a la regulaci6n sustantiva propia sobre 
expropiaci6n forzosa. Por el contrario. la regulaci6n con
tenida en la Ley 8/1990. mas que referirse a la 'ins
tituci6n de la expropiaci6n forzosa. 10 que pretende regu
lar es su aplicaci6n al sector del urbanismo. definiendo 
incluso las causae expropiandi. 10 que es de competencia 
auton6mica (STC 37/1987). En consecuencia. irifringe 
las competencias urbanısticas auton6micas. 

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. 5. 6 y 7. que constituyen el capftulo dedicado 
al «Regimen del suelo no urbanizable». Dicha regla habi
Iıta al legıslador estatal para dictar la legislaci6n bəsica 
sobre protecci6n del medio ambiente. Establecida en 
la STC 170/1989 la interpretaci6n de 10 que debe enten
derse por legislaciôn basica con 'referencia ala materia 
del medio ambiente. en la que las Comunidades Aut6-
nomas pueden tambien I~islar. la Ley 8/1990 va mucho 
mas aılə de instituir una ordenaciôn mediante minimos. 
No se limita a establecer la tipologfa del suelo no urba
nizable. senalando las circunstancias mfnimas que pudie
ran obligar a otörgar esa calificaci6n. sino que entra a 
regular el regimen urbanistico. incluso en el tema de 
las licencias. 10 que evidentemente no puede encontrar 
amparo en la regla constitucional citada. De 10 contrario, 
mediante este tftulo 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 
Aut6nomas. 

G) Entrando en el analisis pormenorizado del con
tenido de la Ley 8/1990. con los arts. 5, 6 y 7 se pretende 
limitar las facultades edificatorias de 105 propietarios para 
evitar una utilizaci6n contraria 0 incompatible con la fina
lidad garantista que tradicionalmente las normas urba
nisticas han otorgado al suelo no urbanizable. EI pro
blema surge al considerar que, tal como reconoci6 la 
STC 77/1984. la determinaci6n del regimen de utili
zaci6n de cada tipo de suelo es una de tas facultades 
que integran esencialmente la competencia en materia 
de urbanismo, por 10 que el Estado no es competente 



10 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemento 

para hacerlo. No se discute aqui la correcci6n material 
de 10 establecido -que, por 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 
aplicaci6n que aseguren un minimo en la protecci6n de 
los elementos naturales -cosa que ya hizo mediante 
la Ley 4/1989, de 23 de marzo-, pero no puede ser 
utilizada para establecer el regimen de usos del suelo, 
por ser este un aspecto propio de la legislaci6n urba
nistica. Ademas, la normativa que deberian desarrollar 
estos articulos no seria, evidentemente, medioambiental. 
sino urbanistica. Por 10 tanto, ante una posible concurren
cia competencial entre las materias del medio ambiente 
yel urbanismo, la finalidad de la norma lIeva a conceder 
caracter prevalente .al urbanismo,materia en la que las 
Comunidades Aut6nomas 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-
10 III del titulo I de la Ley, seguramente el mas innovador 
de la misma, se regula el regimen del suelo urbano y 
urbanizable, elemento que resulta nuclear del contenido 
de la ordenaci6n urbanfstica. Al mismo tiempo, se con
figura una delimitaci6n de las facultades urbanfsticas que 
integran el contenido urbanfstico de la propiedad inmo
biliaria y que, por mandato legal. se adquieren de manera 
sucesiva. Esta nueva configuraci6n del derecho a la pro
piedad urbanfstica, 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 s610 en esa medida, entraria 
legftimamente dentro de la competencia estatal del 
ar!. 149.1.1 C.E. Y, por 10 mismo, en la medida en que' 
regulara la materia mas alla de la fijaci6n de esas con
diciones esenciales para la igualdad, no podrfa impo
nerse como de necesario seguimiento por las Comu
nidades Aut6nomas, ya que, de hacerlo, invadiria la com
petencia exclusiva de estas para regular el urbanismo 
en su respectivo territorio y delimitar el contenido del 
derecho de propiedad urbanfstica de acuerdo con la fun
ci6n social que, por mandato constitucional, debe cum
plir. A partir de estas preniisas, no cabe aceptar el carac
ter basico, 0 de necesaria aplicaci6n, de 10 dispuesto 
en los articulos del capftulo III que a continuaci6n se 
senalan. 

En cuanto al inciso final del art. 8, «conforme a 10 
establecido en esta Ley», resulta inconstitucional. ya que 
excluye que el deber de incorporarse al proceso urba
nizador 0 edificatorio pueda ser regulado por las Comu
nidades Aut6nomas mas alla de establecer condiciones 
y plazos. Con ello se establece una ılnica y monoHtica 
regulaci6n sustancial del referido deber urbanfstico -que 
se trata de un deber no constitucional-, 10 que cierra 
el paso a cualquier otra alternativa legislativa auton6-
mica, en ejercicio de las conipetencias urbanfsticas, que 
no siga puntualmente a la totalidad de la Ley 8/1990. 

Por 10 que se refiere al art. 13.1, que establece la 
posibilidad de que las entidades pılblicas y los particu
lares puedan redactar y elevar a la Administraci6n com
petente los instrumentos de planeamiento en desarrollo 
del plan general. tal posibilidad -que en sf misma puede 
resultar 16gica y coherente dentro de la normativa urba
nfstica- no se acierta a ver que responda materialmente 
al mas mfnimo caracter de norma basica amparada en 
uno de los tftulos competenciales a favor del Estado 
del ar!. 149.1 C.E. Se esta ante una norma de contenido 
clara y exclusivamente urbanfstico y que, por tanto, no 
puede ser basica. . 

En cuanto al ar!. 16, es una clara muestra de que 
10 que realmentese esta regulando es el regimen urba-

nfstico del suelo urbano y urbanizable. EI legislador no 
se limita a plantear las condiciones basicas del ejercicio 
del derecho de propiedad 0 a determinar las posibili
dades expropiatorias por incumplimiento de las obliga
ciones anexas a ese derecho, sino que entra a determinar 
las cargas y cesiones que una propiedad inmobiliaria 
debe soportar, como obligaci6n inherente al desarrollo 
urbanfstico, a fin de que la comunidad participe en las 
plusvaHas generadas por el planeamiento urbanfstico. 
Nada hay que oponer al principio general de que la obten
ci6n de los beneficios que otorga el planeamiento a los 
propietarios del suelo se supedite al cumplimiento de 
unas obligaciones 0 cargas. Pero su delimitaci6n es una 
cuesti6n a definir por el propio ordenamiento urbanfstico. 
En cambio, en este articulo de la Ley y en los que le 
siguen se definen con caracter de norma basica cuales 
han de ser en concreto las cargas y cesiones urbanfsticas. 
Lo mas grave es que, ante la falta de tftulo competencial, 
se pretende presentar el tema bajo la apariencia de una 
limitaci6n del derecho de propiedad. Limitaci6n que, por 
su parte, no encuentra otra justificaci6n que la parti
cipaci6n del propietario en los beneficiosque le otorga 
el mismo planeamiento urbanfstico. Mas si los beneficios 
le lIegan al propietario del suelo s610 a partir del pla
neamiento urbanfstico, tan s610 del mismo lugar le han 
de poder lIegar, en contraprestaci6n, las cargas. 

Lo establecido por el mandato constitucional del 
ar!. 47.2 C.E., relativo a la participaci6n de la comunidad 
en las plusvalfas de la acci6n urbanfstica de las entidades 
pılblicas, vincula a todos los poderes pılblicos, tanto del 
Estado como de las Comunidades Aut6nomas, en el leal 
ejercicio de sus respectivas competencias. La determi
naci6n de cual hava de ser la participaci6n y de c6mo 
deba producirse es materia urbanfstica y, por tanto, de 
la competencia auton6mica. Sobre ella no existen ni pue
den existir bases estatales. Consecuentemente, no cabe 
que la legislaci6n estatal determine con el caracter de 
norma basica el tipo de participaci6n de la comunidad 
en las plusvaHas derivadas del planeamiento, bajo la tesis 
de la igualdad en las condiciones basicas del ejercicio 
de derechos y obligaciones. La forma y el nivel de par
ticipaci6n de la comunidad es algo a determinar por 
cada Comunidad Aut6noma en ejercicio de su autono
mia. Ademas, es 16gico que sea asf, porque es algo que 
debe estar mas ligado a las circunstancias concretas 
y especiales de cada lugar que a una decisi6n abstracta 
y globalizadora. 

Pero la cuesti6n no acaba aquf, pues no s610 se defi
nen nuevas y basicas cargas urbanfsticas, sino que, ade
mas, en el art. 17.1 se determina c6mo han de obtenerse, 
incluso concretando los criterios tecnicos de reparto de 
beneficios y cargas. Realmente resulta todo un contra
sentido que 10 que hasta ahora estaba regulado a nivel 
reglamentario en la normativa urbanistica se convierta 
en legislaci6n basica estatal. y mas cuando el Estado 
no tiene competencia alguna en esta materia. 

En cuanto a 10 dispuesto en el art. 18.1 y 3, se trata 
claramente de una sanci6n urbanfstica impuesta en el 
caso·de incumplimiento del deber urbanfstico de solicitar 
la licencia de edificaci6n dentro de plazo. Tambien se 
establece alguna norma procedimental al respecto y se 
obliga a la Administraci6n actuante 0 a expropiar los 
terrenos 0 a sujetarlos al regimen de venta forzosa. Nin
guno de estos extremos compete regular al Estado, pues 
todos ellos son materia tfpicamente urbanfstica. Es mas, 
caben serias dudas de que el sistema de expropia
ci6n-sanci6n establecido en este articulo respete las 
garantias del ar!. 25 C.E. Lo mismo puede apJicarse al 
ar!. 19.2, donde se encuentra una remisi6n a 10 esta
blecido en el ar!. 18.3 -esto es, la sanci6n consistente 
en la reducci6n del justiprecio-, aplicada en este caso 
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a 105 terrenos urbanos no induidos en una unidad de 
ejecuci6n. 

Por 10 que se refiere a 105 arts. 22 y 24, establecen, 
respectivamente, que la falta de adquisici6n del derecho 
a edificar por causa imputable al titular del terreno, 0 
su extinci6n. por incumplimiento de 105 plazos, deter
minansu expropiaci6n 0 venta forzosa, con la sanci6n 
consistente en la reducci6n del 50 por 100 del apro
vechamiento urbanistico. A tales efectos se dispone que 
«la Administraci6n expropiara ... )). No se esta, por 10 tanto, 
ante unos preceptos que abren posibilidades de actua
ciones expropiatorias a favor de las Administraciones 
Publicas competentes, sino que obligan a estas a unas 
actuaciones determinadas, con independencia de cual
quier otro criterio de necesidad, oportunidad 0 valoraci6n 
econ6mica. Ello supone una dara vulneraci6n de las com
petencias de las Comunidades Aut6nomas y va contra 
el principio de la autonomia municipal para la gesti6n 
de sus propios intereses, recogido en los arts. 137 y 
140 C.E. .' 

En 105 arts. 26, 27.1, 2 y 3 y 28.1 se recogen una 
serie de medidas tfpicas de disciplina urbanfstica en rela
ci6n con la edificaci6n realizada sin licencia, 0 sin ajus
tarse a sus condiciones, 0 bien realizada al amparo de 
licencia posteriormente dedarada ilegaL y tambien con 
el caso de la obra ajustada a licencia y al planeamiento 
pero que excede el aprovechamiento urbanfstico corres
pondiente a su titular. Facilmente se observa que son 
medidas conducentes al restablecimiento de la legalidad 
urbanfstica en cada situaci6n y que, por 10 tanto, corres" 
ponden ser adoptadas por quien tiene la facultad de 
dictar la legislaci6n urbanistica, esto es, las Comunidades 
Aut6nomas. No cabe, pues, imponerlas como contenido 
de una pretendida normativa basica. 

1) En los arts. 30.1 y 2 y 31.1 (capitulo iV: «Areas 
de reparto de cargas y beneficios y unidades de eje
cuci6n))), a los que se asigna el caracter de legislaci6n 
basica, se recogen unos mandatos gerıeralesreferentes 
a que en 105 planes generales se ha de distribuir el suelo 
delimitando areas de reparto de cargas y beneficios, y 
dentro de ellas unidades de ejecuci6n, segun disponga 
la legislaci6n urbanistica aplicable. No obstante la ina
cuidad de tal\ls afirmaciones, no es al Estado a quien 
compete efectuarlas y menos con caracter basico, pues, 
tratandose del contenido de los planes generales de 
urbanismo, es una materia singularmente urbanıstica, 
en la que, como se ha visto, no caben. bases estatales. 
Cabe anadir que aun repugna mas la atribuci6n del carac
ter de legislaci6n basica a preceptos de este capftulo iV, 
y 10 mismo puede decirse de los del capıtulo V (<<Calculo 
de los aprovechamientos tipo»), porque no guarda la 
mas minima coherencia con 10 establecido en la Dis
posici6n adicional primera de la propia Ley 8/1990 
sobre su grado de aplicaci6n. En efecto, en el pun
to 3 de dicho precepto se establece que «en los muni
cipios en que no se aplique la Ley con caracter general 
regiran las disposiciones especificas contenidas en la 
misma sobre adquisici6n gradual de facultades urbanis
ticas y valoraciones, a excepci6n de las relativas a deli
mitaci6n de areas de reparto y calculo de aprovecha
miento tipo en suelo urbano ... )). No se acierta a com
prender que tipo de normas basicas son estas de los 
capitulos iV y V del titulo 1 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 aplicaciqn a los 
residentes en los municipios de poblaci6n inferior a 
50.000 habitantes y 'que no sean capital de provincia. 
En definitiva, resulta a todas lucesevidente el contenido 
prevalentemente urbanfstico de estas normas. 

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

remitirse a 10 que se acaba de exponer referido al capitu-
10 iV. En cuanto al contenido de estos artfculos, se esta 
regulando el regimen de uso, tipologfa y gesti6n del su eio 
urbano y urbanizable, materia urbanıstica donde las hava. 
No cabe, pues, aceptar que el legislador estatal dicte 
preceptos basicos en este tema, ni siquiera aunque en 
multiples ocasiones se contengan remisiones a 10 que 
establezca la legislaci6n urbanistica aPlicable. A pesar 
de las salvedades, la invasi6n competencial es dara, de 
manera que 10 establecidoen los arts. 32 al 36 5610 
puede ser de aplicaci6n supletoria, para el caso de inexis
tencia de una regulaci6n auton6mica propia. 

K) En 10 tocante a los arts. 37.1 y 2, 38 y 39 del 
capftulo Vi (<<Aprovechamientos susceptibles de apropia
ci6m,), 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 Goncreciones 
particulares correspondientes a la materia urbanlstica. 
Ellci porque el capftljlo Vi de la Ley esta destinado a 
precisar 10 ya establecido en el art. 16, al que se remite 
el art. 37.1. En consecuencia, 10 dicho para aquel pre
cepto es aplicable tambien ahora. Lo establecido en los 
arts. 37, 38 y 39, bajo la apariencia de unas limitaciones 
al derecho a la propiedad urbanistica, no es mas que 
10 que desde siempre se han denominado como «cargas 
urbanfsticas)) y que, hasta el presente, ocupaba una-fegu
laci6n reglamentaria en el regimen del suelo. Ahora, des
de estos preceptos se pretende imponer como basica 
en todo el Estado una regulaci6n uniforme, pormeno
rizada e injustificada de las cargas urbanisticas, cuando 
el Estado no dispone de competencia para ello. 

L) En los arts. 40.2 y 4 y 42.1 y 3 del capitulo VII 
(<<Actuaci6n mediante unidades qe ejecuci6n») se regu
la.n cuestiones tipicas de la gəsti6n urbanıstica, concre
tamente las referentes a la gesti6n de los aprovecha
mientos urbanisticos y, por 10 tanto, no deberfan tener 
otro valor que el de. derecho supletorio. En cuanto a 
la garantia, prevista en el art. 40.2, cuando se hubiese 
fijado un sistema de gesti6n privada, en favor de los 
propietarios no responsables de incumplimiento de los 
deberes de cesi6n, equidistribuci6n y urbanizaci6n, 'Əl 
mismo precepto afirma que debera establecerse por la 
legislaci6n urbanfstica. Por lotanto, tal garantıa no puede 
considerarse como condici6n basica del ejercicio del 
derecho a la propiedad, sino referida a las relaciones 
entre los propietarios integrados en una unidad de eje
cuci6n, en la que el incumplimiento de unos no debe 
perjudicar a los otros. Ahora bien, es en la legislaci6n 
urbanıstica donde se han de regular estos extremos y 
no cabe aceptar normas basicas sobre los mismos, por 
muy inocuas y genericas que sean. Lo mismo cabe pre
dicar del art. 40.4, en el que se aplica al supuesto de 
que la unidad de ejecuci6n deba producirse por el sis
tema de cooperaci6n u otro equivalente el principio de 
que .da ejecuci6n del planeamiento debe garantizar la 
distribuci6n equitativa de los beneficios y cargas entre 
los afectados» y que qued6 establecido en el art. 9 de 
la Ley. Aun aceptando el principio general, su concreci6n 
a este supuesto debe ser realizada por la legislaci6n 
urbanıstica, 10 que corresponde a las Comunidades Aut6-
nomas. No cabe, por tanto, considerar este artıculo como 
norma basica. Por 10 que se refiere al art. 42, es una 
norma que regula la gesti6n de los aprovechamientos 
permitidos por 'el planeamiento en una unidad de eje
cuci6n en el caso de que excedan los susceptiblesde 
apropiaci6n por los propietarios. Resulta realmente curia
so que a los puntos 1 y 3 de este artfculo 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 apropiaci6n, se 
le considere norma supletoria. Parece que falla el debido 
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equilibrio en el tratamiento de la cuesti6n. De todas 
maneras. se trata de una materia de gesti6n urbanistica 
que compete regular a las Comunidades Aut6nomas y 
sobre la que no caben bases estatales .. 

LL) Los arts. 59 y 61 del capitulo iX (<<Obtenci6n 
de terrenos dotacionales») establecen una serie de medi
das relativas al inicio obligatorio de la expropiaci6n de 
sistemas generales. ası como las formas de obtener los 
terrenos afectados a dotaciones publicas. Esta materia 
habia si do regulada en el Reglamento de Gesti6n Urba
nlstica. Mas en concreto. en el ar!. 59. precepto que 
pretende ser basico. se singulariza toda la regulaci6n 
del procedimiento de ocupaci6n directa. especificando 
un conjunto 'de reglas de necesaria aplicaci6n relativas 
a publicidad. plazos. contenido. formalizaci6n. etc. Se 
trata. ası pues. al igual que 10 establecido en el art. 61. 
tambien con caracter basico. de normas con un con
tenido puramente de gesti6n urbanıstica que correspon
de determinar a las instancias competentes en la materia. 
es decir. a las Comunidades Aut6nomas. 

M) EI ar!. 63.1. que es el unico de 105 tres del capi
tulo X (<<Registro de solares y terrenos sin urbanizan.) 
al que se atribuye caracter basico. invade las compe
tencias de las Comunidades Aut6nomas. y tambien de 
las Corporaciones Locales. al imponerles un sistema 
determinado de actuaci6n en perjuicio de su libertad 
de opci6n para la gesti6n del urbanismo de acuerdo' 
con sus intereses respectivos. Por tanto. no puede ser 
basico. 

N) EI art. 77 comienza estableciendo la posibilidad 
de que. en los ca sos de incumplimiento de sus deberes 
urbanısticos por parte de los particuıares. las Comuni
dades Aut6nomas se subroguen en la posici6n de los 
Ayuntamientos respectivos en el ejercicio de la potestad 
expropiatoria. A continuaci6n regula los plazos y las con
diciones del ejercicio de tal facultad. Referente a este 
artlculo de aplicaci6n basica. se ha de senalar. en primer 
lugar. que supone una incidencia del legislador estatal 
en el ambito de la gesti6n urbanlstica. 10 que resulta 
contrario a la distribuci6n competencial constitucional
mente fijada. Pəro tambien cabe su consideraci6n desde 
la perspectiva de lafacultad estatal para dictar las bases 
del regimen juridico de las Administraciones Publicas 
(art. 149.1.18 C.E.). En este caso. el mecanismo de la 
subrogaci6n aparece como uno de los controles de la 
actividad de los entes locales previstos tanto en la legis
laci6n de regimen local (arts. 60 de la Leyde Bases 
de Regimen Local y 136 de la Ley Municipal y de Regi
men Local de Cataluna) como en la. legislaci6n urba
nıstica (arts. 5 y 218 de la Ley del Suelo). EI Tribunal 
Constitucional. en sus SSTC 4/1981. 27/1987 y 
214/1989. entre otras. ha declarado que la facultad 
subrogatoria no supone una reducci6n ilegitima de la 
autonomıa local ~stablecida en los arts. 137 y 140 C.E. 
Ahora bien.lo establecido por el ar!. 77 de la Ley 8/1990 
no puede entenderse sino como una concreci6n y apli
caci6n al terreno urbanistico de 10 ya dispuesto por el 
art. 60 de la Ley de Bases del Regimen Local. En este 
punto ha de admitirse que la concreci6n y aplicaci6n 
urbanistica de las bases estatales s610 pueden hacerla 
las Comunidades Aut6nomas. de acuerdo con su com
petencia sectorial exclusiva. Por 10 tanta. el mencionado 
precepto resulta inconstitucional. ya que no cabe que 
desde la legislaci6n urbanıstica se establezcan bases 
sobre las bases del regimen de la Administraci6n Local. 

N) Los arts. 86. 87. 88 y 89 del tıtulo iV (<<Supuestos 
indemnızatorios») regulan la procedencia 0 no de indem
nizaci6n en distintos supuestos de modificaci6n 0 revi
si6n del planeamiento urbanlstico. Sinembargo. corres-

ponde a la legislaci6n urbanistica el establecer las situa
ciones que resulten indemnizables pcır los cambios del 
planeamiento y. por consiguiente. no resulta constitu
cionalmente legıtimo imponer los arts. 86 al 89 como 
norma basica. es decir. de obligado cumplimiento por 
105 ordenamientos urbanısticos auton6micos. Ademas. 
la generalidad con que estan redactados estos artlculos 
no responde a 10 que debe ser la regulaci6n legal del 
derecho de los particulares a ser indemnizados por cual
quier lesi6n que padezcan en cualquiera de sus bienes 
o derechos. reconocido en el art. 106.2 C.E. La deter
minaci6n generica de unos supuestos urbanısticos 
indemnizables 0 no indemnizables. recogidos en estos 
preceptos. nada tiene' que 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 regulaci6n de sus peculiaridades en relaci6n con la 
materia «urbanismo». de competencia auton6mica. 

0) En el art. 99.1 se establece la posibilidad de unas 
previsiones. a incluir en los Planes Generales. en orden 
a constituir 0 ampliar el patrimonio municipal del suelo. 
V se afiade que. en su defecto.los Ayuntamientos podran· 
delimitar superficies sobre el suelo clasificado como 
urbanizable programado 0 no urbanizable con identica 
fihalidad. Semejante contenido no esta amparado por 
ningun t1tulo competencial a favor del Estado que jus
tifique su incidencia en la rnateria urbanistica. por 10 
que su calificaci6n como normativa basica debe con
siderarse contraria al orden competencial establecido en 
el bloque 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 circunstanclas de contenido marcadamente urbanis
tico. de manera que no cabe su imposici6n como regu
laci6n basica. Es a las Comunidadeıs Aut6nomas a quie
nes compete decidir la aplicabilidad de las normas urba
nisticas generales segun sea la dimensi6n de la poblaci6n 
de los municipios incluidos en su ambito territorial (Dis
posici6n adicional primera). Son tambien ellas quienes 
han de decidir sobre las particularidades que. en cuanto 
a plazos. cabe aplicar a las entidades publicas de su 
territorio dedicadas a la promoci6n y urbanizaci6n de 
suelo 0 a la construcci6n de viviendas (Disposici6n 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 (Disposici6n adicional quinta). 
correspondera dictarlas a quien ostente la competencia 
sobre urbanismo y vivienda. y como tal competencia 
esta atribuida en exclusiva a las Comunidades Aut6no
mas. no cabe que el Estado dicte normas que la regulen 
con caracter basico. 

En el caso de que el Plan no determine el aprove
chamiento urbanistico de un terreno urbano. supuesto 
a que se refiere el art. 105.2 de la Ley del Suelo 
de 1976. el ordenamiento establecia un aprovechamien
to de aplicaci6n subsidiaria. EI Estado no dispone de 
tıtulo competencial alguno para imponer como basica 
una nueva determinaci6n de dicho aprovechamiento 
(Disposici6n adicional sexta). Ademas. mal concuerda 
con el caracter de basico un aprovechamiento que se 
aplicara supletoriamente del que debiera venir sefialado 
en el planeamiento. Por 10 que se refiere a la clasificaci6n 
de los terrenos urbanos. en los municipios que carezcan 
de plan adaptado a la Ley 19/1975. de 19 de mayo. 
del Suelo (Disposici6n adicional novena). es una cuesti6n 
puramente urbanistica que corresponde solucionar a las 
Comunidades Aut6nomas competentes en la materia por 
10, que se refiere a los municipios de su respectivo terri-
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torio. Ademas, debe recordarse que en muchos muni
cipios de Espaı'ia la legislaci6n urbanistica vigente no 
es va la Lev del Suelo de 1975 -0, al menos, no 10 
es totalmente-, sino la legislaci6n dictada por su Comu
nidad Aut6noma. y, finalmente, por 10 que se refiere 
a las medidas de legislaci6n transitoria adoptadas en 
las Disposiciones transitorias primera, cuarta, 1, quinta 
V sexta, no pueden ser consideradas como legislaci6n 
basica por su relaci6n directa con los preceptos de la 
misma Lev a los que se refieren V 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 legislaci6r:ı urbanistica auto
n6mica. 

Q) La Disposici6n final primera de la Lev 8/1990, 
despues de haber efectuado la deCıaraci6n de los pre
ceptos basicos, enumera en el punto 2 unos ərticulos 
del texto legal que son de. aplicaci6n plena en virtud 
del art. 149.1.8 V 18 C.E. Ahora bien, el art. 58.3 debe 
considerars6 inconstitucional desde la perspectiva com
petencial por su conexi6n con el art. 38 de la Lev, no 
basico v' por tanto, invasor de las competencias auto
n6micas sobre urbanismo. Igual ocurre con el art. 62.2, 
que se remite a 10 dispuestö en los arts. 59 y 60 en 
cuanto a requisitos, procedimiento V efectos. Ya se dijo 
que las normas procedimentales contenidas en el art. 59 
no podfan merecer la calificaci6n de basicas, por 10 que 
por su conexi6n con este·articulo tampoco resulta res
petuoso con el orden competencial 10 dispuesto en el 
art. 62.2. Por ultimo, en relaci6n con los arts. 78 V 100, 
en los que se fijan los supuestos expropiatorios, se ha 
de recordar el explicito pronunciamiento contenido en 
la STC 37/1987, entre otras, en el sentido de que la 
determinaci6n de la causa expropiandi corresponde al 
titular de la competencia que se pretenda actuar y que 
las Comunidades Aut6nomas pueden determinarla en 
relaci6n· a aquellas materias 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 aplicaci6n plena. Esto no implica que las 
Comunidades Aut6nomas no deban respetar las causae 
expropiandi contenidas en la legislaci6n sectorial en la 
que el Estado sea competente, ni que no deban respetar 
las normas contenidas en la legislaci6n general dictada 
por aquel para regular la instituci6n, en cuanto quegaran
ticen por igual los derechos patrimoniales de todos los 
ciudadanos. 

La representaci6n de la Generalidad de Cataluiia con
Cıuye su extenso escrito de demanda con la suplica de 
que . se tenga por formalizado recurso de inconstitucio
nalidad contra la Disposici6n final primera de la 
Lev 8/1990 en su punto 1, en relaci6n con los arts. 
5, 6, 7, 8, en suinciso final «conforme a 10 establecido 
en esta Lev», 13.1, 16, 17.1, 18.1 y 3,19.2,22,24, 
26,27.1. 2 y 3,28.1. 30.1 Y 2,31.1,32,33.1. 3, 4 
y 5, 34, 35.1, 2 V 3, 36.1. 37.1 v 2, 38, 39, 40.2 V 
4, 42.1 y 3, 59, 61. 63.1, 77, 86, 87, 88, 89 y 99.1. 
las Disposiciones adicionales primera, tercera, 1 y 2, 
quinta, sexta y novena y las Disposiciones transitorias 
primera, cuarta, 1, quinta y sexta de la misma Ley, V 
en su punto 2, en relaci6rı con los arts. 58.3, 62.2, 78 
V 100, V que se dicte Sentencia por la que se declare 
la inconstitucionalidad V consiguiente nulidad de los 
mencionados preceptos 0, subsidiariamente, que los mis
mos 110 son de aplicaci6n en Cataluiia. 

8. La Secci6n Cuarta del Tribunal. por providencia 
de 12 de noviembre de 1990, acord6: 1.0 Admitir a 
tramite əl recurso de inconstitucionalidc:ıd promovido por 
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluı'ia, tur
nado con el num. 2.481/90; 2.° dar traslado de la 
demanda V documentos presentados, conforme estable-

ce el art. 34.1 LOTC, al Congreso de los Diputados V 
al Senado, por conducto de sus Presidentes, V al Gobier
no, por conducto del Ministerio de JUStiCld, al objeto 
de que en el plazo de quince dias pudieran personarse 
en el procedimiento V formular las alegaciones que esti
masen convenientes; 3.° publicar la incoaci6n del 
recurso en el «Boletin Oficial del Estado», para general 
conocimiento. 

9. Por escrito registrado el 21 de noviembre siguien
te, el Presidente del Congreso de los Diputados comunic6 
el Acuerdo de la Camara de que, aun cuaııdo no se 
personaria en el procedimiento ni formularia alegaciones, 
ponia a disposici6n del Tribunal las actuariones que 
pudiera precisar, con remisi6n a la Direcci6n de Estudios 
V Documentaci6n de la Secretaria General EI 26 de 
noviembre tuvo entrada un escrito del Vıcepresidente 
Primero del Senado en el que se comunicabə el Acuerdo 
de la Camara de que se la tuviera por personada en 
el procedimiento y por ofrecida su colaboraci6n a los 
efectos del art. 88.1 LOTC. 

10. La Diputaci6n General de Arag6n, representada 
por su Letrado don Juan Antonio Garcia Toledo, inter
puso, mediante escrito registrado el 27 de octubre 
de 1990, recurso de incorıstitucionalıdad contra la 
Lev 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Regimen 
Urbanistico y Valoraciones del Suelo, aduciendo cuanto 
a continuaci6n, y en sintesis, se consıgna: 

A) La Lev recurrida viene a reformar el vigente regi
men urbanistico de la propiedad inmobiliaria, contenido 
hasta el presente fundamentalmente en el texto refun
dido de la Lev sobre Regimen del Suelo y Ordenaci6n 
Urbana, aprobado por Real Decreto 1.346/1976, de 9 
de abril (no en vano la -Ley 8/1990 deroga los preceptos 
«de la vigente Lev del Suelo y Reglamentos de su desarro-
110 y demas disposiciones de caracter general que se 
opongan a 10 establecido en esta Lev»). Elart. 148.1.3 
C.E. dispone que las Comunidades Aut6nomas podran 
asumir competencias en la materia de «ordenaci6n del 
territorio, urbanismo y vivienda». La Comunıdad Aut6-
noma de Arag6n, como, por 10 demas, ha ocurrido con 
las restantes Comunidades Aut6norrıas. ha asumido la 
competencia exclusiva en la mater a de ordenaci6n 
del territorio, urbanismo y vivienda por dictado del 
art. 35.1.3 de su Estatuto de Auton ''l. Esta compe
tencia auton6mica exCıusiva tiene un,. .caci6n de ple
nitud. es decir, que es integral. por comı.ıı ~nder la potes
tad legislativa, la reglamentaria V la funci6n ejecutiva. 
Ademas. se ha de destacar el valor de la Ley del Su eio 
de 1976 y sus precedentes legislativos a la hora de 
dibujar los contornos materiales de la competencia sobre' 
urbanismo. 10 que permite identificarlo con el fegimen 
urbanistico de la propiedad del suaıo. En contraposici6n 
con la expresiva titularidad competencial auton6mica en 
la materia de urbanismo. es significativo que del 
art. 149 C.E. no se desprenda que el Estado explicita-

. mente se hava reservado competencias en dicha materia. 
No obstante ello, ha de reconocerse la existencia de 
ciertos entrecruzamientos competenciales. 

EI propio preambulo de la Lev 8/1990 acota cual 
es el objeto de su pretensi6n: Modificar el regimen hasta 
ahora vigente sobre los derechos y deberes de los pro
pietarios del suelo afectado pi:ır el proceso de urbani
zaci6n V edificaci6n. limitandose a fijar las condiciones 
basicas que aseguren la igualdad de todos los espaiioles 
V delimitando. con caracter basico. la funci6n social de 
la propiedad. Asimismo indica la Lev, como contenido 
pro~o, la determinaci6n del contenido econ6mico del 
derecho V la cobertura legal de una serie de instrumentos 
juridicos que permitan una intervenci6n eficaz en la regu
laci6n del mercado inmobiliario. A pesar de que dicho 
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texta es prudente y cauteloso para dar laimpresi6n de 
que se ubica dentro de los Hmites competenciales esta
tales, bajo la aparente intenci6n de regular tan s610 las 
condiciones basicas a que alude el art. 149.1.1 C.E. y 
una serie de determinaciones a efectos exprapiatorios, 
es 10 cierto que la regulaci6n legal va mucho mas alla, 
ahogando en definitiva las posibilidades reales de las 
Comunidades Aut6nomas para disenar una polftica urba
nfstica propia. En cualquier caso, la Ley invoca, como 
apoyo constitucional, las competencias que le reserva 
el art. 149.1 C.E. en sus reglas 1, 8, 13, 18 y 23, todas 
ellas en cuanto a lospreceptos declarados legislaci6n 
basica, y las reglas 8 y 18 en especial por 10 que atane 
a los calificados de aplicaci6n plena. A continuaci6n se 
examina el alcance de los diversos tftulos competen
ciales. 

S) EI art. 149.1.1 C.E. atribuye competencia al Esta
do para regular las concretas condiciones que garanticen 
el derecho de igualdad en el ejercicio de los derechos, 
pera no los derechos mismos, cuya normaci6n podra 
corresponder a otra instancia en virtud de otro tftulo 
competencial, como asf ha senalado el Tribunal Cons
titucional en Sentencia de 4 de julio de 1986. Cierta
mente, el de propiedad es un derecho constitucional 
y, por 10 tanto, entra en el ambito del art. 149.1.1; la 
cuesti6n estriba en determinar el alcance de las deno
minadas «condiciones basicas». En todo caso, hoy la 
cuesti6n aparece mas clarificada desde la importante 
STC 37/1987, a la que cabe remitirse. 

La Ley, en segundo termino, invoca el art. 149.1.8 
C.E., invocaci6n que parece afectar a la regulaci6n de 
lapropiedad del suelo. Pera es evidente que la propiedad 
no es incondicionadamente materia propia de la legis
laci6n civil y, por otra lado, cada dfa destaca mas la 
vertiente institucional del derecho, integrada por su fun
ci6n social. Es mas, la delimitaci6n de la prapiedad se 
aleja paulatinamente del tipo abstracto descrito en el 
C6digo CiviL. incorporandose pragresivamente conteni
dos y finalidades esenciales relacionadas con el uso 0 
aprovechamiento de los distintos tipos de bienes. En 
definitiva, la competencia exclusiva del Estado para la 
legislaci6n civil no·exCıuye que para el ejercicio de las 
competencias estatutarias sobre sectores materiales de 
regulaci6n las Comunidades Aut6nomas tienen capaci
dad legislativa de disciplinar la prapiedad. De nuevo 
resulta aquf imperiosa lareferencia de la STC 37/1987 
(fundamento jurfdico 8). 

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

. precepto, no parece en absoluto razonable dotarle de 
tal efecto expansivo como para que una regulaci6n emi
nentemente sectorial como es el regimen urbanfstico 
del suelo encaje en dicho tftulo. Ciertamente, no se esta 
en presencia de una planificaci6n general de la actividad 
econ6mica, debiendo senalarse especialmente la ausen
cia de este caracter general. En caso contrario, es obvio 
que, como ya ha senalado el prapio Tribunal Constitu
cional. se estarfan reduciendo literalmente a la nada las 
competencias legislativas de la Comunidad Aut6noma 
en una materia que el Estatuto de Autonomfa le atribuye 
con caracter exclusivo. En este sentido es muy signi
ficativo que el art. 35.1.3 del Estatuto no contenga una 
restricci6n 0 modulaci6n, todo ello a diferencia de otras 
apartados del mismo artfculo. 

La Ley recurrida cita, asimismo, como tftulo compe
tencial el art. 149.1.18. Nada hay que objetar con res
pecto a la regulaci6n del instituto de la responsabilidad 
administrativa; y otrO tanto debe senalarse en rel!!ci6n 
con ciertos' elementos basicos del regimen jurfdico de 
las Administraciones Publicas, siempre que no se rebase 
el concepto constitucional de dicha competencia. Sin 

embargo, conviene introducir ciertas matizaciones con 
respecto a la expropiaci6n forzosa, cuya regulaci6n el 
art. 149.1.18 contempla en cuanto regimen general de 
dicho instituto, pera no se refiere, y por ende no pueden 
considerarse incluidas en el precepto, a las regulaciones 
sectoriales de la instituci6n exprapiatoria, en cuanto ins
trumento y medio al servicio de aquellas regulaciones 
materiales, por 10 que ha de concluirse que la reserva 
constitucional en favor del Estado de la legislaci6n en 
materia de expropiaci6n no excluye que las nOrmas auto
n6micas puedan establecer, en el ambito de sus prapias 
competencias, los casos, supuestos y formas en que pro
ceda aplicar la expropiaci6n. Aquf procede remitirse a 
10 senalado en la STC 37/1987. 

Tampoco las valoraciones, como figura susceptible 
de regulaci6n aut6noma, son de la competencia estatal. 
en atenci6n al caracter instrumental de la expropiaci6n. 
En suma, la exprapiaci6n queda estructurada en sus ele
mentos esenciales en el art. 33.3 C.E. (causa expropiandi, 
interdicci6n de la confiscaci6n, indemnizaci6n que 
corresponde, reserva legal). Pero las valoraciones urba
nas 0 urbanfsticas no tienen por raz6n de ser la deter
minaci6n cuantitativa del justiprecio indemnizatorio, sino 
que vienen a ser un elemento mas de la estructura esen
cial del derecho de la propiedad urbana, al servicio pre
cisamente de la aplicaci6n de su funci6n social (cuya 
definici6n corresponde allegislador sectorialmente com
petente, esto es, el auton6mico en el caso del urba
nismo). Y es simplemente por razones de congruencia 
jurfdica que el quantum indemnizatorio hava de coincidir 
con el valor asi incorporado al derecho de prapiedad 
de que se trate. La conclusi6n de todo 10 anterior es 
que la Ley exprapiatoria podra regular pracedimientos 
indemnizatorios tendentes a la cuantificaci6n del valor 
de los bienes exprapiados, pera no podra atribuir a tales 
bienes un determinado valor con exclusi6n de otras posi
bles, cuya opci6n escapaa la naturaleza instrumental 
de la exprapiaci6n. 

EI ultimo de los titulos competenciales invocados por 
la Ley 8/1990es el derivado del art. 149.1.23 C.E., 
precisando el preambulo del texto legal que ello es «en 
cuanto a los preceptos de la Ley que se refieren al regi
men del su eio no urbanizable». EI art. 149.1.23 C.E. es 
comprensivo de la competencia exclusiva estatal para 
la legislaci6n basica sobre pratecci6n del medio ambien
te, concepto este ultimo que presenta perfiles poco defi
nidos, caracterizarıdose 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
lativo. Asi, el Estado, al confeccionar la poHtica global 
o basica sobre el medio ambiente, podra hacerlo sin 
el obstaculo que supone el reparto constitucional de 
competencias por sectores 0 materias, de modo que 
aquella politica, por su caracter pluridisciplinar, pueda 
planear 0 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 y no sobre 
los diferentes sectores 0 materias susceptibles de verse 
implicados en el mismo, motivo por el cual dicha com
petencia no puede servir de excusa 0 pretexto para dejar 
vacias de contenido, 0 afectadas en mas de 10 estric
tamente necesario para disenar el encuadre de una poli
tica global sobre el medio ambiente, las distintas com
petencias sectoriales de las Comunidades Aut6nomas, 
y, entre ellas, la relativa a la ordenaci6n territorial y al 
urbanismo. Puede, por ello, deducirse que, al menos en 
ciertos aspectos, y en un determinado sentido, se pro
duce una contraposici6n de titulos competenciales, el 
estatal y el auton6mico. 10 que exige una recta loca
lizaci6n competencial que debe efectuarse apreciando 
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el sentiqo 0 finalidad propia con I.a que los varios titulos 
competenciales se han recogido en la Constituci6n. Debe 
entenderse al respecto que el caracter especifico de los 
titulos competenciales estatutariamente sanciOnados 
(urbanismo y ordenaci6n d~1 territorio) detern:ıina una 
prevalencia aplicativa de los mismos. 

c) La oposici6n a la Ley 8/1990 se dirige, por un 
lado, contra determinados preceptos de 105 calificados 
como basicos, por otro lado, contra algunos de los decla
rados de aplicaci6n plena y, finalmente, contrala suple
toriedad del derecho estatal utilizada como titulo com
petencial. Pues bien, comenzando por los preceptos 
declarados basicos, se ha de empezar por expresar que 
los titulos competenciales invocados por la Disposici6n 
final primera, apartado 1, de la Ley resultan suficientes 
para amparar la regulaci6n de las condiciones basicas 
de la propiedad, pero este supuesto de hecho s610 se 
da, por una parte, en los cuatro primeros articulos de 
la Ley, que configuran los principios generales defini
dores de la funci6n social <le la propiedad del suelo; 
asimismo concurre, dentro del regimen urbanistico, en 
relaci6n con la fijaci6n del principio de distribuci.6n equi
tativa de los beneficios y cargas del planeamiento entre 
los afectados (plasmado en el art. 9) y la obligaci6n de 
dar a los terrenos y construcciones el destino efec;tivo 
o uso establecido' en cada caso por el planeamiento 
urbanistico (art. 10). Tambien puede considerarse con 
suficiente cobertura competencial estatal la tipologla 
bƏsica de clasificaciones del suelo, pero sin avanzar mas 
en el regimen concreto aplicable a ca da UI'lO de dichos 
tipos, que debe quedar a la regulaci6n legal qu~ cada 
Comunidad Aut6noma desee implantar, como contenido 
propio y natural de su respectiva politica urbanistica. 
Y el regimen de cesiones, dotaciones y estandares urba
nisticos puede reputarse tambien competencia estatal. 
pero s610 cuando se trate de una regulaci6n uniforme 
(el que puede denominarse comun denominador nor
mativo)en Guanto a su cuantificaci6n minima, pudiendo 
las Comunidades Aut6nomas ampliarlas 0 extenderlas, 
asi como arbitrar los medios tecnicos 0 procedimentales 
para obtenerlos; asl como el principio de someter a la 
necesidad de aprobaci6n del planeamiento preciso en 
cada clase de suelo la adquisici6n del derecho aurba
nizar (art. 12, apartados 1, 3 y 4). Asi delimitado el nucleo 
esencial de la regulaci6n estatal competencialmente legl
tima, se relacionan seguidamente aquellos preceptos 
que el legislador estatal ha pretendido tambien basicos, 
y cuya regulaci6n y consideraci6n como tales consti
tuyen el objeto del recurso, por suponer una. invasi6n 
del ambito competencial de 1<1 Comunidad Aut6noma 
de Arag6n. 

Son, de entrada, los arts. 5, 6 y 7, que contienen 
directrices acerca del regimen del suelo no urbanizable. 
EI titulo competencial esgrimido por el legislador estatal 
es el que radica en elart. 149.1.23 C.E. (legislaci6n 
bƏsica sobre protecci6n del medio ambiente). Al res
pecto, ha de subrayarse la total vinculaci6n del regimen 
del suelo no urbanizable con la cQmpetencia exclusiva 
auton6mica sobre ordenaci6n del territorio, que es mas 
amplia en su objeto que la medioambiental, pues incluye 
en ella la distribuci6n de los usos y actividades a. que 
deba destinarse el suelo y sus distint0s tipos clasificados, 
estableciendo laslimitaciones que en cada caso hayan 
de imponerse, asi como el seiialamiento de las medidas 
y condiciones que sean. precisas para la protecci6n y 
defensa del paisaje, para evitar su degradaci6n. EI propio 
Tribunal Constitucional defini6 esa competencia sobre 
ordenaci6n del territorio en su Sentencia 77/1984 (fun
damento juridico 2) como la que tiene por objeto «la 
actividad consistente en la delimitaei6n de los diversos 

usos a que puede destinarse el ,suelo 0 espacio ffsico 
territorial». " 

EI inciso «conforme a 10 establecido en esta Ley» 
del art. 8 no tiene un contenido que pueda calificarse 
como basicQ, ya que el deber impuesto por dicho articulo 
no debe referirse a la determinaci6n de la propia Ley, 
ya que se discrepa precisamente de la calificaci6n como 
basica de buena parte de su contenido, al que remite 
este precepto. EI inciso "en los terminos fijados por esta 
Ley» del parrafo 3.° del art. 11 tampoco es, por identica 
raz6n, de caracter basico. Tampoco tienen ese caracter 
los arts. 14,.15.1. 16, 17.1, 18.1 y 3, 19.2,22,23.2. 
24, 26, 27.1. 2 y 3, y 28, por cuanto regulan todos 
ellos materias propias del regimen juridico urbanistico 
en sentido estricto, que pertenecen a la competencia 
propia de la Comunidad Aut6noma por su Gontenido 
especifico, habiemdose producido una extralimitaci6n en 
el ejercicio por el legislador estatal de sus titulos com
petenciales habilitantes. Otro tanto de 10 anterior cabe 
decir con respecto de los apartados 1 y 2 del art. 30, 
y del apartado 1· del art. 31, que exigen la delimitaci6n 
de areas de reparto de cargas y beneficios y de unidades 
de ejecuci6n, .invadiendo la competencia auton6mica 
que, siempre que respete el principio basico de distri
buci6n equitativa de beneficios y cargas (consagrado 
por el art. 9), podra optar, como tecnicas de una politica 
urbanistica propia, por otros instrumentos distintos al 
servicio del cumplimiento del principio bƏsico citado. 

EI Estado carece asimismo de competencia para la 
regulaci6n del calculo de los aprovechamientos tipo, 
regulado en el capitulo V del titulo 1 de la Ley; sin que 
se pueda compartir la atribuci6n de naturaleza basica 
a los arts. 32, 33, apartados 1, 3, 4 y 5, 34, 35, aparta
dos 1, 2 y 3, y 36, apa.rtado 1, ya que en esta materia, 
quiza mas que en ninguna otra, destaca su caracter ins
trumental y el detalle de una regulaci6n concreta que, 
por entero, debia corresponder allegislador auton6mico. 
Y con aflalogo alcance cabe pronunciarse -respecto de 
los arts. 37, apartados 1 y 2, 38 y 39, relativos a los 
aprovechamientos susceptibles de apropiaci6n. En defi~ 
nitiva, la Ley estatal regula detalles del regimen urba
nistico, cuando' la competencia exclusiva sobre el urba
nismo es auton6mica y s610 en ambitos muy reducidos 
pueden residenciarse, excepcionalmente, campos de 
normaci6n de la competencia estatal. Tambien entran 
en regulaci6n de detalle los arts. 40, apartados 2 y 4, 
41 y 42, apartados 1 y 3, referidos a la actuaci6n median
te unidades de ejecuci6n. De ellos debe predicarse 10 
ya expuesto en el caso anterior. EI art. 59, que regula 
la ocupaci6n directa para la obtenci6n directa, incide 
tambien en los mismos vicios que se vienen denuncian
do, si bien aqui se puede sostener incluso que su con
tenido tiene, en buena parte, naturaleza meramente 
reglamentaria. 

Se impugna tambien el caracter basico de los arts. 86 
a 89, que establecen supuestos indemnizatorios para 
los casos de modificaci6n 0 revisi6n de los planes, ya 
que la materia no debe encuadrarse como perteneciente 
al ambito del «sistema de responsabilidad de las Admi
nistraciones Publicas», por no concurrir los supuestos 
estructurales exigidos para ello; se trata mas bien de 
un aspecto relativo a la dinamica del planeamiento urba
nistico, que encaja plenamente en' el regimen urbanis
ticO. Observese, ademas, que la competencia estatal es 
para la regulaci6n del sistema de responsabilidad, pero 
ello no puede equivaler a absorber la regulaci6n, en una 
sede sectorial especifica, de las indemnizaciones pro
cedentes por la modificaci6n de los instn:ımentos de la 
planificaci6n urbanlstica; en una materia que pertenece 
al campo de la disponibilidad auton6mica, y aun en el 
caso de que se considerara como una especie de la 
responsabilidad objetiva de la Administraci6n, bastaria 
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con que la Comunidad Aut6noma respetara el sistema 
general disenadopor ellegislador estatal para estructurar 
el instituto de la responsabilıdad admınıstratıva. 

Se recurren asimismo las Disposiciones adicionales 
primera. tercera y novena, por cuanto acogen reglas que 
forman parte del rəgimen urbanistico, que. deben decı
dirse por cada Comunidad Aut6noma. Especıalmente sıg
nificativa es la primera, que precisamente establece. el 
ambito subjetivo de aplicaci6n de la Ley, los Munıcıpıos 
a los que debe aplicarse, 10 que co,nstituye un punto 
fundamental para la politica urbanıstıca autonomıca, 
aparte de que sorprende que regulaciones consideradas 
basicas por la Ley y, en parte, atinentes al derec~o de 
propiedad privada sean 0 no aplıcables en funcıon del 
dato coyuntural de su poblaci6n. Tambiən, se rechaza 
la calificaci6n como basica de la Dısposıcıon adıcıonal 
sexta, que retoca la redacci6n del art. 105 del texto 
refundido de la Ley del Suelo de 1976, cuando resulta 
que el legislador estatal, en la actu~lıdad, ha Si do desa
poderado de.lacompetencıa u.rbanıstıca; en consecue,n
cia, ya no exıste capacıdad Jurıdıca para la modıfıcacıon 
de un texto preconstitucional sobre cuyo contenıdo se 
carece de competencia. Finalmente, se recurre la Dıs
posici6n transitoria cuarta, apartado 1, en coherencıa 
con la oposici6n a la calificaci6n como basica y a la 
regulaci6n de la figura del aprovechamıento tlpO. 

D) EI apartado 2 de la Disposici6n final primera con
tiene una relaci6n de preceptos consıderados como de 
aplicaci6n plena, en virtud de 105 arts. 149.1.8 y 18 
C.E. Pues bien, mediante este recurso se ımpugna la 
inclusi6n de los siguientes: 1.° Del art. 29.2, porque, 
a pesar de las apariencias: no es una regla. 9ue deba 
vincularse a la competencıa para la ordenacıon de los 
Registros e instrumentos publicos; tambien el le()islador 
estatal (sic) puede definir los supuestos accesıbles al 
Registro de la Propiedad, siempre que se. acomode a 
las reglas que disciplinan dicha instituci6n, como ocurre 
en el presunto caso en que se utiliza una forma de las 
existentes dentro de la tipologia registral vigente 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 utilizaci6n de las tecnıcas expropıatorıa 
y de ocupaci6n directa, 10 que no supone I,egıslarsobre 
el contenido de tales fıguras, sıno tan solo utılızarlas 
instrumentalmente, para 10 que la competencıa encaJa 
dentro del ambito auton6mico. Ademas, y en cuanto 
a los que constituyen determinaci6n de causa expro
piandi, procede remitirse a 10 ya expuesto anterıormente. 

Igualmente se ha de expresar disconformidad con 
la decisi6n de aplicaci6n plena de los arts. 66, a 73, 
sobre valoraciones, resultando forzosa la remısıon a la 
justificaci6n que para ello se ha expuesto ya. A ello se 
ha de anadir que la valoraci6n de 105 terrenos, como 
parte integrante del ordenamiento urbanistico, ha de 
entenderse atribuida, como competencıa exclusıva, a las 
Comunidades Aut6nomas, pues ni siquiera la compe
tencia estatal para la legislaci6n sobre expropiaci6n for
zosa resulta titulo suficiente para atraer dıcha materıa. 
Se trata de competencias de diferente naturaleza, por 
10 que necesariamente han de tener un dıstınto obJeto 
juridico. Aparte de ello las competencıas estatales sobre 
el suelo son esencialmente sectoriales, concretandose 
en la mera ejecuci6n de determinadas actividades 0 usos 
sobre el mismo; pero el regimen de valoraciones com
pete al estatuto juridico de la propiedad de los suelos, 
como consecuencia de la funci6n social que se le asıgna, 
y como competencia urbanistica ostenta un marcado 
caracter horizontal ya que, como laL. tıene como obJeto, 
precisamente, estatuir su regimen. En contraposıcı6n a 
todo 10 anterior los arts. 81 a 85, relatıvos a la deter
minaci6n del ju'stiprecio, si que encajan en el ambito 

de la competencia estatal en materia de expropiaci6n 
forzosa. Finalmente, el art. 1. 00 constituye un supuesto 
de determinaciôn de causa expropiandi, cuya fijaci6n, 
al producirse en el ambito del regimen urbanistico, debia 
corresponder a la competencia de la Comunidad Aut6-
nomə. 

E) Una ultima reflexi6n sobre el apartado 3 de la 
Disposici6n final primera, a cuyo tenor los restantes pre
ceptos seran de aplicaci6n supletoria en defecto de regu
laci6n espedfica por las Comunidades Aut6nomas en 
ejercicio de sus competencias. Sin perjuicio del obligado 
reconocimiento de la regla constıtucıonal de la suple
toriedad del derecho estatal.es contraria al correcto fun
cionamiento de la relaci6n entre los ordenamientos esta
tal y auton6mico la aplicaci6n indiscriminada de la regla 
de supletoriedad, cuya utilizaci6n abusiva no puede sos
tenerse, ya que el art. 149.3 C.E. no constituye un titulo 
competencial en cuya virtud pueda el Estado leglsJar 
sobre todas y cada una de las materias. No existe esa 
supuesta potestad legislativa general, sino que prevalece 
el principio de estricta separaci6n competencial entre 
Estado y Comunidades Aut6nomas, siendo la cuesti6n 
especialmente elara en supuestos como el presente, en 
que todas las Comunidades Aut6nomas ostentan la com
petencia sobre ordenaci6n del territorio y sobre urba
nismo. Si bien es cıerto que durante la prımera fase 
temporal de creaci6n del Derecho auton6mico puede 
haber materias que, por imposibilidad en el tiempo 0 
por preferencias en el prograına legislativo, se encuen
tren todavia sin regulaci6n auton6mica, aun siendo de 
su competencia, no se trata entonces de un problema 
de relaci6n entre ordenamientos, en el que uno de ellos 
complemente al otro supliendo sus Elefectos cuantita
tivos ni es una cuesti6n a solucionar por medio de la 
regla' del art. 149.3 C.E., ya que se trata de una situaci6n 
transitoria por definici6n, mientras que la regla supletorıa 
citada responde a criterios y vocaci6n de permanencıa, 
de aplicaci6n asimismo en el futuro, aun cuando las 
Comunidades Aut6nomas hayan elaborado sus ordena
mientos propios. 

EI Abogado de la Diputaci6n General de Arag6n con
cluye su escrito de demanda con la suplica de que se 
tenga por formalizado recurso de 'mconstıtucıonalıdad 
contra la Ley 8/1990, y concretamente contra su Dıs
posici6n final primera, en cuanto deelara basicos, en 
unos ca sos, y de aplicaci6n plena, en otros, los 
arts. 5, 6, 7, el inciso «Gonforme a 10 e5tablecido en 
esta Ley» del art. 8, el inciso «en los tərminos fijados 
por esta Ley» del parrafo 3.° del art. 11, 14, 15.1, 16, 
17.1, 18.1 y 3, 19.2,22,23.2,24,26,27.1,2 y 3, 
28,29.2,30.1 y 2, 31.1, 32, 33.1, 3, 4 y 5, 34, 35.1, 
2 y 3, 36.1, 37.1 y 2, 38, 39, 40.2 y 4, 41, 42.1 y 
3, 57.1 b) y 2 b), 58, 59, 60, 62.2, 66 a 73,86 a 
89, 100, Disposiciones adicionales primera, tercera, sex
ta y novena, Disposici6n transitoria cuarta, apartado 1, 
asi como el apartado 3 de la Disposici6nfinal primera 
en cuanto deelara de aplicaci6n supletoria los restantes 
preceptos (es decir, los no citados en los apartados 1 
y 2), los cuales por conexi6n y en el indicado concepto 
deben considerarse asimismo impugnados, y, en sus 
məritos, previos los tramites legales procedentes, que 
se dicte Sentencia por la que se deelare la ınconstıtu
cionalidad y consecuente nulidad de los expresados pre
ceptos de la Ley impugnada. 

11. Por providencia de 12 de noviembre de 1990, 
la Secci6n Segunda del Tribunal acord6: 1.° Admitir 
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovıdo 
por la Diputaci6n General de Arag6n, turnado con el 
num. 2.486/90; 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 
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conducto de sus presidentes, y al Gobierno, por conducto 
del Ministerio de Justicia, al objeto de que, ən el plazo 
de quince dfas, pudieran personarse en el procedimiento 
y formular las alegaciones que estimasen convenientes; 
3.° comunicar al Abogado de la Diputaci6n General 
de Arag6n que firma la dernanda, que debera justificar 
la condici6n de larepresentaciôn procesa! con que actua, 
toda vez que no aparecə acreditado en ilutos este extre
mo; 4.° publicar la incoaci6n de! rəcurso ən əl «Boletfn 
Oficial del Estado», para general conocimiento. 

12. Por escrito registrado el 21 de novi-embre de 
1990, el Presidente del Congreso de los Dıputados comu
nic6 al Tribunal el Acuerdo de la Camara de no per
sonarse en el procedimiento ni formular alegaciones, 
poniendo a disposici6n del Tribunal !as actuaciones de 
la Camara que pudiera precisar, con remisi6n a la Direc
ci6n de Estudios y Documentaci6n de la Secretərıa Gene
raL. EI Vicepresidente Primero del Senado, mediante 
escrito registrado el siguiente 26 de noviembre, comu
nic6 el Acuerdo de la Camara de que se la tuviera por 
personada en el procedimiento y porofrecida sucola
boraci6n a los efectos del art. 88.1 LOTC. La Secci6n, 
por providencia de 5 de diciembre, acord6 incorporar 
a las actuaciones el escrito que, con la documentaci6n 
adjunta, se habfa recibido del Abogado de la Diputaci6n 
General de Arag6n, don Juan Antonio Garcfa Toledo, 
mediante el que se acreditaba su condici6n de repre
sentante procesal de dicha part€!, como asf se le habfa 
interesado en la providencia del 12 de noviembre 
anterior. 

13. La Junta de Castilla y Le6n, representada por 
el Abogado don Scmtiago Rodrfguez-Monsalve Garrig6s, 
interpuso, mediante escrito registrado el 27 de octubre 
de 1990, recurso de inconstitucionalidad contra la 
Ley 8/1990, de 25 dejulio, sobre Reforrna del Regimen 
Urbanfstico y Valoraciones del Suelo. Ello con arreglo 
a los motivos y argumentaciones que a continuaci6n 
se consignan: 

A) EI Estatuto de Castilla y Le6n, sobre la base de 
la previsi6n contenida en el art. 148.1.3 C.E., y siguiendo 
una pauta generalizada en todos los Estatutos de Auto
nomfa, ha atribuido a la Comunidad Aut6noma «com
·petencia exclusiva» en la materia de ordenaci6n del terri
torio, urbanismo y vivienda en su art. 26.1.2. Y ha pre
cisado, en el apartad02 del mismo art. 26, que en tal 
materia, como en las demas dellistado de su apartado 1, 
"y salvo norma legal en contrario, corresponde asumir 
a la Comunidad la potestad legislativa, reglamentaria, 
la gesti6n y la funci6n ejecutiva, incluida la inspecci6n», 
aunque, como se precisa en el encabezamiento del 
apartado 1, «sin perjuicio de 10 establecido en el 
art. 149 C.E.», es decir, en todo cuanto quepa dentro 
de los limitesmarcados eneste precepto constitucional. 
La f6rmula es usual y bien conocida, pues, de un modo 
u otro, ha sido la usada en los distintos Estatutos auto
n6micos. Quiere decirse que, concretamente, en materia 
de urbanismo corresponden en exclusiva a la Comunidad 
Aut6noma todas las funciones legislativas y ejecutivas 
o administrativas, aunque con subordinaci6n al ejercicio 
de las competencias reservadas al Estado en el art. 149 
y con el Ifmite, por tanto, de estas, pero s610 de estas. 
Legislar, en suma, sobre regimen urbanfstico es com
petencia propia de la Comunidad Aut6noma, sin otro 
Ifmite 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 posici6n superior, en 
la misma realidad abarcada por el urbanismo 0 en parte 
de ella. Verdad es que, por otra parte, como se desprende 
del ultimo inciso del art. 149 C.E., el Estado puede tam
bien legislar en las materias en que ello es competencia 

de la Comunidad Aut6noma, dando a esa legislaci6n 
un mero caracter supletorio y, por ello, no hay nada 
que opaner, en principio, desde al punto de vista də 
defensa de las competencias auton6micas, a que el Esta
do haga una Ley que de suyo es cornpetencia de las 
Comunidades Aut6nomas, si claramente se declara su 
caracter meramente supletorio de la legislaci6n auto
n6mica. EI Estado, en este sentido y s610 en este, puede, 
pues, en principio, aprobar hoy una Ley urbanfstica con 
pretensiones de alcance al territorio de la Comunidad 
Aut6noma de Castilla y Le6n, en tanto el art. 149.1 C.E. 
no le otorga otros titulos de potestad legislativa que 
pudieran superponerse al propio de la Comunidad sobre 
el urbanismo. 

Es muy claro y evidente queel urbanismo no esta 
contemplado en el art. 149.1 entn:ı las materias a que 
se refieren las competencias exclusivas del Estado. Pue
de afirrnarse, pues, con rotundidad, que la materia del 
urbanismo, en sentido estricto. esta efectivamente reser
yada en cuanto tal a la competencia de la Comunidad 
Aut6noma y en concreto a su potestad legislativa. Nada 
puede legislar 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 constitucional. 
Puede afirmarse por ello que, en rigor, el Estado no puede 
dictar una Ley ordinaria sobre Reforma del Regimen 
Urbanfstico yValoraciones del Suelo como la que anun
cia el titulo de la Ley 8/1990, a no ser que 10 haga 
para establecer un derecho supletorio de las Leyes auto
n6micas en la materia. Ocurre, sin embargo, que dicha 
Ley ha invertido totalmente la relaci6n que deberfa existir 
en ella entre 10 supletorio y 10 basico 0 de aplicaci6n 
plena. De tal modo que se presenta principalmente no 
como una Ley supletoria estatal, sino como una Leyesta
tar fundamentalmente basica, cuando no de aplicaciôn 
plena, y s610 en algunas cosas como supletoria. Y asl 
resulta que,ciertamente, su inconstitucionalidad por 
invasi6n de las. competencias urbanfsticas de la Comu
nidad Aııt6noma se encuentra esencialmente en su Dis
posici6n final primera, apartados 1 y 2, en cuanto que 
califican como legislaci6n basica 0 como legislaci6n de 
aplicaci6n plena, (espectivamente, numerosos preceptos 
que tenddan que ser considerados como meramente 
supletorios de la legislaci6n auton6mica. Desde luego, 
nada obstarfa a que en una Ley estatal de tipo supletorio 
sobre urbanismo se introdujeran algunos preceptos con 
caracter de legislaci6n basic,a ode legislaci6n de apli
caci6n plena, amparados en legitimos tftulos competen
ciales estatales y con incidencia en el mismo campo 
de la realidad comprendido en əl urbanismo. Pero ello 
s610 si el Estado 10 hace a tftulo distinto del de la orde
naci6n 0 el reglmen urbanfstico y dentro de los Ifmites 
de las competencias que le confiere. directamente el 
art. 149 C.E. 

B) Los tftulos competenciales esgrimidos por la Dis
posici6n final primera de la Ley 8/1990 para justificar 
la calificaci6n de grandes partes de la Ley como legis
laci6n basica 0 de aplicaci6n 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 ordenaci6n urbanfstica. Ahora bien, comen
zando por la referencia al titulo del art. 149.1.1, puesto 
quelas «tecnicas» juridicas del urbanismo pertenecen 
a la competencia legislativa auton6mica y puesto que 
el Estado carece de competencia para regular el ıırba
nismo, la competencia estatal sobre la base de! 
art. 149.1.1 habra de Iimitarse a fijar las condiciones basi
cas que las Comunidades Aut6rıomas han de respetar a 
la hor.a de incidir con su legislaci6n urbanfstica en el dere
cho de propiedad y/o en la libertad de empresa 0, en 
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su caso, en otros dəreclıos 0 deberes constitucionales. 
Paro ello no legitima al Estado para irrumpir en əl ambito 
especffico, secunda,iö, reservado a La competencia auto
n6mica. Pues bien, la LeV 8/1990 ha venido a establecer 
una nueva regulaci6n basica del derecho a la propiedad 
sobre el suelo que modifica sustancialmente la has!a 
əhara vigente.La Ley, en efecto, lIeva a cabo una rede
f;nici6n de los Ifmites y, por 10 mismo, del contenido 
del derecho ala propiedad sobre el suelo, declarando 
que no forman parte de este las facultades urbanısticas, 
y que əstas pueden adquirirse, en las condiciones legales, 
de la Administraci6n Publica cuando se oslenta la pro
piedad 50bre terrenos afectados al nuevo servicio publico 
-0 funci6n publica-- del urbanismo, y que la Adminis
traci6n, ıambien en las condiciones legale5, podr,; privar 
de su contenido util propio a la propiedad 50bre əl suelo, 
mediante la decisi6n de afectarlo al servicio publico urba
nlstico. Con esto y alguna detərminaci6n mas, tambien 
contenida en la Ley, əl poder legislativo əstatal no se 
ha excedido de 10 que es su competencia para determinar 
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de 
todos los espanoles en el əjercicio dəl derecho a la pra
piedad e, implfcitamente, de la libertad de empresa. Aun
q'!!! mediante esta nueva regulaci6n basica del derecho 
a ffi propiedad sobre el suelo obligue a modificar algunas 
Leyes urbanisticas auton6micas. 

La cuesti6n es, sin embargo, que el legislador estatal 
deberla haberse detenido ahf. en orden a establecer una 
legislaci6n basica sobre los derechos 0 deberes cons
titucionales implicados, dejando a las Comunidades 
Aut6nomas el modo de regular c6mo se articula tec
nicamente, jurldicamente, la adquisici6n de las faculta
des urbanlsticas y la incorporaci6n de los particulares 
al nuevo servicio publico urbanlstico (municipal, en prin
cipio), ete. Porque esto es ya regulaci6n de la ordenaci6n 
urbanlstica, que es competencia de los legislativos auto
n6micos. Y tanto mas, ademas, cuanto que con la nueva 
Ley las actuaciones urbanlsticas de todo tipo pasan a 
estimarse actuaciones administrativas que, en el caso 
de que las lIeve a cabo un particular, 10 hara no tanto 
como propietario -la propiedad es s610 una condici6n 
o requisito necesario pero nada mas- como en cuanto 
gestor indirecto de un servicio publico, bajo la entera 
dependeneia de la correspondiente. Administraci6n. Es; 
en su ma, claro que la casi totalidad de la regulaci6n 
contenida en la Ley 8/1990 no·.puede justificarse como. 
regulaci6n, ni basica ni no basica, del derecho a la pro
piedad (ni de la libertad de empresa), pues en realidad 
tal derecho 'queda de entrada excluido en cuanto tal 
del proeeso urbanlstico y reducido a la condici6n de 
mero requisito de identificaei6n de los colaboradores 
o gestores indirectos del servieio publieourbanlstico, que 
es 10 que realmente es objeto de la Ley, con manifiesto 
exceso de la competencia estatal para çlictar legislaci6n 
basica. No hay, por 10 demas, en la Constituci6n otros 
derechos 0 deberes constitucionales cuya regulaci6n 
basiea al amparo del art. 149.1.1 pudiera legitimar en 
todo 0 en. parte 10· que no puede ampararse en una 
regulaci6n basica del derecho a la propiedad 0 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
noles en el disfrute 0 en el ejercicio del derecho cons
titudonal a la vivienda ....,a «una vivienda digna y ade
cuada .. , en la expresi6n del art. 47 C.E.-. Ni siquiera 
se ha esforzado el legislador por lratar de demostrar 
que asl fuera en la exposici6n de motivos. Todo 10 que 
se dice en la Ley podra ser mas 0 menos importante 
para una mayor efectividad del dereeho a la vivienda, 
pero no hay ni una sola tecnica especifica, dotada de 
aplicabilidad basica 0 plena, que trate de garantizar una 

verdadera igualdad basica en el derecho a la vivienda. 
Por 10 demas, ni siquiera se invoca en la Ley un eventual 
intento de apoyo en la regulaci6n basica de los deberes 
prestacionales a los que se refiere el art. 31.3 C.E. Y 
es ql!e, desdə luego, tampoco parece que tenga entidad 
de deber constitucional -para əsl entrar en el ambito 
del art.149.1 1- əl que se configura en el ar!. 8 de 
la Ley 8/1990, a eargo de los propietarios de suelo 
afectado a procesos urbanlsticos, para que se ineorporen 
a əstos en las condiciones y plazos previstos en el plə
neamicnto 0 legislaci6n urbanlstıca aplicables, ete. La 
existencia 0 no de tales deberes es algo quə debe ser 
eslablecido por el legislador urbanıstico auton6mico, 
como parte de la' regulaci6n de! servicio urbanlstico 
-eonforme a las nuevas bases estatales-, sin que exista 
en la Constituci6n base' alguna para justificar un poder 
legislativo directo del Estado sobrə tal cuesti6n, una vez 
que las aetuaciores urbanfsticas han quedado separadas 
realınente del dereclıo a la propiedad como laL. eier
tamente, si un terreno Queda afectado al urbanismo pare
ce evidente que, .10 digan 0 no los legisladores auto
n6micos, tendra que incorporarse al correspondiente pro
ceso urbanlstico, ya en manos de la Administraci6n. Su 
propietario, por tanto, 0 se incorporara a eseproceso 
o tendra que aeeptar que otro ocupe su lugar mediante 
expropiaci6n, venta forzosa, etc., pero todo esto es el 
legislador auton6mico quien debe regularlo y el Estado 
no tiene tltulos para Gondicionar su autonomia con pre
ceptos basicos. 

C) EI segundo de los tıtulos invocados por la Ley 
8/1990 para jusfıficar parte de su legislaci6n basica y, 
sübre todo, de su legislacı6n de aplıcaci6n plena es el 
del art. 149.1.8 C.E.. es decir. la c.ompetene,a exclusiva 
del Estado sobre la legislaci6n civiL. Con tal invocaci6n 
el Estado parece querer cubrir las normas de la Ley con
cretamente relativas a la regulaci6n del derecho de pro
piedad. A esta pretensi6n debe objetarse de inmediato 
que el regimen de la propiedad privada excede de la 
legislaci6n civil (STC 37/1987, fundamento juridico 8.°). 
Carece, pues, de iegitimidad constitucionaL invocar aqul 
la legislaci6n civil como un titulo de competencia estatal 
oponible a la competencia auton6mica en materia urba
nlstica. Lo «civil>. aqul de competencia estatal-en cuanto 
a la propiedad concretamente-: quedarla absorbido por 
la competencia ya analizada sobre la regulaci6n basica 
de los derechos constitucionales. 

Por 10 que atane a la competencia sobre planificaci6n 
general de la actividad econ6mica (art. 149.1.13 C.E.), 
ademas de 10 dieho en la STC 37/1987, fundamento 
jurldico 7, se ha de senalar que una Ley de regimen 
urbanlstico no puede ser considerada como reguladora 
de las bases y de la coordinaci6n de la plan"ificaci6n 
de la actividad econ6mica. Y 10 que permite al Estado 
el art. 149.1.13 no es determinar las bases del planea
miento urbanlstico, flsico, 0 su coordinaci6n, sino las 
bases y coordinaci6n de la planificaci6n general de la 
actividad econ6mica, que es cosa distinta, aunque, bajo 
cierta perspectiva, tambien la actividad urbanlstiea forme 
parte de la actividad econ6mica y, en cuanto tal, sea 
tambien insertable en la planificaci6n general eca
n6mica. 

Otro de los grandes tltulos esgrimidos por el autor 
de la Ley 8/1990, tanto en el apartado 1 como en el 2 
de su Disposici6n final primera, es el del art. 149.1.18 C.E. 
(regimen jurfdico de las Administraciones Publicas y, en 
particular, legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa, la basi
ca sobre concesiones administrativas y el sistema de res
ponsabilidad de todas las Administraciones). Especial 
importancia tiene aquı la competencia reservada al Estado 
sobre la legislaci6n relativa a la expropiaci6n forzosa, que 
əs, en efecto, una competencia legislativa plena estatal; 
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s610 el Estado puede regular la expropiaci6n a nivel legis
lativo. e incluso a cualquier otro nivel normativo. Ahora 
bien. dada la doctrina del Tribunal en la STC 37/1987. 
fundamento jurıdico 6.0 .es asimismo indudable que la 
Comunidad Aut6noma actora esta dotada. como las 
demas. de potestad expropiatoria y de la. potestad de 
determinar por vıa legislativa -0. en su caso. reglamen
taria- las causae expropiandi que considere justificadas 
en las materias en las. que disponga de potestad legis
lativa. como son las de ordenaci6n del territorio. urba
nismo y vivienda. Por 10 demas. aunque el regimen de 
las valoraciones debe establecerse por la Ley estata!. ello 
debe hacerse de modo que no se irrumpa en el ambito 
legislativo propio de las Comunidades Aut6nomas. es 
decir. con el suficiente grado de abstracci6n y sin des
cender a emplear referencias que condicionarıan 0 impe
dirıan la libertad de conformaci6n del sector material de 
que se trate. que es propia del legislador auton6mico. 
Lo mismo habrıa que decir respecto a la regulaci6n por 
el Estado del sistema de responsabilidad de las Admi
nistraciones publicas. Estas competencias no pueden 
vaciar de hecho de potestad legislativa a las Comunidades 
Aut6nomas 0 emplearse para establecer legislaci6n basi
ca en materias en que la Constituci6n no la reserva al 
Estado. 

Ya se ha dicho que con la nueva Ley 8/1990 la ges
ti6n urbanıstica asignada a los particulares -a condici6n 
de que tengan la propiedad del suela- es una gesti6n 
indirecta de un nuevo servicio ·publico. La situaci6n de 
propietario se asemeja. pues. a ia del concesionario de 
la Administraci6n. aunque la tecnica empleada por esta 
Ley para encomendar la gesti6n a quienes tienen esa 
condici6n sea distinta. Pues bien. conviene advertir que 
la competencia estatal sobre la legislaci6n basica de con
cesiones administrativas y contratos no legitimarfa una 
regulaci6n estatal detallada del regimen de concesi6n 
de la gesti6n urbanıstica a los propietarios como la que 
se hace en la Ley 8/1990. ni siquiera interpretando en 
un sentido muy lato la noci6n de concesi6n ad min is
trativa. La competencia estatal s610 legitima para regular 
las bases de la instituci6n administrativa correspondiente 
y no para entrar en las especialidades con que pueda 
querer aplicarse en sectores materiales determinados 
que sean de la competencia auton6mica. Finalmente. 
por 10 que se refiere al regimen jurıdico de las Admi
nistraciones publicas. parece Cıaro que la Constituci6n 
se refiere al regimen jurfdico general de 105 diversos 
tipos de Administraciones publicas. pero no a las dis
posiciones dirigidas especfficamente a regular la actua
ci6n de las Administraciones en las diversas materias. 
La intervenci6n de los municipios y/o de otras Admi
nistraciones Publicas en la ordenaci6n urbana. si bien 
ha de sujetarse a las bases del regimen jurıdico general 
de las correspondientes Administraciones publicas. no 
tiene por quə quedar sometida a una legislaci6n basica 
especffica de caracter estatal. que excederıa de 10 que 
es la regulaci6n basica del Derecho administrativo. del 
regimen general aplicable a dichas Administraciones. para 
pasar a serpropiamente una legislaci6n sectorial basica. 
no reservada. desde luego. en el art. 149.1.18 C.E.. al 
Estado. 

Aunque la materia del art. 149.1.23 C.E. (medio 
ambiente) se invoca tambi{m como fundamento de la 
competencia estatal para dictar la legislaci6n basica que 
se contendrıa en la Ley 8/1990. segun su Disposici6n 
final primera. apartado 1. la verdad es que muy escasas 
normas de dicha Ley pueden ampararse en tal tltulo 
competencial. De hecho ninguno de lospreceptos cuya 
calificaci6n como legislaci6n basica es objeto de la 
impugnaci6n instrumentada en el presente recurso pue
de encontrar cobertura. como se vera. en 10 que razo-

nablemente podrıa ser considerado como bases de la 
protecci6n m~dioambiental. 

D) Tras 10 expuesto. procede ya demostrar articulo 
por artıculo la inconstitucionalidad de la Disposici6n final 
primera de la Ley en tanto que declara legislaci6n basica 
o. en otros ca sos. legislaci6n de apliçaci6n 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 la misma Ley el proceso urbanizador 0 edificatorio 
no es ya algo que competa al propietario por su derecho 
de propiedad. sino que constituyeuna funci6n 0 servicio 
publico propio de la Administraci6n. Debe ser el legis
lador auton6mico quien. en principio. regule ese nuevo 
servicio publico y determine el modo y las condiciones 
en quelos particula'res hayan de incorporarse al deno
nıinado proceso de la urbanizaci6n y edificaci6n urbana. 
Esto no es ya algo relacionado' con el derecho de pro
piedad. aunque este hava de tenerse 16gicamente en 
cuenta. sea para contar con sus titulares sea para expro
piarles de una u otra forma. La igualdad basica en cuanto 
al ejercicio y contenido del derecho a la propiedad sobre 
el suelo' no se ve afectada porque los legisladores auto
n6micos dispongan en este orden unas u otras cosas. 
y no hay raz6n. desde la igualdad basica en e.1 derecho 
a la propiedad. para imponer a todas las Comunidades 
Aut6nomas un determinado tipo de deber de los pro
pietarios en el orden administrativo-urbanlstico. que real
mente no se vincula al derecho de propiedad. dada la 
previa opci6n del legislador estatal ya indicada. y que 
no es sino una tecnica jurıdico-administrativa de obtener 
la colaboraci6n privada en la actuaci6n lırbanlstica. que 
no tiene por que imponerse en todo el territorio espafiol 
de la misma forma. Este artıculo hace nacer el deber 
de una tecnica urbanıstica precisa. cual es el planeamien
to. que tampoco el Estado tiene potestad legislativa ordi
naria para imponer a las ComunidadesAut6nomas. ni 
en Si rTiisma ni como fuente concreta del deber de incor
poraci6n a !a actuaci6n urbanlstica. AsI. el art. 149.1.1 
no oırac!'! r:;dbertura alguna a este artlculo. Ni atendiendo 
al derecho de propiedad. ni atendiendo a ningun otro 
derecho 0 deber constitucionalmente garantizado. Que 
relaci6n. sino muy remota. puede tener este precepto 
con una garantıa estatal de igualdad en el derecho a 
la vivienda EI 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 auton6micas 
establecieran prestaciones publicas obligatorias. deberes 
prestacionales publicos. Lo que no puede hacer el legis
lador estatal -sobre la base del art. 149.1.1 C.E.
es establecer el esos deberes en materias cuya regu
laci6n legislativa escompetencia auton6mica. Por 10 
demas. ni las materias 8 0 13. ni menos aun la 18 0 
la 23. del art. 149.1 C.E. dotan tampoco al Estado de 
una potestad legislativa basica para dictar este articulo. 

Art. 9. Hay que repetir aquı 10 dicho anteriormente. 
No es esta una regulaci6n del derecho de propiedad. 
toda vez que las facyltades urbanısticas y sus requisitos 
condicionantes 0 sus contenidos ya no integran el con
tenido de ese derecho. sino que forman parte del servicio 
publico urbanıstico y se otorgan 0 conceden a los par
ticulares del modo que juzgue oportuno el legislador 
competente en materia urbanistica. que es el auton6mi
co. directamente. y s610supletoriamen\e el Estado. 5610 
se podrıa reconocer un caracter legıtimamente basico 
al establecimiento del principio de equitativa distribuci6n 
de beneficios y cargas en cualquier proceso urbanistico. 
cualquiera que sea la modalidad tecnico-juridicade Əste. 
que toca al legislador auton6mico establecer. En este 
sentido. en el art. 3 de la Ley deberia haberse inCıuido 
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el adjet;vo «equitativo» junto al sustantivo «reparto». Con 
eso bastarfa. Hay que repetir asimismo 10 dicho en el 
artfculo anterior sobre La ausencia de otros tftulos com
petenciales estatales respecto de la legislaci6n basica 
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 jurfdica de quien 
ha de tener la propiedad del suelo, se trata de unos 
derechos administrativos otorgados por disposiciones 0 
actos administrativos que luego la Ley detalla y que no 
tienen por objeto directocosas, sino actividades: Urba
nizar, aprovechar urbanfsticamente, edificar. Actividades 
que se proyectan sobre la cosa objeto de la nuda pro
piedad que ha de əstar en la base, pero que no se reco
nocen al propietario por su condici6n de tal sino en cuan
to colaborador 0 gestor del servicio publico que dichas 
actividades constituyen Bhora para el legislador estatal. 
Esa lIamada integraci6n del contenido urbanfstico de la 
propiedad inmobiliaria por la adquisici6n sucesiva de 
estos derechos no es propiamente tal, dado el grado 
de entera dependencia con respecto de la Administra
ci6n urbanfstica Gon que se otorgan tales derechos al 
propietario. La propiedad no se integra en esta Ley con 
nuevas facultades 0 derechos, sino que simplemente el 
titular de un derecho de propiedad nuda sobre el suelo 
afectado al proceso urbanfstico adquiere unos derechos 
de gesti6n urbanfstica, entrando en particular relaci6n 
con la Administraci6n por esta causa: Unos derechos 
propter rem, ciertamente, pero unos derechos de esta
tuta independiente del derecho de propıedad, que 
adquiere el propietario pero que no forman parte en 
realidad de la propiedad. Y todo ello como una mani
festaci6n exclusiva de una determinada manera de regu
lar la funci6n 0 el servicio urbanfstico, que es compe
tencia auton6mica. Con la debida adaptaci6n de las pri
melas Ifneas del precepto s610 podrfa salvı;ırse y reco
nocerse de caracter basico a su num. 4, en cuanto que 
ahf sf que parece indudable que se regula un determi
nado modo de adquirir un nuevo derecho de propiedad, 
vinculado al derecho de propiedad sobre el suelo, que 
es el derecho a la propiedad sobre 10 edificado conforme 
a licencia 0 conforme a la ordenaci6n urbanfstica, mejor, 
vigente en cada sitio. 

Art. 12.1, 3 y 4. En cuanto regulador del modo de 
conferir a los particulares una primera participaci6n en 
el servicio publico urbanfstico que se desprende de la 
Ley desde sus primeros preceptos, hay que volver a repe
tir que, siendo mero urbanismo, la competencıa para 
su regulaci6n legislativa es de la Comunidad Aut6noma 
y no del Estado. Este no puede regular sino supleto
riamente si debe haber 0 no planeamiento 0 cual deba 
ser el instrumento jurfdico para conceder a un particular 
el lIamado derecho a urbanizar. Ni siquiera hay tftulo 
jurfdico constitucional suficiente que permita al Estado 
configurar de determinado modo las lIamadas facultades 
o derechos urbanfsticos. Las Comunidades Aut6nomas 
deben poder configurarlos como quieran, una vez que 
ya' no son algo inherente a la propiedad. Por 10 demas, 
elEstado no puede habilitar directamente al planeamien
to como 10 hace en el apartado 4 de este artfculo, con 
caracter de legislaci6n basica. Esta determinaci6n corres
ponde allegislador urbanfstico. 

Art. 13.1. En- tanto que este artfculo predetermina 
rnodalidades concretas del planeamiento urbanfstico 
~Plan General, planeamiento de desarrollo de aste-, se 
esta excediendo de la competencia del Estado para esta
blecer legislaci6n basica. Si el Estado quiere establecer 
un principio procedimental participativo. probablemente 
pueda hacerlo sobre la base del art. 149.1.18 C.E., 0 
incluso del 149.1.1 en relaci6n con el 23.1 y 129.1 

de la misma Ley fundamental, pero ello debera hacerse 
del modo abstracto que evite invadir el ambito com
petencial propio de la potestad legislativa auton6mica 
en materia urbanfstica. 

Art. 14. Este precepto es uno de los que pone de 
relieve la naturaleza de los lIamados en la Ley derechos 
urbanfsticos. Es evidente que tanto la figura de unidad 
de ejecuci6n como las demas que conforman el con
tenido de este precepto son estrictamente urbanfsticas 
y deben, por 10 tanto, considerarse objeto propio de la 
competencia legislativa de la ComunidadAut6noma. Nin
guno de los tftulos competenciales estatales da cober
tura a la pretensi6n de dar a este artfculo caracter de 
Ley basica. Se trata de la regulaci6n de un modo de 
extinci6n de un derecho administrativo -el de urbanizar
que tiene por objeto una actividad del servicio publico 
urbanfstico. EI apartado 2 puede considerarse valido 
incluso como Ley de aplicaci6n plena, pero es perfec
tamente innecesario por tenerlo ya establecido 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 determinaci6n propia
mente urbanfstica, relativa a otro de los derechos urba
nfsticos configurados por la Ley impugnada, excedien
dose de la competencia estatal en cuanto pretende dotar
la del caracter de legislaci6n basica y por ende preferente 
a la auton6mica. No se regula aquf nada sobre el derecho 
de propiedad, desprovisto por la Ley de toda posibilidad 
de aprovechamientos urbanfsticos y reducida a simple 
situaci6n jurfdica de relaci6n con el suelo, sin contenido 
de utilidad alguno propio, a partir del momento en que 
ese suelo queda afectado al servicio publico urbanfstico 
mediante su calificaci6n de suelo integrado en los pro
cesos urbanos. EI derecho al aprovechamiento urbanfs
tico pertenece a la Administraci6n, al poder publico, y 
se concede a los particulares que colaboran con el servicio 
publico urbanfstico en las condiciones y forma que fija 
la Ley. Pero esa Ley debe ser, en principio, auton6mica 
y s610 supletoriamente estatal. 

Art. 1 6. En coherencia con cuanto se lIeva expuesto, 
hay que sostener aquf que la determinaci6n de la exis
teheia de distintos tipos de suelo a efectos del proceso 
urbanfstico es algo que compete establecer exclusiva
mente a las Comunidades Aut6nomas, 0, al menos, con 
preferencia a 10 que el Estado pueda disponer por vfa 
de supletoriedad. Maxime tras haber excluido la Ley basi
ca estatal del contenido del derecho de propiedad y de 
la libertad de empresa que le esta de ordinario vinculada 
todo cuanto se refiere a la urbanizaci6n y edificaci6n 
urbana. Y, por supuesto, la determinaci6n de los apro
vechamientos apropiables, es decir, reconocibles al titu
lar de un terreno -que a eso se reduce, en efecto, la 
trascenderıcia jurfdica de la propiedad, a una pura titu
laridad formal sobre el terreno- en cuanto gestor indi
recto del servicio publico urbanfstico, parece que ha de 
entrar de lIeno dentro de 10 que corresponde ponderar 
y fijar al legislador auton6mico, cuando no al municipio 
responsable del desarrollo de su propio medio urbano. 
Siendo como es, a partir de la nueva Ley, dicho apro
vechamiento algo concedido por la Administraci6n para 
la mejor consecuci6n de los intereses publicos enco
mendados al servicio publico urbanfstico, no se esta ante 
dimensi6n alguna de un derecho constitucional -como 
el de propiedad- cu yas condiciones basicas debieran 
ser igualadas por el legislador estatal. La referencia a 
la expropiaci6n que se hace en el apartado 2 no cambia 
las cosas. Cuando se trata de derechos administrativos 
otorgados por la Administraci6n, la Administraci6n con
cedente 0 la Ley con competəncia para regularlos puede 
obviamente senalar su valor, especialmente para los 
casos en que se quiera proyectar sobre aste una sanci6n 
por incumplimiento de condiciones, que es a 10 que en 
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realidad se alude en dicho precepto como en otros que 
se verən. 

Art. 17.1. Si el derecho al aprovechamiento urba
nfstico formara parte dəl contənido propio del derecho 
de propiədad sobre əl suelo -como ocurrfa antes də 
esta Ley-. estarfa justificada una Iəgislaci6n bəsica esta
tal quə. ən terminos mas abstractos que los empleados 
por este artfculo y los demasque se estan analizando. 
garantizara unos mfnimos de igualdad ən todo el terri
torio espai'iol aı contenido urbanfsticamente util del dere
cho de propiədad sobrə əl su eio. sin necesidad də entrar 
a prədeterminar las tecnicas que hayan de aplicarsə para 
lograrlo. Pero como tal derecho al aprovechamiento urba
nfstico es ahora un derecho concedido por la Adminis
traci6n que se adiciona a la nueva propiedad sobreel 
suəlo. sin integrarse propiamente en eL ni siquiera posee 
el Estado competencia para establecer aquellas condi
ciones basicas de igualdad en su alcance. Son las Comu
nidades Aut6nomas las unicaS con potestad legislativa 
en todo 10 relativo al nuevo servicio publico urbanfstico, 
En cualquier caso. es evidente que ninguna necesidad 
hay de imponer desde el Estado modalidades tecnicas 
urbanfsticas como las «unidades de ejecuci6n». «suelo 
urbano». el «planeamiento». «areas. de rəparto». en las 
quə se basa el precepto analizado. Por todo ello. tampoco 
este artrculo puede ser calificado de legislaci6n basica. 

Art. 18.1 y 3. La reducci6n del .derecho al apro
vechamiento urbanfstico que se establece aqur. por raz6n 
de incumplimiento de unos plazos que han de estable
cerse preceptivamente por la Administraci6n 0 diret:ta
mente. por el legislador ən orden al ejercicio de dicho 
derecho. constituye -como esta misma imposici6n de 
unos plazos- una medida de polftica urbanistica exclu
sivamente. quə. por ello. correspoıide al legislador auto
n6mico determinar la conveniencia de su previsi6n y 
regulaci6n. Ademas. en cuanto este articulo determina 
una causa expropiandi-para la expropiaci6n propiamen
te dicha 0 para esa figura especial de expropiaci6n que 
es la venta forzosa- de ese mismo derecho adminis
trativo al aprovechamiento urbanistico. es claro que esta 
invadiendo la competencia legislativa auton6'mica para 
determinar los supuestos expropiatorios en materia urba
nistica. En fin. la fijaci6n del valor del derecho a expropiar 
o revocar por la Administraci6n en el caso. en cuanto 
medida sancionadora del incumplimiento de unos debe
rəs 0 condicionamientos administrativos del derecho 
concedido anteriormente. es algo que indiscutiblemente 
debe ser competencia del legislador auton6mico 0 de 
la Administraci6n urbanistica sobre la base de las deter
minaciones habilitantes de aqueı. No se trata aqur de 
valoraciones 0 de criterios de valoraci6n' 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
ci6n de la potestad sancionadora administrativa. cuya 
regulaci6n debe considerarse competencia propia de 
quien tenga la competencia legislativa sobre la materia 
correspondiente. S610 en la medida en que dicha potes
tad əs objeto de ciertos derechos constitucionales impor
tantəs (arts. 24 y 25 C.E.) dəbə entenderse legitimado 
el Estado para disponer las condiciones basicas de satis
facci6n de əsas derechos. Pero no parece que la pre
visi6n del art. 18' sea reconducible a este əmbitocom
petencial. EI quantum de las sanciones no tiene por que 
considerarse integrante delas condiciones bəsicas de 
los derechos constitucionales fi-ente a la potestad san
cionadora də las Administraciones publicas. Y 10 mismo 
habria que decir si se pretende dar cobertura a este 
precəpto desdə la competencia legislativa basica del 
Estado sobre el regimen juridico de las Adrninistraciones 
Publicas (art. 149.1.18). del que podrfa entenderse que 
forma parte la regulaci6n general de su potestad san-

cionadora. Sin que. por 10 demas. deba perderse de vista 
que 10 que se regula en el art. 18 es una potestad san
cionadora ejercitable desde una posici6n de supremacia 
especial de la Administraci6n. es decir. en el seno de 
relaciones de sujeci6n especiaL y ya se sabe que la tras
cendencia y regimen de las sanciones en este ambito 
no coincide pleıiartıəntə con los də las sanciones de 
supremacia general. 

Art. 19.1 y 2. Deben darse por reproducidas aquf ' 
las razones ya expuestas a prop6sito de los articulos 
anteriores. Ha de reiterarse que si el derecho al apro
vechamiento. como los demas derechos urbanfsticos. 
no son algo inherente a la propiedad sino concesi6n 

'administrativa. debe ser el legislador urbanfstico -el 
auton6mico. por tanto- quien elija y determine el modo 
dəatribuirse todos esos derechos. sin que el Estado 
posea facultades normativas para imponer a las Comu
nidades Aut6nomas unos criterios al respecto. como pre
təndə hacer en este y en otros de los preceptos que 
se analizan. Se trata de cuestiones relativas a la orde
naci6n urbanfstica que no afectan a derechos ni a debe
res constitucionales. cuya igualdad 'basicahubiera' de 
garantizar la Ley estatal. que nada tienen que ver con 
la legislaci6n civil ni con la planificaci6n econ6mica. ni 
con el medio ambiente ni con el regimen jurfdico general 
de las Administraci0nes publicas. 

Art. 20. La d terminaci6n del modo de adquirirse 
por un particular' derecho a edificar -separado ya por 
esta misma Ley er. su parte realmente bfısica del derecho 
de propiedad- es algo propio de la polftica legislativa 
urbanfstica. EI .Estado carece de tftulos para imponer 
que dicho derecho hava de adquirirse por 10 que, sin 
duda por inercia hist6rica. denomina «Iicencias». sin que 
pueda reconocerse ya en tal acto una verdadera y propia 
licencia. sino mas bien un autentico acto de concesi6n 
administrativa, constitutivo de derechos ex novo. La regu
laci6n. asimismo. de las condiciones de adquisici6n del 
dərecho del que se trata debe entenderse competencia 
auton6mica. sin que tenga por que imponerse 10 esta
blecido ən el ultimo inciso del precepto. 

Art. 22. Ya se ha explicado anteriormente (art. 18) 
que elEstado carece de competencia para disponeruna 
legislaci6n directa y preferente ·a la auton6mica -una 
legislaci6n basica- respecto a la determinaci6n de las 
çausas de expropiar y la concreci6n cuantitativa de 
sanciones. 

Art. 23. Si la concesi6ndel derecho a edificar -0 
del servicio publico de edificaci6n de determinados edi
ficios- es algo que compete regular al legislador auto
n6mico, es obvio que es a el al que lecorresponde regular 
cuanto se contiene en este artfculo. Tan s610 la exigencia 
də la previa audiencia del interesado es algo tan indis
ponible para el como 10 es para əl legislador estatal si 
tuviera compətencia en esta materia. Es la' Ley de Pro
cedimiento Administrativo la que ya 10 exige. aonque 
aqur 0 en cuantas Leyes se quiera se reitere ademas 
tan fundamental e imprescindible requisito. 

Art. 24. Se trata də una regulaci6n de los efectos 
de la extinci6n del derecho administrativo a edificar. que. 
por cuanto se lIeva expuesto. ha de estimarse. sin duda. 
compətencia exclusiva del legislador auton6mico. Este 
precepto no puede tener otro valor quəel meramente 
supletorio de la legislaci6n auton6mica. Deben repro
ducirse tas razones expuestas (arts. 18 y 22. principal
mente) sobrə la compətencia auton6mica para regular 
o determinar las causas de expropiar y el alcance de 
las sanciones en concreto. Por 10 demas. como cualquier 
acci6n sobre əl suelo. cuya propiedəd ha sido convertida 
por la Ley en nudo dominio. es algo propio de la Admi
nistraci6n. que s610 podran lIevar a cabo los particulares 
por concesion de ella. el regimen də las «autorizaciones» 
y 6rdenes administrativas para çualesquier actuaciones 



22 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemento 

sobre el suelo, y 10 que se apoya en' el -al menos hasta 
que se patrimonialice, se asuma en el derech.o a la pro
piedad, 10 edificado, pero quizas tambiendespues-, es 
algo que corresponde fijar exCıusivamente al legislador 
auton(ımico. No esta en juego aquf nada sobre 10 que 
el Estado pueda establecer legislaci6n basica, una vez 
exCıuido por esta del contenido del derecho a la pro
piedad cuanto se refiere al proceso urbanfstico y edi
ficatorio en forma urbana. 

Art. 26.2 y 3. La incompetencia del Estado para 
dictar este precepto como'legislaci6n basica es tan mani
fiesta como la de los artfculos precedentes. Valen aquf 
las razones ya expuestas especialmente a prop6sito de 
los arts. 18, 19, 20 y ss. 

Art. 27.2 y 3. La Ley, en el art. 27.2 y en otros 
preceptos, mezCıa el valor de las facultades urbanfsticas 
adquiridas de la Administraci6n para realizar la gesti6n 
urbanfstiea y el de los elementos materiales 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, 
segun la misma Ley. En realidad, son derechos diferentes 
y obviamente deben tener cada uno de ellos su propia 
valoraci6n. EI art. 27.2, aparte de sus posibles deficien
eias tecnicas, podrfa, sin inconveniente, considerarse 
legislaci6n basica estatal con s610 s 'primir ({cuando se 
solicit6 la licencia .. , pues esta refere ,cia entra ya en el 
campo propio de la competencia legıc ativa auton6mica. 
La inconstitucionalidad de la calificaci6n del art. 27.3 
eomo legislaci6n basiea deriva de las mismas razones 
ya repetidamente expuestas:' Esta en dependencia de 
todo el sistema 0 regimen urbanfstico que esta Ley orga
niza y que s610 ellegislador auton6mico puede organizar, 
especialmente si, como la propia Ley dispone, todo eso 
es ya algo realmente ajeno al derecho a la propiedad: 
s610 el legislador auton6mico puede establecer en est<) 
materia urbanfstica las causae expropiandi, por otra parte 
(el legislador estatal s610 supletoriamente, en el mejor 
de los casos). 

Art. 28. En cuanto al apartado 1, se trata de un 
aspecto de la regulaci6n del derecho al aprovechamiento 
urbanfstico, por 10 que, segun 10 ya rawnado anterior
menİe, debe considerarse competencia propia del legis
lador auton6mico, que debe tener entera libertad de 
recurrir 0 no a esa figura o/y de regularla como 10 con
sidere mas oportuno. Por 10 que se refiere al aparta
do 2, habrfa que decir 10 mismo. Realmente no hay inno
vaei6n del ordenamiento registral que pudiera ampararse 
en el art. 149.l.8 C.E.. sino mera conexi6n con las con
secuencias de dicho ordenamiento del Registro de la 
Propiedad -que sf es competencia estatal- en la regü
laci6n especffica objeto de este artfculo. Y es esta la 
que no puede estimarse eompetencia estatal. como no 
sea a tftulo meramente supletorio. 

Art.. 30. 1 y 2. Las figuras de los «planes generales .. , 
las «areas de reparto .. , el ({suelo urbanizable .. son propias 
de la legislaci6n urbanfstica, que es competencia propia 
de las Comunidades Aut6nomas y sobre las que el Estado 
carece de tftulos eompetenciales para establecer normas 
basicas, maxime cuando todo el proceso urbanfstico y 
edifieatorio ha quedado exCıuido del derecho constitu
cional a la propiedad y convertido en una suerte de servicio 
publico reservado al poder publico, el del urbanismo, 
competencia exCıusiva auton6mica. EI modo de atribuir 
la Administraci6n a los particulares una participaci6n , 
mas 0 menos amplia en la gesti6n de ese servicio es 
competencia del legislador auton6mico. C6mo hava de 
contarse con los propietarios del suelo afectado a ese 
servicio publico, que sistemahaya de organizarse, en 
su caso, para equilibrar beneficios y cargas del proceso 
urbanfstico, etc., son cuestiones que debe res.olver la 
legislaci6n auton6mica. EI Estado ya no tiene tftulos para 

dictar ahf una legislaci6n basica. Maxime tras la decisi6n 
trascendental de la propia Ley de vaciar al derecho de 
propiedad de toda facultad urbanfstica. 

Art. 31.1. EI Estado carece de tftulos competencia
les para dar aeste precepto caracter de legislaci6n basi
ca. Es una norma de pura regulaci6n urbanfstica. No 
hay que obligar a las Comunidades Aut6nomas a dis
poner un sistema urbanfstico como el que sirve de base 
a este precepto. 

Arts. 32, 33.1,3,4 y 5, 34; 35.1,2 y 3 y 36.1. Todo 
este bloque de preceptos, relativos al calculo de los IIa
mados aprovechamientos tipo, carece de toda justifica
ci6n como legislaci6n basica. Se trata de la regulaci6n 
de una tecnica urbanfstica al servicio de la determinaci6n 
del derecho al aprovechamiento urbanfstico y que, por 
tanto, como este mismo, es algo que corresponde regular 
en exCıusiva al legislador auton6mico, sin perjuicio de 
la posibilidad de su rnantenimiento como derecho estatal 
supletorio. No' se esta regulando ya aquf la propiedad, 
sino un eventual derecho de gesti6n indirecta de un nue-
11.0 servicio publico, independiente del derecho de pro
piedad segun la propia Ley. 

Arts. 37.1 y 2, 38 y 39. En cuanto elementos de 
la regulaci6n del derecho al aprovechamiento urbanfstico 
merecen identicas consideraciones que este: Son campo 
de la competencia reguladora de las Comunidades Aut6-
nomas. No hay 1ftulos competenciales en la Constituci6n 
para dar a estos preceptos caracter de Iəgislaci6n basica. 
Se esta ante la configuraci6n legal de un eventual dere
cho administrativo a la gesti6n de una actividad implf
citamente deCıarada servicio publico reservado a la 
Administraci6n: La actividad edificatoria, en concreto, 
el medio urbano. 

Arts. 40.2 y 4, 41 y 42.1 y 3. Una vez mas se 
esta ante regulaciones especfficamente urbanfsticas, que 
parten də una determinada opci6n ən la ordenaci6n tec
nico-jurfdica de la actuaci6n urbanizadora y edificatoria 
y de la participaci6n en ella de los particulares. Una 
opci6n que la Constituci6n no legitima, por ningun con
cepto, al legislador estatal para su adopci6n, salvo por 
vfa sui>letoria. 

Art. 29.2. Se altera aquf el orden de la numeraci6n 
de los artfculos analizados. Se trata de un precepto de 
«aplicaci6n plena .. segun la Disposici6n final primera de 
la Ley, apartado 2. No se niega, desde luego, la com
petencia exCıusiva del Estado para determinar las rela
ciones con el Registro de la Propiedad. Ocurre, sin embar
go, que al ejercer su poder legislativo sobre ello deberfa 
hacerlo de un modo mas abstracto, que no condicionara 
las cletərminaciones normativas que en el orden urba
nfstico son propias del legislador auton6mico. Este artfculo, 
por tanto, en cuanto se refiere concretamente a los debe
res urbanfsticos mencionados en el art. 15 de la Ley, 
incurre en exceso de poder: No entra ya en el ambito 
de la competencia legislativa del Estado, como no sea 
en un plano meramente supletorio. . 

Art. 57.1 b). C.onforme a la doctrina del Tribunal 
Constitucional. corresponde al legislador auton6mico 
determinar las causas de las expropiaciones que ins
trumentalmente procedan en las materias cuya regula
ci6n caiga bajo sucompetencia, como eS,aquf, la materia 
del urbanismo. Por 10 demas, ya se ha dicho que la ins
tituci6n de las areas de reparto no puede imponerse 
a las Comunidades Aut6nomas por ser una tecnica jurf
dieo-urbanfstica, que no entra ən los ambitos de com
petəncia legislativ.a estatal. salvo siesta se limita a esta
blecer derecho supletorio. 

Art. 58. La competencia sobre la legislaci6n de 
expropiaci6n forzosa que corresponde al Estado no inCıu
ye ni la dətern\1naci6n de 105 supuestos expropiatorios 
en materias de competencia legislativa auttın6mica, ni' 
la determinaci6n del momento en que hava de emplearse 
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este instrumento en el ambito, por ejemplo, de las actua
ciones urbanfsticas. Determinar esto pertenece a la pOIf
tica legislativa urbanfstica y no compromete a'specto 
alguno de la instituci6n expropiatoria en cuanto taL que 
es a 10 que debe limitarse la regulaci6n estatal. Por 10 
demas, la existencia 0 no de planes generales y de pro
gramas de actuaci6n es algo que corresponde regular 
al legislador auton6mico urbanfstico, no al Estado. En 
segundo lugar, la garantfa que quiere establecerse en 
105 apartados 2 y 3 de este precepto, muy loable y jus
tificada, probablemente debiera establecerse por la Ley 
con un alcance mucho mas general, en favor de todos 
los propietarios cuya propiedad sobre el su.elo se vea 
vaciada de contenido al quedar afectado el suelo que 
sea su objeto al proeescr urbanfstico. Esa expropiaci6n 
oculta deberfa 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 depropiedad y del regi
men general expropiatorio. Si determinada medida impli
ca 0 trae consigo un efecto realmente expropiatorio, los 
expropiados deben tener asegurado el modo de exigir 
que esa ablaci6n yaya acompafiada de las garantfas 
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 0 en un corto plazo. Lo contrario 
es realmente un fraude de los derechos constitucionales. 
Ahora bien, en cuanto este precepto remite a los criterios 
de valoraci6n de esta Ley y en particular al art. 38 de 
la misma, 0 se refiere al 75 por 100 del aprovechamiento 
correspondiente al area de reparto en que el terreno 
se encuentre incluido, la Ley esta entranda en aspectas 
que ya exceden del ambita competencial estatal por 
raz6n elə la expropiaci6n 0' de la garantfa de unas con
dicior"s basicas de igualdad para la propiedad. La valo
raci6n de las tacultades urbanfsticas deben pader hacerla 
las Leyes autan6micas urbanfsticas como parte de su 
polftica legislativa en esta materia. Se trata no de valo
racianes par raz6n de expropiaci6n, sino de valoracianes 
mas generales de unos derechos que el legislador con
forma, aunque luega hayan de tamarse camo tales para 
las exprapiacianes tambien. 

Art. 59. Este largo artfcula regula una instituci6n 
nueva a la que da la denominaci6n de «acupaci6n direc
ta» y que permite a la Administraci6n urbanfstica ocupar 
de fəcto los terrenos de que se trate inscribiendalas inclu
sa en el Registro a su nambre (apartada 4), con la unica 
garantfa para 105 propietariasdel recanacimienta 0' adju
dicaci6n de unos derechos de aprovechamiento urba
nfstico que se podranhacer efectivos en atras terrenas 
y que se inscribiran tambien, par separada, en el Registro 
(apartado 5). No parece que esta nueva figura pueda 
encontrar cobertura en la competencia legislativaestatal 
sobre la expropiaci6n, ya que no encaja en esta ins
tituci6n. Tampaca es relevante su regulaci6n para la 
igualdad basica del derecho de propiedad, ya que esa 
igualdad basica la ha establecida de un plumazo la nueva 
Ley al excluir del contenida de la propiedad sobre el 
suelo toda facultad relacianada con la urbanizaci6n y 
la edificaci6n urbana. Ciertamente, hay en este artfculo 
algunas regulaciones registrales que san campetencia 
estatal. Pero el precepto en este punto, para no con
dicianar las palfticas legislativas urbanfsticas auton6mi
cas inconstitucionalmente, dp.be"'q hacer sus determi
nacianes de un mada candiciunado. sefialando, par 
ejerıipla, que, en elcasa de que las legislaciones auto
n6micas separasen una titularidad acupacional sobre el 
suela y 10'5 derechos al aprovechamiento urbanfstico que 
inicialmente se hubieran canstituido sobre el misma sue
la con la finalidad de asignarlos a otras parcelas distintas, 
tendran acceso diversificado al Registra de la Propiedad 

una y otra situaciones jurfdicas en la forma que pudiera 
indicarse. Pera na puede el Estado, en suma, dar caracter 
de norma legal de aplicaci6n basica en toda el territoria 
nacianal a toda esta regulaci6n de la lIamada ocupaci6n 
directa. Es verdad que el sistema de la Ley na obliga 
en realidad a utilizar esta acupaci6n directa, que siempre 
se trata como alternativa facultativa a la exprapiaci6n, 
pero no es menos cierta que, al calificarse camo legis
laci6n basica, es norma que no puede ser desplazada 
por la legislaci6n auton6mica, can la que queda a dis
pasici6n de las administracianes urbanfsticas, guste 0 
na a los legisladares auton6micos. Y esta es la que na 
es de reciba baja el actual sistema de distribuci6n de 
campetencias legislativas. 

Art. 61. De nuevo se esta ante narmas puramente 
urbanfsticas que corresponde dictar a 10'5 legisladores 
auton6micos. Por razonables que puedan parecer, el 
Estada carece de competencia constitucional para dar 
a este precepto caracter de legislaci6n basica. 

Art. 62.2. ıEn que tftulo competencial puede basar
se la calificaci6n de tal precepto camo de aplicaci6n 
plena? ıEn el relativo a la expropiaci6n? iEn el de la 
legislaci6n civil? Se trata, par la demas, de un principia 
de Derecho que resulta bastante elemental el que aquf 
se afirma. Si se entiende que es incanstitucional es s61a 
en la medida en que cantiene iına referencia incondi
cionada a la tecnica de las unidades de ejecuci6n, que 
es alga que. na carresponde regular al Estado. Pera bas
tarfa con entender que 10 que quiere establecerse aquf 
es algo subordinado a la existencia de esas unidades 
de ejecuci6n en las actuaciones urbanfsticas. Condicio
nado de esta manera el precepta, habrfa que admitir, 
0' na habrfa inconveniente en admitir, su naturaleza de 
legislaci.6n de aplicaci6n plena, si se quiere. 

Art. 63.1. La Ley estatal carece de legitimaci6n para 
imponer esta tecnica de la venta forzosa al ardenamienta 
urbanfstica de las Comunidades Aut6nomas para los 
supuestos que el precepto indica. La venta farzosa puede 
considerarse una variedad expropiataria, pero ya se ha 
dicha que los supuestas de expropiaci6n, aun entendida 
fəto sensu, carrespande fijarlos al legislador auton6mico 
en materia urbanfstica. Lo que sf podrfa y deberfa, en 
cambio, hacer la Ley estatal es establecer un regimen 
basico, al menos, cuanda na integraL de la venta forzosa, 
poniendalo a disposici6n -coma hace can la expropia
ci6n en sentida estricto- de las legislaciones auton6-
micas que quieran libremente utilizar tal tecnica; siempre 
en terminos abstractas que na comprometan la libertad 
de conformaci6n del legislador autan6mico en sus pro
pias areas materiales. Precisamente al reves de 10 que 
se hace en este precepta de la Ley 8/1990. 

Art. 66. Cabe aceptar la competencia estatal para 
determinar de modoigual el valor del suelo no urba
nizable, en cuanto na afectado al servicio publico urba
nistica creado implfcitamente por esta nueva Ley. Pero 
no acurre la mismo con la valaraci6n de la que se afiada 
al suelo camo consecuencia del procesa urbanfstico. 
Sabre tada parque el legislador estatal no debe poder 
condicionar par esta vfa la libertad de conformaci6n del 
legislador autan6mica, que ni siquiera tiene por que ver
se sujeta ıl aceptar las distinciones de que parte esta 
Ley: Su eio urbanizable pragramado 0 no, can uno u otro 
tipo de planeamiento, etc. Y que mucho menos debe 
servir para obligar a las Comunidades Aut6namas a di5-
tinguir 0 diferenciar determinadas derechos urbanfsticos, 
de acuerdo con el sistema de esta Ley. EI valor, ademas, 
de las derechos que se constituyan en los particulares 
en el proceso urbanfstico debe poder depender del regi
men que ellegislador auton6mico de a ese servicio publi
co urbanistico que la Ley obliga a admitir. Na esta en 
juego aquf ya el valor del suelo, de la propiedad sobre 
el suela, sino el valor de los derechos urbanfsticos que 



24 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemenl0 

pueden adquirirse sobre aquella. EI valor del lIamado 
suelo urbanizable segun el grado de las facultades urba
nfsticas adquiridas es en realidad el valor de la propiedad 
sobre el suelo privado de facultades urbanfsticas, mas 
el valor de las facultades urbanfsticas que la Adminis
traci6n hava conferido. Aqual no variara. LD que cam
biaran seran astas y su eventual valor; un valor que debe 
poderser tan cambiante territorialmente como su misma 
existencia, segun las previsiones del legislador auton6-
mico urbanfstico. 

Arts. 67, 69, 70, 71, 72 y 73. Por las razones que 
acaban de exponerse, el legislador estatal se ha exce
dido aquf al pretender dar a todos əstos preceptos carac
ter de legislaci6n de aplicaci6n plena, por implicar con
dicionamientos del ordenamiento urbanfstico que no 
pueden considerarse legitimados por la competencia 
del Estado para determinar legalmente. los criterios de 
valoraci6n que deben aplicarse en las expropiaciones 
forzosas. Como ya se ha dicho, el ejercicio por el legis
lador estatal de esta competencia dəbe hacerse de 
modo que ,:\0 implique una invasi6n innecesaria de las 
competencias auton6micas; debe ejercerse, pues, sen
tando pautas abstractas que garanticen suficientemente 
los derechos patrimoniales constitucionalmente prote
gidos en el art. 33.3, pero remitiendo despues, expHcita 
o impHcitamente, a las concreciones de esas pautas 
rectoras, que segun las materias a que se apliquen 
deben hacer los legisladores competentes por raz6n 
de estas materias. En particular, debe decirse que el 
art. 67 podrfa ser aceptable, salvo precisamente en la 
salvedad contenida en el ultimo inciso, cuya determi
naci6n serfa ya competencia auton6mica. EI legislador 
estatal no debe entrar, salvo por vfa supletoria, a valorar 
las facultades urbanfsticas, como 10 hace en el art. 69 
o en los arts. 71 y 72, porque carece de potestad con
formadora de dichas facultades. Ni es quien debe deter
minar la repercusi6n del incumplimiento de los deberes 
urbanfsticos como 10 intentahacer en el art. 70. En 
fin, si los criterios de valoraci6n, salvo excepci6n, con
tenidos en esta Ley no pueden pretender una aplicaci6n 
directa y preferente a las expropiaciones urbanfsticas, 
menos fundamento aun puede tener la pretensi6n del 
art. 73 de extender su aplicaci6n a cualquier expro
piaci6n que afecte a los terrenos en proceso de urba
nizaci6n 0 edificaci6n urbana. Sf que podrfa, en cambio, 
la Ley -esta u otra del Estado- disponer que los bienes 
y derechos sujetos a expropiaci6n habran de someterse 
siempre a los mismos criterios de valoraci6n cualquiera 
que fuere la causa expropiandi. Para eso sf que tiene 
competencia legislativa el Estado ex art. 149.1.18. Pero 
no es eso 10 que se dispone en el art. 73, que, por 
el contrario, pretende una aplicaci6n generalizada de 
los concretos criterios que, con exceso de competencia, 
se senalan en esta nueva Ley. 

Art. 74. Este precepto serfa perfectamente acepta
ble, pero para estar dotado de verdadera aplicaci6n ple
na, como pretende, tendrfa que referirse a las expro
piaciones urbanfsticas y no a las «contempladas en el 
presente tftulo», como reza el precepto. Dicho tftulo no 
puede pretender una aplicaci6n directa en cuanto a la 
determinaci6n de supuestos expropiatorios. Esto en 
cuanto al apartado 1 del art. 74. En cuanto al apartado 
2, la existencia D no de la figura del area de reparto 
es algo que debe depender de la voluntad del legislador 
auton6mico urbanfstico. Por otra parte, si toda decisi6n 
de afectaci6n de un terreno al proceso urbanfstico -la 
Cıasica calificaci6n del suelo como urbanizable, por ejem
plo- comporta una ·autentica expropiaci6n de su con
tenido util. ya que se despoja al derecho de propiedad 
sobre el de su posible utilizaci6n no urbanfstica inherente 
al mismo, la unica que la nueva Ley reconoce al derecho 
de propiedad sobre el suelo, ıc6mo podra indemnizarse 

al asf exprbpiado dandose simplemente otro trozo de 
suelo en identicas condiciones? Porque, obviamente, 
quien padece la expropiaci6n no se sujeta a ella por 
haber incumplido ningun ganero de deberes, y menos 
los urbanfsticos, sino simplemente por ser propietario 
de unos terrenos ·que la Administraci6n decide un buen 
dfa afectar al proceso urbanfstico, simplemente. Se dira 
que la Ley no esta pensando aquf en eso. Pero entonces 
debe exigirse la debida precisi6n y rigor al precepto para 
que pueda reconocarsele una legftima aplicabilidad ple
na como 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 auton6mico urbanfstico. EI Estado 
s610 podra disponerlo, en el mejor de los ca sos, de fo,ma 
supletoria. 

Art. 73.3. Una vez mas se esta ante prescripciones 
meramente urbanfsticas, cuya competencia hay que 
reconocer que corresponde allegislador auton6mico, por 
las razones ya muchas veces expuestas. Se trata del 
ragimen de lasfacultades 0 derechos urbanfsticos, pro
pios del servicio publico urbanfstico. 

Art. 78. No es necesario analizar uno por uno los 
diversos supuestos expropiatorios que se definen en este 
artfculo. Ya se ha puesto de manifiesto, con base en 
el criterio del mismo Tribunal Constitucional. que la deter
minaci6n de las causas de expropiar y, por ende, de 
los supuestos expropiatorios no es siempre competencia 
del Estado, sino que, por el contrario, corresponde al 
legislador que tenga la competencia legislativa en la 
materia de que se trate, precisamente para ordenar el 
sector de que se trate a determinados intereses publicos 
que toca a ese legislador valorar. En 10 que se refiere 
al apartado el del num. 2 de este artfculo -exprorıiaci6n 
para obtenci6n de terrenos con destino a viviendas de 
protecci6n oficial-, ademas de la competencia legislativa 
auton6mica en materia de urbanismo juega la relativa 
a la vivienda. LD mismo que la previsi6n contenida en 
el num. 3 del artfculo. En su ma, todo el contenido de 
este artfculo es competencia exclusiva de la Comunidad 
Aut6noma, sin perjuicio de la potestad de establecer 
legislaci6n supletoria estatal. si es que asta puede esta
blecerse en cualquier campo. 

Arts. 81.2, 82, 84 y 85. Estos preceptos serfan admi
sibles como legislaci6n de aplicaci6n plena si se man
tuvieran a un mayor nivel de abstracci6n 0 hicieran sus 
prescripciones en terminos condicionados a la existencia 
en las legislaciones urbanfsticas auton6micas de las figu
ras de derechos urbanfsticos y de tecnicas jurfdicas urba
nfsticas a las que se refiere. Pero, al establecerse los 
mecanismos Dias reglas de fijaci6n de los justiprecios 
con referencia a todo un conjunto de conceptos 0 ins
tituciones urbanfsticas que no corresponde establecer 
ni regular al Estado mas que, en el mejor de los ca sos, 
supletoriamente, se utiliza la competencia estatal -la 
de senalar las reglas para fijar el justiprecio expropia
torio- de un modo inadmisiblemente invasor de las com
petencias legislativas auton6micas en materia urbanfs
tica, por 10 que debe declararse su inconstitucionalidad. 

Arts. 98.1 y 2 y 99.1. La competencia estatal resul
tante del art. 149.1.18, en cuanto se refiere al ragimen 
jurfdico de la Administraci6n Local. podrfa justificar el 
fondo de las disposiciones contenidas en estos precep
tos, aunque es por 10 menos dudoso que dicha com
petencia ampare tambien la regulaci6n de un instituto 
netamente orientado sectorialmente al urbanismo y la 
vivienda. Pero es que, aun admitiendo esa cobertura, 
hay que convenir que 105 preceptos de que se trata 
recurren, una vez mas, a tantos conceptos tacnico
jurfdicos urbanfsticos, que deben poder ser establecidos 
o ignorados por el legislador auton6mico, que, en su 



BOE num. 99. Sııplemento Viernes 25 abril 1997 25 

formulaci6n concreta. exceden de 10 que seria la com
petencia legislativa basica estatal para regular los aspec
tos esenciales del patrimonio municipal del su eIo. Ellegis
lador estatal no tiene competencia para imponer al auto
n6mico. y menos por esta via. la existencia de un pla
neamiento urbanistico. ni la diferencia entre un suelo 
u~bano y otro .urbaniı;able programado 0 no programado. 
nı la exıstencıa precısa de unos lIamados Planes Gene
rales 0 de unos programas de actuaci6n. 

Disposici6n adicional primera. 3. Aparte de la falta 
de competencia estatal para determinar 10 contenido 
en el segundo parrafo dı;ı la Disposici6n. por ser materia 
propia del legislador urbanistico. y aparte de la inco
herencia sistematica que representa la menci6n expresa 
en el contexto del parrafo 1.° de los derechos de tanteo 
y retracto. a cuya regulaci6n (un tanto sorprendente. 
por cıerto. y aqui si que quizas de modo inconstitucional) 
no se le otorga en la Disposici6n final de la Ley sino 
u.n car~cter me.ramente supletorio. hay que subrayar que 
sı esta muy bıen cuanto se refıere a las excepciones 
-aspectos que no se aplicaran necesariamente a estos 
~~nicipios-. con la salvedad ya dicha. carece de jus
tıfıcacıon el que en todo 10 demas se pretenda aplicar 
tambiem a estos municipios «Ias disposiciones especi
ficas ... sobre adquisici6n gradual de facultades urbanis
ticas». Ya se .dijo que estas. ~isposiciones no pueden 
p~etender aplıcarse como basıcas a las Comunidades 
Aut6nomas. que deben poder regular la atribuci6n de 
facultades urbanisticas como mejor quieran. Por la mis
ma raz6n. debe sostenerse tal criterio respecto a los 
municipios a que se refiere esta Disposici6n. Lo unico 
que debe aplicarse a estos. como a los demas. para 
no poner en quiebra el principio de igualdad basica en 
el contenido del derecho de propiedad sobre el suelo 
es la norma bƏsica de esta Ley de que las facultade~ 
urbanisticas quedan separadas del contenido del dere
c.h? de propiedad. siendo s610 susceptibles de adqui
sıcıon en la forma que establezcan las Leyes auton6micas 
o. supletoriamente. la estatal. 

Disposiciones adicionales sexta y novena. La simple 
lecturaı de estas dos Disposiciones muestra que su con
tenido ~s estrictamente urbanistico y. por 10 tanto. com
petencıa propia de las Comunidades Aut6nomas. 

Disposiciones transitorias primera y cuarta. 1. Por 
las razones expuestas a prop6sito de los articulos de 
la Ley que tratan estos mismos temas. hay que sostener 
aqui la incompetencia del Estado para dictar estas nor
mas como legislaci6n basica. S610 pueden ser legislaci6n 
supletoria. 

Disposici6n transitoria quinta. Sin perjuicio del buen 
sentido del precepto. por coherencia con cuanto aqui 
se ha expuesto; es precıso negar tambien la competencia 
legıslatıva dırecta del Estado. por cuanto que el instituto 
del aprovechamiento tipo debe entenderse sometido. 
desde su misma previsi6n. a la competencia legislativa 
auton6mica. _ 

Disposici6n transitoria sexta. Esta Disposici6n. 
como las otras ya analizadas. no puede tener otro carac
ter que el supletorio. Para reconocerle caracter basico 
-en cuanto s610 a la propiedad sobre las edificaciones 
ya existentes- habria que despojar al precepto de refe
rencias de competencia auton6mica. dandole un con
tenido mas abstracto. 

La representaci6n de la Junta de Castilla y Le6nfina
liza su escrit~ impugn~torio con la suplica de que se 
dıcte Sentencıa en su dıa por la que. estimando el recur
so. declare la inconstitucionalidad de los preceptos 
recurridos y decretə su nulidad. 

14. Por providencia de 12 de noviembre de 1990 
la Secci6n Cuarta del Tribunal acord6: 1.° Admiti~ 
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promo
vido por la Junta de Castilla y Le6n. turnado con 

2.487/90; 2.° dar traslado de la demanda y documen
tos presentados. conforme establece el art. 34.1 LOTC. 
al Congreso de los Diputados y al Senado. par conducto 
de sus Presidentes. y al Gobierno. por conducto del Minis
tı:rio de Justicia. al objeto de que. en el plazo de quince 
dıas. pudıe.ran personarsı;ı en el procedimiento y farmular 
la~ alegB:clones. que estımasen convenientes; 3.° pu
blıcar la ıncoacı6n del recurso en el «Boletin Oficial del 
Estado». para general conocimiento. 

1.5. Por escrito de 21 de noviembre siguiente. el 
Presıdente del Congreso de los Diputados comunic6 el 
Acuerdo d.e la Camara de no personarse en el proce
dımıento nı formular alegaciones. poniendo a disposici6n 
del :r~ı~unal las .actu~.ciones que pudiera precisar. con 
remısıon a la Dıreccıon de Estudios y Documentaci6n 
de la Secretaria General. EI Vicepresidente Primero del 
Senado. mediante escrito registrado el 26 de noviembre 
comunic6 el ruego de la Camara de que se la tuvier~ 
por personada en el procedimiento y por ofrecida su 
colaboraci6n a los efectos del art. 88.1 LOTC. 

16. EI Gobierno de Canarias. representado por el 
Letrado de sus Servicios Juridicos don Javier Varona 
G6mez-Acedo. mediante escrito registrado el 27 de octu
bre de 1990. interpuso recurso de inconstitucionalidad 
fre:nte a los articulos relacionados en la Disposici6n final 
prımera. 1. con excepci6n de los numerados del 1 al 11 
y todos los relacionados en el num. 2 de dicha Dispo: 
sici6n finaL. excepto los arts. 21. 29.2 y 60. todos eııOS 
de la Ley 8/1990. de 25 de julio. sobre Reforma del 

-, Regimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo. La repre
sentaci6n meritadaadujo los argumentos que a con
tinuaci6n se resumen: 

A) La causa esencial de la inconstitucionalidad de 
la Ley. considerada globalmente. estriba en que impone 
u.n . ~etermi~ad? modelo:sistema. en contra de la pre
vısıon constıtucıonal que atribuye tal elecci6n a los pode
res auton6micos. La Ley. careciendo el Estado de titulo 
material alguno. pretende legislar incluso con vocaci6n 
e~clusivamente supletqria. con 10 que tambien por esta 
v~a dıstorsıona el ord.enamiento juridico-urbanistico pro
plO de cad~ ComuFlldad Au!6noma. y desde luego el 
de la canarıa. ya que el legıslador canario ha elegido 
precısamentı;ı como derecho supletorio el vigente a la 
entr~da en vıgorde sus potestades normativas propias. 
Segun expresa su preambulo. la regulaci6n legal encuen
tra apoyo constitucional en las competencias que al Esta
do reserva el art. 149.1.1.8. 13. 18 y 23 C.E. Pero 
el art. 148.1.3 C.E. permite a las Comunidades Aut6-
nomas asumir competencias sobre ordenaci6n del terri
torio. urbanismo y vivienda y en el art. 149.1 no aparece 
de forma expresa menci6n alguna de la ordenaci6n del 
territorio 0 el urbanismo. Asi. la Constituci6n no ha reser
vad~ .de forma necesaria al Estado una competencia 
generıca en əste campo y. par 10 tanto. ha dejado la 
p,uerta abıerta para que todas las Comunidades Aut6-
n.omas puedan alc~nzar la titularidad de las competen
cıas en esta materıa. En la generalidad de los Estatutos 
se contempla entre las materias consideradas como de 
competencia exclusiva de la Comunidad Aut6noma la 
ordenaci6n del territorio y el urbanismo. y en este supues
to la competencia parece configurada siempre como de 
caracter exclusivo de la Comunidad Aut6noma. 0 sea. 
todas las Comunidades Aut6nomas han asumido com
petı:ncia exclusiva en materia de urbanismo y ordenaci6n 
terrıtorıal. Tal ocurre con el art. 29 del E.A. de Canarias. 
Y. esta competencia no est~ d.irecta 0 inmediata y expli
cıtamente cırcunscrıta por nınguna titularidad estatal pro
clamada con identicos terminos. por 10 que al Estado 
s610 le corresponderia la potestad que le otorga el art. 
150.3 C.E. para establecer principios armonizadores. que 
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habrian de dar coherencia a las distintas politicas sec
toriales y urbanisticas que puedan adoptarse en las dis
tintas Comunidades Aut6nomas. La invocaci6n de otros 
titulos competenciales por la Ley no puede sustituir a 
ii' competencia auton6mica que se desprende del 
art. 148.1.3 C.E. y, especificamente para la Comunidad 
Aut6noma de Canarias, el art. 29.11 del E.A. y que no 
corresponden al Estado segun el catalogo de compe
tencias establecido en los arts. 148 y 149 C.E. 

Cuando se promulga la Constituci6n de 1978 hay 
un perfecto concepto definido de 10 que significa «ur
banismo». EI constituyente, al emplear la expresi6n «or
denaci6n del territorio y urbanismo», esta sin duda refi
riendolo al sistema de normas y modelos normativos 
que regulan los usos y el regimen del su eio. Ya conoce 
la Constituci6n; en que legislaci6n se regulan estos par
ticulares y la afecci6n de los derechos de la propiedad 
urbana; la exprapiaci6n como tecnica de ejecuci6n del 
urbanismo; la funci6n sacial de la propiedad que en ella 
se contiene; etc. Por todo ello, cuando la Constituci6n 
en el art. 148.1.3, confiere competencias en materi~ 
de ordenaci6n del territorio, urbanismo y vivienda' a las 
Comunidades Aut6nomas, y asi las asume la Comunidad 
Aut6noma de Canarias en virtud de su Estatuto de Auto
nomia, 10 hace con el contenido y la extensi6n que la 
legislaci6n preconstitucional habian delimitado de la 
materia. En desarrollo de la competencia exclusiva atri
buida a la Comunidad Aut6noma de Canarias por el 
art. 29.11 de su Estatuto, la Comunidad ha pracedido 
a pramulgar diversas Leyes, mediante las cuales ha intro
ducido su propio modelo, innovando de acuerdo con' 
sus particulares necesidades, adaptandose a su medio, 
de forma pacifica, sin que tallegislaci6n hava sido impug
nada por la Administraci6n del Estado. Una descripci6n 
de la legislaci6n canaria en materia de urbanrsmo y orde
naci6n del territorio pone de manifiesto el avanzado 
desarrollo legislativo realizado por esta Comunidad Aut6-
noma en materia de su exclusiva competencia, legis
laci6n que en absoluto ha resultado impugnada y que 
ha supuesto la creaçi6n 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 la legislaci6n 
ya vigente en el ambito auton6mico. En suma, la Comu
nidad Aut6noma de Canarias, en ejercicio de la com
petencia exclusiva de ordenaci6n del territorio, urbanis
mo y vivienda ha creado, a partir de la legislaci6n prees
tatutaria, contenida fundamentalmente en la Ley del Sue-
10, su prapio subsistema de plar\ificaci6n urbanistica y 
de ordenaci6n del territorio. Pues bien, con la actual 
normativa dicho modelo ya no es valido, por cuanto la 
Ley recurrida dispone otra tipo de sistema de planea
miento, atribuyendole caracter de legislaci6n basica, 10 
que supone que el subsistema de ordenaci6n normado 
por la Comunidad Aut6noma ha de adaptarse a esta 
legislaci6n, de acuerdo con el principio de lealtad cons
titucional. Asf. la competencia exclusiva en materia de 
ordenaci6n del territorio queda restringida a un desarro-
110 normativo de una legislaci6n que ha predeterminado 
el sistema de planificaci6n que ha de seguir la Comu
nidad Aut6noma, con 10 que se cercena la posil:ıilidad 
de optar entre. las diversas f6rmulas de planeamiento, 
para reconducır toda la legislaci6n, planificaci6n y eje
cucı6n a un modelo unico. Frente a esto, a 10 mas que 
puede lIegar el legislador estatal es a fijar un marco 
general que han de respetar las legislaciones dictadas 
por las Comunidades Aut6nomas en ejercicio de sus 
competencias exclusivas, marco comun que recoja los 
autanticos principios de la ordenaci6n del territorio, y 
que no desvirtue el contenido de la competencia exclu
siva de la Comunidad Aut6noma en la materia, impi
diendo la opci6n poHtica a la misma. 

S) La, Disposici6n final primera de la Ley impugnada, 
en su paragrafo 3, dispone que «ios restantes preceptos 
(aquellos a los que no se les ha dado caracter de legis
laci6n basica 0 de aplicaci6n plena) seran de aplicaci6n 
supletorıa en defecto de regulaci6n especifica por las 
Comunıdades Aut6nomas en ejercicio de sus compe
tencıas». Este precepto no resulta constitucional, por 
cuanto no es aste el sentido del art. 149.3 C.E" que 
establece la denominada Cıausula de supletoriedad del 
derecho estatal respecto del derecho de las Comuni
dades Aut6nomas. Por derecho estatal ha de entenderse 
el conjuntodel ordenamiento juridico emanado del Esta
do,. distinguiandolo asi de la expresi6n «normas» que 
utılıza el mısmo legıslador constitucional cuando se trata 
de resolver supuestos de conflictos. Del mismo modo, 
por derecho de las Comunidades. Aut6nomas ha de 
entenderse el conjunto del derecho emanado, en el ambi
to de sus potestades, de las Comunidades Aut6nomas. 
Asi, mıentras que la Constituci6n declara la supletoriedad 
entre ordenamientos, la Disposici6n impugnada la pre
dıca entre normas. Ello es trascendente por cuanto, de 
aceptarse la supletorıedad que declara la Disposici6n 
recurrıda (esto e~, norma a norma), se alterara el esque
ma de ıntegracıon de lagunas establecido en el C6digo 
Cıvıl.(!lrts. 3 y 4) sın que hava habido una previa modi
fıcacıon expresa del mismo. EI hecho de que no se hava 
realizado tal modificaci6n del sistema de integraci6n de 
lagunas implicaria que, en la materia afectada por la 
norm~, se careciera de seguridad juridica, quebrando, 
ademas, el prıncıpıo de unıdad del ordenamiento juridico, 
en cuanto que a un determinado conjunto de normas 
(las r~guladoras del urbanismo) no se le aplica el Derechö 
comun respecto de las reglas que aste contiene de inte
graci6n de lagunas. Es claro que el poder legislativo que 
posee. competencia exclusiva para la regulaci6n de una 
matena puede regularla 0 sustraer determinada parte 
de dıcha actividad a la regulaci6n, por entender inne
cesarıa la Intervenci6n administrativa sobre la misma. 
Asi pues, la omisi6n de regulaci6n es, del mismo modo 
que la normaci6n expresa, un acto consciente del poder 
legıslatıvo. En caso de que se determinase que se trat6 
de u!"'a omisi6n involu,ntaria, habria de acudirse, en apli
cacıon estrıcta del Codıgo CIVıl y del sistema de inte
graci6n de lagunas contenido en el mismo, a las res
tantes disposiciones del ordenamientoauton6mico, por 
cuanto, en primer lugar, asi se dispone en dicho C6digo. 
En segundo lugar, .una raz6n de peso la constituye la 
necesarıa coherencıa y unıdad del ordenamiento juridico 
de la Comunidad Aut6noma, que sera, evidentemente 
el que mejor responda a la realidad del supuesto de 
que se trate. 
. Tomando en considemcion aste aserto, es claro que 
excede de la competencıa del legıslador estatal dictar, 
en una materia de competencia exclusiva de la Comu
nidad Aut6noma como es la de ordenaci6n del territorio, 
urbanismo y vivienda, normas para los casos de «defecto 
de regulaci6n especifica por las Comunidades Aut6no
mas», como hace al legisladQr estatal an la Disposici6n 
fınal prımera, 3. Del texto de la misma se desprende 
que no seria un derecho supletorio, aplicable ən el 
supuesto de qu~, i:ntentada la aııteintegraci6n de! orde
namıento autonomıco no se halle criterio 0 norma apli
cable, sıno 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. 

EI inciso final del art. 149.3 C.E. no puede ser inter
pretado como una modificaci6n del sistema de integra
ci6n de lagunas, como una Cıausula abierta que otorga 
al legıslatıvo estatal la facultad de dictar normas cua.l
quiera que sea la materia, al unico fin de integrar lagunas 
que pueda tener el derecho auton6mico, porque aceptar 
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esta tesis seria modificar el esquema de distribuci6n com
petencial establecido no s610 en la Constituci6n. sino 
tambien en los Estatutos de Autonomia. EI propio Tri
buna! Constitucional. en su STC 85/1983. fundamento 
juridico 3. ha excluido el caracter de clausula abierta 
de atribuci6n competencial del art. 149.3 C.E. Una 
segunda consecuencia de la interpretaci6n 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 Aut6nomas 
amparandose en otro titulo competencial. eual es la clau
sula supletoria. se estarra imponiendo a las Comunidades 
Aut6nomas un modelo normativo unico. siquiera sea con 
earaeter supletorio. 10 que no responde ni al sentido 
de la unidad de la naci6n espanola (ensu vertiente de 
la unidad del ordenamiento juridico que. nace del «tronco 
comun» que constituye la Constituci6n). ni al recono
cimiento de la existeneia de los diversos ordenamientos 
juridicos emanados de las distintas Comunidades Aut6-
nomas. al tiempo que se autorizaria una extraJimitaei6n 
eompetencial indiseriminada al legislativo estatal. Si 10 
quese pretende es legislar para dotar al ordenamiento 
regulaçlor de la ordenaci6n 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 materias de competeneia estata!. ha de 
respetar cada uno de losordenamientos auton6micos. 
Pero. a la luz del art. 149.3 C.E .. 10 que no puede hacerse 
es. utilizando el vehiculo que con~tituye una Ley con 
contenidos de legislaci6n basica. introducir los restantes 
preceptos en los ordenamientos auton6mieos a traves 
de la clausula de supletoriedad. entendidaesta. ademas. 
como aplicaci6n de la norma en caso de que ellegislador 
auton6mico no haVa establecido una normaci6n espe
cffica al respecto. 

cı L1ama la atenci6n el gran numero 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 que establezca los principios 
generales que los distintos sistemas 0 subsistemas de 
planeamiento yejecuci6n del urbanismo pueden imple
mentar en su desarrollo. sino de un modelo acabado 
de ordenar el territorio y ejecutar la urbanizaci6n. 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 actuaci6n que la Constituci6n Espanola le encomienda 
con esta funci6n. tiene al meno$dos parametros 0 Hneas 
de estructuraci6n precisas. La primera es que se trata 
de establecer 10 que se ha lIamado «un denominador 
normativo comun» para el territorio nacional y a partir 
del cual puedan actuar valida. legislativa y administra
tivamente todas las Comunidades Aut6nomas. Pero esta 
ordenaci6n basica. nuclear y primaria. debe permitir un 
desarrollo ulterior 10 suficientemente amplio que posi
bilite a las diştintas Comunidades Aut6nomas el ejercicio; 
en su labor de desarrollo normativo. de diferen'tes poH
ticas sectoriales diferenciadas y acordes con su propio 
interes auton6mico. Este segundo aspecto adquiere una 
especial 0 capital importancia euando. como en el pra
sente caso. ·no se trata de una materia en que la legis
laci6n basica le este cı.tribuida al Estado y la de desarrollo 
a la Cömunidad Autonoma. sino que se trata de una 
competencia exclusiva de la Comunidad Aut6noma que 
posee una fuerza expansiva universaL. s610 limitada por 
otros tftulos competenciales en otras materias atribuibles 
al Estado. En la Ley eombatida. en cambio. el Estado 
no se limitaa exponer que el contenido minimo. de la 

propiedad inmobiliaria sera tal 0 cua!. 0 que las plusvaHas 
de la acci6n publica revertiran a la sociedad en una u 
otra forma. Aqui el Estado. ilegitimamente. acomete el 
diseno de un solo modE!lo de ordenar el proceso urba
nizador y ordenador del territorio. imponiendo el au.ten
tico corse a todos los model.os 0 submodelos de orda
naci6n concebibles. Las normas que la Disposiei6n final 
primera. 1. sen ala como basicas serian. pues. incons
titucionales por cuanto sobrepasan 10 que razonablemen
te se puede considerar como normaci6n basica. 

Examinando los titulos competenciales estatales que 
la Ley invoca. ha de descartarse el mal lIamado titulo 
competencial del art. 149.1.1 C.E .• dada que el criterio 
de la definici6n de los contenidos mfnimos del derecho 
de la propiedad no puede habilitar a una norma en la 
que no existe. en ninguno de sus preceptos. ninguna 
definici6n propia ni del contenido de la propiedad inmo
biliaria ni del ius aedificandi. En efecto. la Ley, fiel en 
esto a sus precedentes, no define el contenido del apro
vechamiento urbanistico. sino que establece el proee-

. dimiento que hace posible este aprovechamiento a tra
ves de los planes y de su ejecuci6n. Esto es pura y 
simplemente la esencia de la acci6n urbanistica. Lo mis
mo se puede decir del calculo del aprovechamiento tipo 
(capitulo V). de la actuaci6n por unidades de ejecuci6n 
(capitulo Vii). etc. Pero hay, si cabe. un argumento de 
mayor entidad y contundencia para descartar la apli
caei6n del art. 149.1.1 a la Ley. La Disposici6n adicional 
primera dispone que la Ley sera de aplicaci6n general 
"a los Municipios de poblşci6n superior a 25.000 habi
tantes» y a otros comprendidos en areas determinadas 
de la forma que alli se indica. No cabe mayor argumento 
para dejar demostrado que no se esta en presencia de 
una norma basica de garantia de todos los espai'ioles. 
Y aun mas (y ello constituiria un nuevo motivo de incons
titucionalidad por violaci6n del art. 14 C.E.): Todas las 
determinaciones de la Ley se aplican a municipios con 
Plan General y s610 con Plan General. Esto es, no es 
de aplicaci6n a los municipios que, no contando con 
Plan General. cuentan con normas subsidiarias de pla
neamiento. 0 a los que simplemente no cuenten con 
otro instrumento que una delimitaci6n de suelourbano. 
Y estos ultimos son la inmensa mayoria. Quiebra. pues. 
el prineipio basico de aplicaci6n general. universaL. de 
los contenidos de la Ley a todos los espanoles. Real
mente. la invocaci6n del art. 149.1.1 C.E. para justifiear 
el caracter de legislaci6n basica no deja de ser un flatus 
vacis. por otro la da excesivamente socorrido. 

En cuanto al titulo del art. 149.1.8 C.E .• es de com
petencia plena y directa y no puede servir para amparar 
una competencia basiea. EI Estado no tiene la compe
tencia para dictar normas basicas de legislaci6n civil 0 
las reglas basicas relativas a la aplicaci6n y eficacia de 
las normas juridicas. Simplemente. 0 es legislaci6n civil 
o na es constitucionalmente admisible su consideraci6n 
como normas basicas. Pero es que tampoco puede con
siderarse que los preceptas recurridos sean legislaci6n 
civil en el sentido que a este termino hay que dar, aten
diendo a una recta interpretaci6n del mismo de acuerdo 
con la doctrina del Tribunal Constitucional. Ciertamente. 
se esta en presencia de un supuesto identico pero «en 
reverso» del enjuiciado enla STC 37/1987. 

Tambien el titul~ comprendido en el art. 149.1.18 C.E. 
de legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa es de com
petencia plena y directa y desde luego no basico. por 
loque no puede ser uti! para amparar una eompetencia 
de esta naturaleza, Este titulo es apto para producir una 
legislaci6n en terminos generales. abstractos, del ins
tituto de la expropiaci6n. su regulaci6n con alcance de 
generalidad. pero no para definir 0 pormenorizar la uti
lizaci6n de este instrumento juridico al servicio de poli
ticas sectoriales concretas 0 definir las causas y los casus 
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expropiandi. Esto ultimo es propio del poder que ostenta 
la competencia material de que se trata v aplica la expro
piaciôn. Aquf tambien, entre otras, la STC 37/1987 es 
paradigmatica. Si se repasan Jos preceptos objeto de 
recurso, se podra aseverar que ninguno de ellos contiene 
una regulaciôn del instituta de la expropiaciôn, sino que 
son un conjunto de supuestos en que el legislador ha 
definido distintas causaeexpropiandi. 

Por 10 que concierne a los tltulos del art. 149.1.13 
V 23 C.E., no ha existido nunca un Plan Nacional de 
Urbanismo V Ordenaci6n Territorial. ni la Lev contiene 
ninguna medida, directriz, ordenaci6n 0 regulaci6n de 
Indole econ6mica. EI urbanismo es, desde luego, una 
actividad econ6mica importante, pera si hubiera de reco
nocerse competencia al Estado en cualquier actividad 
econ6micamente relevante, se habrfa terminado con el 
Estado auton6mico. EI Tribunal. Constitucional va ha 
rechazado de plano semejante argumento en relaci6n 
con la propiedad agraria (STC 37/1987). Por otra parte, 
el urbanismo, por sı solo, V como reconoce la propia 
exposici6n de motivos de la Lev, no es suficiente ni siquie
ra para inducir actividad econ6mica directa en 10 que 
es su primer objetivo: La promoci6n de viviendas. De 
otro lado, ıexiste algun precepto 0 menci6n en toda 
la Lev que pueda considerarse legislaci6n, basica 0 no. 
protectora del medio ambiente? No puede siquiera uti
lizarse el criterio teleol6gico de la distinci6n entre pro
tecci6n del medio ambiente V ordenaci6n del territorio 
V urbanismo (STC 64/1989). 

D) Algunos de los argumentos .utilizados hasta aho
ra ponen de relieve la defectuosa invocaci6ri que con
tiene la Lev de'las reglas competenciales recogidas en 
el art. )49.1.8 V 18 C.E. tal como hace la Disposici6n 
final prımera, 2, que cataloga los preceptos como de 
aplicaci6n plena. Pero ademas de esto se van a resumir 
los motivos por los que dichos preceptos estan viciados 
asimismo de inconstitucionalidad en cuanto suponen 
una extralimitaci6n competencial. En primer lugar, cual
quiera que sea el criterio que se utilice para discernir 
10 que ha de entenderse por «legislaci6n civilıı -sea el 
dela especificidad de la competencia (criterio utilizado 
por la STC 37/1987), sea el argumento hist6rico (en 
el que serla legislaci6n civil la comprendida en el C6digo 
Civil V en las Leves especiales), criterio apuntado en la 
STC sobre la Lev de Aguas-, es 10 cierto que ninguno 
de los preceptos de la Lev puede reconducirse a esta 
competencia estatal V que la regulaci6n de la propiedad 
urbanfstica V sus Ifmites corresponde a las Comunidades 
Aut6nomas. En segundo lugar, respecto a los ambitos 
de la Lev que pretenden quedar amparados en la com
petencia sobre expropiaci6n forzosa, esta fuera de toda 
duda que corresponde a las Gomunidades Aut6nomas, 
en el ambito de la competencia de que se trate, no s610 
la ejecuci6n de las medidas expropiatorias, sino tambien 
la definici6n de la concreta causa expropiəndi. La Lev, 
a este respecto, contiene una pluralidad de artfculos dedi
cados a esta finalidad; en concreto, V especificamente, 
los arts. 100 V 78. 

Los quedesde luego no resultan acogibles a la com
petencia estatal sobre legıslaci6n civil ni sobre expro
piaci6n forzosa son los artlculos a los que tambien la 
Lev les concede caracter de aplicaci6n plena, esto es, 
los arts. 57.1 b) V 2 B), 58 V 62.2. En todos ellos se 
trata pura V simplemente de c6mo, cuando V bajo que 
procedimiento se han de conseguir los sistemas gene
rales en suelo urbano 0 urbanizable, V ello parece de 
toda evidencia que es la esencia mas pura del actuar 
urbanlstico. Se impugnan ademas los restantes precep
tos relacionados en la Disposici6n final primera, 2, como 
de aplicaci6n plena V que en un. principio podrfan enten
derse como referibles al tltulo competencial sobre expro
piaci6n forzosa. Se trata del capftulo de valoraciones 

(tftulo II) V del dedicado a la determinaci6n del justiprecio 
(capltulo III del tftulo III). En todos estos preceptos el 
legislador estatal parte del supuesto de que existen unos 
determinados instrumentos de planeamiento V unas 
determinadas categorfas 0 clases de su eio, asf como 
unos precisos sistemas 0 formas de ejecuci6n, V' de esta 
mahera, los preceptos aludidos continuamente se refie
ren al suelo urbanizable programado con programa de 
actuaci6n aprobado, suelo urbano con ordenaci6n deta
lIada, incluidö en unidades de actuaci6n, etc. Esto es, 
la Lev da por supuesto justamente aquello cuva cons
titucionalidad se viene negando: Que todas las Comu
nidades Aut6nomas, V particUlarmente la de Canarias, 
han de tener un modelo normativo-urbanfstico comun, 
con identico planeamiento, con identica categorizaci6n 
de los suelos, con similares procedimientos de ejecuci6n. 
En definitiva, la Lev coarta V condiciona la posibilidad 
de que una regi6n archipielagica tan peculiar como la 
canaria se dote de un ordenamiento jurldico-urbanlstico 
distinto del modelo que impone. 

E) Hav tambien dos motivos de inconstitucionalidad 
material V no formaL. EI primero de ellos 10 es por pugnar 
contra el derecho a la iguaWad recogido en el art. 14 C.E., 
en relaci6n con el trato discriminatorio que se produce 
entre los propietarios de suelo urbano V urbanizable en 
funci6n de que el municipio en que se encuentre cuente 
con Plan General 0 no (normas subsidiarias u otro ins
trumento cualquiera). De dicha circunstancia, que en 
absoluto se fundamenta en dato objetivo 0 dependiente . 
de su voluntad, se seguira un conjunto de derechos -ca
balmente el ahora denominado aprovechamiento tipo
v deberes radicalmente distintos V en absoluto razona
blemente justificados. A este respecto, ha de subravarse 
que todo el haz de deberes/sanciones que introduce 
la Lev 10 son en municipios con Plan General V que tal 
decisi6n depende de la voluntad de la Administraci6n 
Municipal, asl como que, a pesar de su nombre, las nor
mas subsidiarias tienen vigencia indefinida. Se produce 
asl una discriminaci6n no razonable en· el estatuto de 
la propiedad inmobiliaria, ajena a su propia naturaleza. 

Por otra parte, la Lev en conjunto constituve una vio
laci6n del art. 33 C.E., esencialmente de su num. 2. Esta 
violaci6n se comete en un doble plano: En primer lugar, 
la Lev delimitael contenido de la propiedad remiMndolo 
al grado de ejecuci6n del planeamiento; en segundo 
lugar, la Ley establece un sistema sancionatorio por 
incumplimiento de los deberes urbanlsticos consistentes 
justamente en la privaci6n misma del derecho de pro
piedad 0 de parte sustancial de el. 

Concluve su escrito de demanda el representante del 
Gobierno de Canarias con la suplica de que se dicte 
Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad 
V nulidad de los preceptos recurridos. Por medio de otro
sı, se solicita del Tribunal que, de conformidad con 10 
prevenido en el art. 88 LOTC, dicte las ôrdenes oportunas 
a fin de que por las Cortes Generales se le remita toda 
la documentaci6n existente, tanto de Pleno como de 
Comisi6n, relativa a la tramitaci6n parlamentaria V anta
cedentes del provecto de la Lev 8/1990, dandose tras
lado de los mismos a la representaci6n meritada V' 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 Secci6n Tercera del Tribunal acord6: 1.° Admitir a 
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por 
el Gobierno de Canarias, turnado con el num. 2.488/90; 
2.° dar traslado de la demanda V documentos presen
tados, conforme establece el art. 34.1 LOTC, al Congreso 
de los Diputados V al Senado, por conducto de sus Pre
sidentes, V al Gobierno, por conducto 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 las 
alegaciones que estimasen convenientes; 3.° comuni
car al Abogado del Gobierno de Canarias que firma la 
demanda, que deberia justificar la condici6n de la repre- . 
sentaci6n procesal con que actua, toda vez que no apa
rece acreditado en autos este extremo; 4.° publicar la 
incoaci6n del recurso en el «80letin Oficial del Estado», 
para general conocimiento. 

18. Por escrito registrado el 21 de noviembre 
de 1990, el Presidente del Congreso de los Diputados 
comunic6 el Acuerdo de la Cəmara de no personarse 
en el procedimiento ni formular alegaciones, poniendo 
a disposici6n del Tribunal las actuaciones de la Cəmara 
que pudiera precisar, con remisi6n a la Direcci6n de 
Estudios y Documentaci6n de la Secretaria General. EI 
Vicepresidente Primero del Senado, mediante escrito 
registrado el 26 de noviembre siguiente, comunic6 el 
Acuerdo de la Cəmara de que se la tuviera por personada 
en el procedimiento y por ofrecida su colaboraci6n a 
105 efectos del art. 88.1 LOTC. 

19. Mediante providencia de 26 de noviembre 
de 1990, la Secci6n acord6 incorporar a las actuaciones 
el escrito del 16 de noviembre anterior presentado por 
el Abogado del Estado, a quien, como pedia en el mismo, 
se le tiene por personado y parte, en representaci6n 
del Gobierno, escrito del que se darə traslado a las repre
sentaciones procesales del Parlamento de Navarra, Con
sejo de Gobierno de la Diputaci6n Regional de Cantabria, 
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia, Con
sejo de Gobierno de la Diputaci6n General de Arag6n, 
Junta de Castilla y Le6n y Gobierno de Canarias para 
que. en el plazo comun de diez dias, expusieran 10 que 
estimasen procedente acerca de la acumulaci6n de este 
recurso y de 105 registrados con 105 nums. 2.477/90, 
2.479/90. 2.481/90,2.486/90 y 2487/90, promovi
dos. respectivamente. por 105 cinco primeros de 105 men
cionados. Con providencia de igual fecha. la Secci6n, 
a la vista de 10 pedido en el otrosi de la demanda y 
conforme dispone el art. 88 LOTC, acord6 recabar de 
las Cortes Generales la remisi6n al Tribunal de toda la 
documentaci6n existente, tanto de Pleno como de Comi
si6n, relativa a la tramitaci6n parlamentaria y antece
dentes remitidos con el proyecto de la Ley recurri
da 8/1990. 

20. Por providencia de 10 de diciembre de 1990, 
acord6 la Secci6n incorporar a las actuaciones el escrito 
que, con la documentaci6n adjunta. se habia recibido 
del Abogado del Gobierno de Canarias. don Javier Varo
na G6mez-Acedo, mediante el que acreditaba su con
dici6n 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 acord6 la acumuJ.aci6n de 105 recursos 
de inconstitucionalidad nums. 2.479/90, 2.481/90, 
2.486/90, 2.487/90 y 2.488/90 al registrado con el 
num. 2.4 77/90, concediendo nuevo plazo de quince dias 
al Abogado del Estado para que con relaci6n a 105 recur
sos acumulados presentara las alegaciones que estimase 
convenientes. 

22. EI Abogado del Estado evacu6 el trəmite de ale
gaciones conferido mediante escrito registrado el 1 de 
febrero de 1991, en el que, en sintesis, expuso cuanto 
a continuaci6n se consigna: 

A) Concentrados los recursos en la Disposici6n final 
primera de la Ley (y especialmente en sus dos primeros 
apartados), fəcilmente se entiende que las inconstitu
cionalidades reprochadas se de ben a la infracci6n del 

orden constitucional y estatutario de competencias. No 
obstante, algunos recursos esbozan otras razones de 
inconstitucionalidad, que conviene rechazar a limine. Asi, 
en primer lugar, el recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.479/90 aduce la infracci6n de la libertadde 
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 y relevancia juridico-constitucional. En efec
to. ha declarado este Tribun~1 que en el art. 38 C.E. 
«predomina como es patente el carəcter de garantia ins
titucionaı» (STC 83/1984, fundamento juridico 3) y que 
es incorrecta una concepci6n «abstracta 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«la funci6n social 
de la propiedad, al configurar el contenido de este dere
cho mediante la imposici6n de deberes positivos a su 
titular, no puede dejar de delimitar a su vez el derecho 
del empresario agricola (en este caso, del empresario 
que urbaniza, promueve 0 construye) para producir 0 
no producir. para invertir 0 no invertin>, pues <da libertad 
de empresa que reconoce el art. 38 C.E. no puede exo
nerar del cumplimiento de la funci6n social de la pro
piedad, de 10 que se sigue que las limitaciones legiti
mamente derivadas de esta ultima no infringen en nin
gun caso el contenido esencial de la libertad de empre
sa». Por 10 tanto. no hay infracci6n independiente del 
art. 38 C.E. cuando el legislador delimita legitimamente 
la funci6n social de un determinado tipo de propiedad. 
Ahora bien, la demostraci6n de que. al efectuar esta 
delimitaci6n, se ha cometido un exceso contrario a la 
Constituci6n exige el estudio detenido de cada precepto 
delimitador, sin que sean atendibles criticas indetermi
nadas. expresiones declamatorias 0 invocaci6n ret6ricas. 
Decae, por 10 tanto. el argumento empleado en el recur
so. La critica general de la Ley desde la perspectiva poli
tica «<adquisici6n escalonada y ficticia de facultades par
ciales», «dura sanci6n en caso de incumplimiento») no 
puede cimentar la invalidaci6n por inconstitucionai de 
ningun concreto precepto de la Ley, y menos aun de 
toda ella. Tampoco hay precepto 0 principio constitu
cional que reserve a los planes urbanisticos delimitar 
la funci6n social de la propiedad y prohiba al legislador 
democrətico hacerlo directamente. Nada de ello resulta 
del art. 33.2C.E. Las figuras del planeamiento territorial 
y urbanistico son, por 10 demƏs. libre creaci6n del legis
lador competente y no gozan de ninguna garantia cons
titucional. La STC 37/1987. fundamento juridico 8, 
declara expresamente que las Leyes ordenadoras de la 
propiedad urbana «establecen por si mismas, 0 por remi
si6n a 105 instrumentos normativos del planeamiento. 
los deberes y limites intrinsecos que configuran la fun
ci6n social de la propiedad del suelo desde el punto 
de vista de la ordenaci6n del territorio». 

EI recurso pretende apelar tambien a una supuesta 
«naturaleza de la cosa» «da empresa tiene sus reglas 
16gicas y racionales»), tal vez para sugerir que el legis
lador no debe violarlas. Como ejemplo de ello. se cita 
el «almacenamiento racional» de suelo. anəlogo a la 
«prəctica normal de formar stocks". Pero parece dificil 
entender que el art. 38 C.E.consagre el derecho de 
quienes actuan en el mercado inmobiliario 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 hipotetico derecho de la pura espe
culaci6n inmobiliaria, que la Ley se propone impedir 
(preəmbulo, 1, pərrafo 1.°) para cumplir el mandato del 
art. 47 C.E. EI art. 38 C.E. no sanciona un derecho a 
maximizar sin obstəculos el lucro empresarial. sino que 
sujeta I.a libertad de empresa a <<ıas exigencias de la 
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economfa general». la cual. a su vez. ha de servir «para 
asegurar a todos una digna calidad de vida». en palabras 
del preambulo de la Constituci6n. siempre bajo el prin
cipio de subordinaci6n al interes general de «la riqueza 
del pafs» (art. 128.1 C.E.). Asf 10 recoge la STC 37/1987. 
fundamento jurfdico 5. Los demas argumentos bosque
jados son patentemente ajenos al Derecho constitucional 
(<<grave crisis econ6miea mundiah>. «demag6gico plan
teamiento saneionador de la Ley». importancia para Can
tabria del turismo 0 la segunda resideneia). No pueden. 
pues. ser objeto de eonsideraci6n. 

B) En el reeurso de ineonstitueionalidad num. 
2.488/90 se aduee infracci6n del art. 14 C.E. por resultar 
diseriminados los propietarios segun que el municipio 
cuente 0 no con un Plan General de Ordenaci6n Urbana. 
Aunque el razonamiento es poco claro. parece enten
derse que. como eondiei6n necesaria para que todos 
sus preceptos sean aplieables. la Ley presupone la exis
tencia de un Plan General. Basta leer la Ley. y espe
cialmente su Disposici6n adicional primera. 3. para con
vencerse de que no es asL Otra eosa es que la Ley 
presuponga el derecho vigente 0 parta de el para for
mular algunas de sus disposiciones. 10 que. como es 
16gico. no determina quebrantamiento del art. 14 C.E. 
Es. por 10 demas. sabido que. en «el caso arquetfpico 
de la propiedad inmobiliaria». acaece que «Ias carac
terfsticas naturales del bien objeto de dominio y su propia 
localizaci6n la hacen suseeptible de diferentes utilidades 
sociales. que pueden y deben traducirse en restricciones 
y deberes diferenciados para 105 prQpietarios» (STC 
37/1987. fundamento jurfdico 3). Con arreglo a' esta 
doctrina. seria legitimo. por ejemplo. establecer un tra
tamiento normativo diferenciado para 105 municipios 
mas poblados. porque en ellos 105 problemas urbanfs
ticos son distintos y mas graves que en los pequelios 
municipios y es superior la plusvalia urbanfstica. de la 
que imperativamente ha de participar la comunidad 
(art. 47 C.E.). Y en cualquier caso la autonomfa garan
tizada en los arts. 137 y concordantes C.E.lleva inherente 
la capacidad de decidir euando y c6mo ejercer las propias 
competencias. de manera que el principio constitucional 
de igualdad no impone que el ejercicio de esas com
petencias deba hacerse «de una manera 0 con un con
tenido y unos resultados identicos 0 semejantes» (STC 
37/1987. fundamento juridico 10). ' 

En segundo tƏrmino. afirma el recurrente que la Ley' 
en eonjunto constituye una violaci6n del art. 33 C.E .• 
esencialmente de su num. 2. Este grave reproche es 
desarrollado en seis lineas y se hace consistir en que 
la Ley delimita el contenido de la propiedad «remitien
dolo al grado de ejecuci6n del planeamiento» y establece 
un sistema saneionatorio por incumplimiento de deberes 
urbanfsticos que consiste en «la privaci6n del derecho 
de propiedad 0 de parte sustancial de əl». Pasando por 
alto la deficiente formulaci6n. ninguna de las dos razones 
lIevan a la inconstitucionalidad de ningun precepto de 
la Ley ni menos de əsta en su totalidad. La STC 37/1987. 
fundamento jurfdico 8. admite expresamente la «remi
si6n a los instrumentos 'normativos del planeamiento»; 
con caracter general. la remisi6n como təcnica colabo
rativa de la Ley y el Reglamento no viola el art. 53.1 C.E.. 
sino que debe estimarse incluida en la clausula «de acuer
do con las Leyes» del art. 33.2 C.E. (STC 37/1987. fun
damento jurfdico 3). Pero ademas. al aducir estos dos 
motivos de inconstitucionalidad referidos genəricamente 
eontra toda la Ley. el Letrado de la Comunidad Aut6noma 
impugnante ha sobrepasado la voluntad impugnatoria 
manifestada por el Gobierno canario en su Acuerdo de 
18 de octubre de 1990. Lo que acord6 recurrir el 6rgano 
ejecutivo canario eran los apartados 1 y 2 de la Dis
posici6n final primera de la Ley. en cuanto declaran basi
cos y de aplicaci6n plena ciertös preceptos. asf como 

«cualquier otro artfculo. parrafo 0 particular que guarde 
relaci6n con los preceptos impugnados 0 con los motivos 
de inconstitucionalidad aducidos». Cıausula əsta de muy 
dudosa validez y que en todo caso ha de interpretarse 
con la maxima restricci6n para evitar que -con violaci6n 
de los arts. 162.1 a) C.E .. 33.2 LOTC y 14.4 del E.A. 
de Canarias- el Gobierno de esta Comunidad pueda 
hacer dejaci6n de su facultad de decidir traspasandola 
a su Letrado. En conseeuencia; el alegato meritado puede 
ser rechazado sin examen por haber extralimitado el 
Letrado de la Comunidad Aut6noma el Acuerdo impug
natorio adoptadQ. por el 6rgano ejecutivo legitimado para 
recurrir. . 

C) Las competencias estatales invocadas en el apar
tado 1 de la Disposici6n final primera de la Ley 8/1990 
son las reservadas por las reglas 1. 8.13. 18 Y 23 del 
art. 149.1 C.E. Todos los recursos coinciden en selialar 
el dato obvio de que el art. 149.1 C.E. no se refiere 
expresamente a la materia de la ordenaci6n del territorio 
y el urbanismo. Sf 10 hace. en cambio. el art. 148.3 C.E .. 
a cuyo amparo todas las Comunidades Aut6nomas. y 
desde luego aquellas a que perteneeen los 6rganos 
recurrentes. han asumido la competencia exclusiva sobre 
ordenaci6n del territorio y urbanismo. En algunos Esta
tutos la asunci6n de la competencia exclusiva se lIeva 
a cabo pura y simplemente; en otros se hace la superflua 
advertencia de que las competencias exclusivas se ejer
ceran «en los tərminos expuestos en la Constituci6n» 
o «respetando. en todo caso. 10 dispuesto en la Cons
tituci6n»; y los restantes Estatutos declaran que las com
petencias auton6micas exclusivas se ejerceran «sin per
juicio de 10 establecido en el art. 149 C.E.» 0 «respetando. 
en todo caso. 10 dispuesto en los arts. 140 y 149.1 C.E. 
y en el presente Estatuto». Pero con independencia de 
que los Estatutos callen 0 10 declaren de forma mas 
o menos precisa. la supremacfa de la Constituci6n obliga 
a entender que las competencias reservadas al Estado 
por el art. 149.1 constituyen un limite absoluto a la asun
ei6n de competencias an los Estatutos de Autonomia. 
Desde el principio. la jurisprudencia eonstitucional pre
vino sobre el sentido marcadamente equfvoco de las 
competencias auton6micas 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 tambiən sea exclusiva. de 
una Comunidad Aut6noma» (STC 56/1986. fundamento 
jurfdico 3). La STC 192/1990. fundamento jurfdico 2. 
tras selialar que es perfectamente posible que «en una 
misma medida puedan incidir en forma concurrente y 
compatible varias competencias». subraya que el ejer
cicio de una competencia exelusiva auton6mica puede 
quedar condicionado por el ejercicio de una competencia 
reservada al Estado por el art. 149.1 C.E. Es əste un 
fen6meno totalmente normal. perteneciente a la fisio
logfa del orden de competencias. pues las Comunidades 
Aut6nomas poseen .sus competencias (exclusivas y no 
exclusivas) por la Constituci6n y dentro de la Consti
tuci6n. Asf pues. la simple comprobaci6n de que el 
art. 149.1 C.E. no se refiere a la materia de ordenaei6n 
del territorio y urbanismo es simple punto de partida. 
no de lIegada. De la falta de menci6n de esa concreta 
materia en la lista del art. 149.1 C.E. no se sigue absoluta 
y eompleta franqufa. exenei6n 0 inmunidad para las com
petencias urbanfsticas auton6micas. que no hallarian 
Ifmite alguno en el ejercicio de las competeneias eons
titucionales del Estado. Por el contrario. la auseneia de 
la ordenaci6n del territorio 0 del urbanismo en la lista 
del art. 149.1 C.E. no impide a priori fen6menos de con
currencia y aun entrecruzamiento de la competencia 
auton6mica exclusiva sobre esa materia con otras com
petencias estatales exclusivas. 0 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 habra de resolverse tenıendo en cuen
ta, ante todo, la primacfade las normas constitucionaies 
de competencia contenidas en el art. 149.1 de la Norma 
fundamental (STC 86/1989, fundamento jurfdico 7). 
Pues las normas constıtucionales de competencia con
tenidas en el art. 149.1 C.E. son supremas. EI art. 148.1 
C.E. es una norma que «permite» disponer de compe
tencia sobre ciertas materias. pero la lista del art. 149.1 
es imperativa e indisponible salvo con arreglo al 
art. 150.1 y 2 C.E. (se deja aparte I.a Disposici6n adicional 
primera de la ConstitucI6n). 

Mas en concreto. y aun con riesgo de simplificar, 
puede afirmarse que, a grandes trazos, el urbanismo 
auton6mico incluye sobre todo la ordenaci6n urbana, 
mientras que el estatuto basico del suelo corresponde 
estab!ecerlo al Estado. Por otra lada, la competerıcia 
auton6mica en materia urbanfstica no puede desconocer 
la incidencia en,esa materia de las instituciones capitales 
del Derecho administrativo (regimen de los actos. vias 
de recurso. expropiaci6n. responsabilidad) sobre las que 
el Estado ostenta competencia para fijar bases, cuando 
no la fntegra normaci6n. La proyecci6nde estas grandes 
instituciones generales al campo urbanfstico no permite 
desconocer la competencia estatal, que no puede quedar 
eliminada porla especialidad de la materia. Es suma
mente significativa la doctrina de la STC 213/1988. fun
damento jurfdico 3. confirmada por la STC 259/1988, 
segun la cual la competencia auton6mica urbanfstica 
del art. 9.9 del E.A. de Catalufia cede ante la estatal 
del art. 149.1.18 C.E. 

A continuaci6n, y dentro del examen abstracto de 
la pertinencia de los tftulos estatales de competencia 
invocados por la Disposici6n final primera, 1. de la Ley. 
procede hacer algunas precisiones sobre las normas de 
competencia invocadas por dicha Disposici6n. 

D) Como dicen las SSTC 75/1990, fundamento 
jurfdico 2, y 86/1990, fundamento jurfdico 2, el art. 
149.1.1 C.E. recoge un tftulo sin materia: No versa en 
rigor sobre materia alguna, sino que «habilita al Estado 
para garantizar. en todo el territorio. determinadosprin
cipios fundamentales». ıCuales son esos principios a 
cuyo servicio esta la competencia del art. 149.1.1 C.E? 
Dicho de otra manera: ıQue es 10 que la reserva com
petencial del art. 149.1.1 C.F impide que regule el legis
lador auton6mico? Segun la STC 37/1981, fundamento 
jurfdico 2; «la potestad legislativa de las Comunidades 
Aut6nomas no puede regular las condiciones basicas 
del ejercicio de los derechos 0 posiciones jurfdicas fun
damentales que quedan reservadas a la legislaci6n del 
Estadoıı. En cambio. si la norma legal incide en el ejer
cicio de los derechos 0 libertades constitucionales, pera 
no afecta a las condiciones bƏsicas. «puede ser pra
mulgada por las Comunidades Aut6nomas cuyos Esta
tutos le atribuyan competencia legislativa sobre una 
materia cuya regulaci6n implique necesariamente, en 
uno 0 en otro grado. una regulaci6n del ejercicio de 
derechos constitucionalmente garantizados». Ahora 
bien. es dara que la propiedad es un derecho cons
titucionalmente garantizado (art. 33.1 C.E.), cuya fun
ci6n social -delimitada de acuerdo con, las leyes: 
Ar!. 33.2 C.E.- puede traducirse. segun declara la 
STC 37/1987 (fundamentos jurfdicos 2 y 3), en res
tricciones de tas facultades dominicales 0 en la impo
sici6n de deberes 0 cargas. Es tambien manifiesto que 
la ordenaci6n del territorio y el urbanismo es materia 
de exdusiva competencia auton6mica cuya regulaci6n 
incide en el derecho constitucionalmente garantizado de 
propiedtıd. Luego se satisfacen las condiciones exigidas 
por la STC 37/1981, para entender que la regulaci6n 
de las condiciones basicas del ejercicio del derecho de 
la prapiedad (induida la delimitaci6n de su funci6n social) 

compete al Estado con, arreglo al art. 149.1.1 C.E., y, 
en consecuencia, la regulaci6n del ejercicio de! derecho 
a la propiedad por el legislador əuton6mico, en ejercicio 
de la competencia exclusiva sobre ordenaci6n del terri
torio y urbanismo, debera respetar !as condiciones basicas 
establecidas por el Estado. Confirma con toda claridad 
estas tesis la STC 37/1987, que en su fundamento jurf
dico 9 concede la posibilidad de qııe el Estado pueda 
disponer de «una potestad normativa en relaci6n con 
la funci6n social de la prapiedad sobrə cualquier tipo 
de bienes (Iuego tambien sobre 105 inmuebles urbanos 
y urbanizables, v. g.) y en virtud de cualesquier intereses 
de caracter publico. in'cluso aquellos cuya definici6n 0 
gesti6n no le esta encomendada (como los urbanfstiı:::os)>>. 
potestad lirnitada, naturalmente, cı «regular las condicio
nes bəsicas que garanticen la igualdad de trato asimismo 
basica 0 esencial de todos los espafioles en el ejercicio 
(y en el contenido) de sus derechos de propiedad». Este 
es justamente el prop6sito que ha presidido La 
Ley 8/1990, que, n6tese. no contiene normas sustan
tivas de ordenaci6n urbanfstica aplicables a toda Espafia 
(densidades maximas, fijaci6n de reservas dotacionales, 
criterios de clasificaci6n del suelo, etc.); pero trata de 
que la incidencia de esa ordenaci6n urbanfstica objetiva 
no menoscabe la igualdad en las posiciones jurfdicas 
fundamentales de los prapietarıos afectados (vease el 
preambulo de la Ley, V, parrafo 4.°). Es conveniente resal
tar que la competencia estatal del art, 149.1,1 C.E. no 
es, segun se desprende de 10 anterior, coextensa con 
la cOl11petencia urbanfstica auton6mica. EI art. 149.1.1 
C.E. no permite al Estado dictar normas basicas en toda 
la tradicional materia urbanfstica. enteıidiendo por tal. 
grosso modo, la cubierta por la Ley del Suelo de 1976 
y sus Reglamentos, sino solamE;1nte fijar las condiciones 
basicas en una zona -0, mejor. dimensi6n- de esa mate
ria. a sabər, aquella en que prepondera el aspecto de 
regulaci6n del contenido y ejercicio del derecho de pro
piedad y de su funci6n social. Finalmente, quiza quepa 
defender te6ricamente que el art. 149.1.1 C.E. no otorga 
una competencia para. en sentido estricto. fijar "bases» 
cuando habilita para regular condiciones basicas del ejer
cicio de los' derechos y deberes constitucionales a fin 
de garantizar la igualdad de 105 espaı'ioles. Pero el resul
tado practico de ejercer la competencia del art. 149.1.1 
C.E. es analogo al de las estrictas competencias para 
establecer «bases». Y desde este punto de vista es per
fectamente Hcito que pueda invocarse dicho precepto 
constitucional a los efectos propios de la Disposici6n 
final primera, 1, de la Ley 8/1990, esto es, para calificar 
como basicos ciertos preceptos legales (asf proceden, 
por' ejemplo, las 
SSTC 37/1987, fundamento jurfdıco 9; 154/1988, fun
damentos juridicos 3 y 5, Y 189/1989, fundamento 
jurfdico 3). 

Las təsis anteriores entrafian el rechazo de las afir
maciones hechas a prop6sito del art. 149.1.1 C.E. en 
algunos de 105 recursos. EI recurso de inconstituciona
Itdad num. 2.417/90 sostiene que er art. 149.1.'1 «no 
es un tftulo competencial aut6nomo, cuya il1terpretaci6n, 
en todo caso, tampoco puede Ilevar a faciles conc!u
siones uniformadoras». Esto ultimo es exacto, pero de 
ahf no se sigue raz6n de inconstitucionalidad. ni total 
ni parciat de la Disposici6n final primera, 1, de la Ley. 
A falta de mayores precisiones. no es clara que quiere 
decir el recurrente cuando sostiene que el tltulo COI11-
petencial referido no es aut6nomo 0 no tiene contenido 
sustantivo. Si con ello se pretende afirmar que no versa 
en rigor sobre materia alguna, su tesis eS 'correcta. pera 
nuevamente habra de afirmarse que de ella no se sigue 
inconstitucionalidad alguna de la Disposici6n final citada. 
Por su parte, el recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.479/90 mantiene que el art. 149.1.1 C.E. es ina
plicabl.e porque «el derecho de propiedad es un derecho 
perteneciente a la esfera de la legislaci6n civiL. Su lugar 
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estə en el C6digo Civil». de manera que no cabe confundir 
«ri\gimen urbanistico del suelo» (que es un «concepto 
valido») y «regimen urbanıstico del derecho de propiedad 
del suelo». que. a su juicio. no 10 es. Pero semejante 
distinci6n no s610 es artificiosa e impracticable a fuer 
de nacida con pura finalidad poıemica. sino que con
tradice frontalmente la doctrina de la STC 37/1987. 
tanto en 10 que se retiere al pluralismo de la instituci6n 
dominical. que no puede ser concebida «como una figura 
juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto 
descrito en el art. 348 del C6digo Civil» (fundamen
to jurfdico 2). como en 10 que atane al sentido del 
art. 149.1.1 C.E. (fundamento jurıdico 9). 

Particularmente recusable aparece la concepcıon 
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 descripci6n del contenido de la Ley ni la con
cepci6n qLJe se defiende concuerda con una idea de pro
piedad constitucional. sino con otra que calific6 de «abs
tracta» la STC 37/1987. pero que con buenas razones 
cabrıa lIamar absoluta 0 individualista. Este concepto. 
cabe repetir. no es el de la Constituci6n. EI art. 53,1 C.E. 
consagra. ciertamente. un contenido esencial 0 mfnimo 
de la propiedad. Ahora bien. si se pretende eselarecer 
ese contenido esencial. se encontrara que la norma supre
ma prescribe para la propiedad privada -para toda pro
piedad privada- que su contenido debera ser delimitado 
de acuerdo con las leyes por su funci6n social. y que 
toda propiedad se beneficia de la garantıa expropiatoria. 
La funci6n social se eleva ası a elave para cualquier ela
boraci6n dogmatica del concepto de propiedad privada. 
y sobre todo se convierte en factor ineliminable en la 
interpretaci6n y aplicaci6n de las normas legales en la 
materia. Uno de los tipos de propiedad mas intensamente 
funcionalizados ha de serlo la propiedad inmobiliaria sus

. ceptible de aprovechamiento urbanıstico 0 en la pers
pectiva de su aprovechamiento urbanfstico (propiedad 
urbanlstica). A este tipo de propiedad inmobiliaria no s610 
le əs 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 6rganos de 
los poderes publicos tres mandatos especıalmente rele
vantes: En primer lugar. el constituyente ha supeditado 
el conjunto de la actividad urbanıstica a la consecuci6n 
del derecho de todos los espanoles a disfrutar de una 
vivienda digna y adecuada. Ası pues. las decisiones urba
nısticas de los poderes publicos. las təcnicas urbanısticas 
por las que opten. deben. sobre todo. servir ala promoci6n 
de las «condiciones necesarias» para hacer efectivo el 
derecho referido. Y algo parecido cabe decir de las «nor
mas (urbanısticas) pertinentes». En segundo ıugar. como 
especificaci6n tanto de la funci6n social del art. 33.2 C.E. 
como de la subordinaci6n de toda la riqueza (tambien 
la inmobiliaria) al interəs general (art. 128.1 C.E.). el 
art. 47 C.E. obliga il que el rəgimen de utilizaci6n del 
suelo se acomode al interəs generaL. Todos los poderes 
publicos (incluido el legislador) quedan constitucional
mente obligados a impedir la especulaci6n. que el cons
tituyente deja caracterizada como fen6meno contrario 
al uso de suelo de acuerdo con el interes generaL. En 
virtud de su menci6n en el art. 47 C.E .• las ganancias 
procedentes de ·Ia especulaci6n quedan constitucional
mente desprotegidas. Por ultimo. el parrafo 2.° del 
art. 47 C.E. parte de la premisa del urbanismo' como 
funci6n publica al referirse a la acci6n urbanıstica de 
los entes publicos en cuanto generadora de plusvalias 
(plusvalias. se entiende. de los predios privados). La trans
formaci6n del suelo que haçe posible el aprovechamien
to urbanlstico. y aumenta ası el valor de las fincas pri
vadas. es producida por una acci6n 0 decisi6n publica. 
10 que implica. por un lado. que semejante transforma-

ei6n no əs en sı misma una facultad inherente a la pro
piedad privada y. por el otro. justifica la prescripci6n 
constitucional (que es obligaci6n para el legislador) de 
que la «comunidad» participe en aquellas plusvalias. 
Corresponde a los poderes publicos -y en primer lugar 
al legislador- determinar cual ha de ser en cada caso 
la participaci6n comunitaria en las plusvalias derivadas 
de la acci6n urbanistica de los entes publicos. 10 que 
podra hacerse de muy diversos modos. En resumen. la 
apropiaci6n privada de esa plusvalia no forma parte del 
conteııido esencial de la propiedad. Atendido. pues. 10 
que dispone el art. 47 C.E.. la funci6n social de la pro
piedad urbanıstica puede legitimar la no atribuci6n al 
propietario de determinadas facultades 0 su atribuci6n 
condicionada a ciertos requisitos. Legitima igualmente 
el sometimiimto del ejercicio de la.s facultades atribuidas 
a determinadas condiciones y puede hacer obligatorio 
ese ejercicio 0 supeditarlo al cumplimiento de ~eberes 

. 0 cargas. etc. Son muchas las maneras posibles de fijar 
,<la finalidad 0 utilidad socia!» que debe cumplir cada 
categorfa 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
cionalizaci6n de la propiedad del suelo.pasando. por 
decir asl. del plano del &ondicionamiento del ejercicio 
del ius aedificandi al plano de la atribuci6n. Pero segui
mos encontrandonos dentro de la configuraci6n del dere
cho de propiedad privada. no como se dice en el recurso 
ante una «nuda propiedad» a la que se agrega 0 adiciona 
una concesi6n de servicio publico. 

Igualmente inatendibles son los argumentos del recur
so de inconstitucionalidad num. 2.488/90. que no pasan 
de manifestar una legıtima discrepancia politica. pero 
que no ofrecen razones juridico-constitucionales. Este 
recurso reprocha reiteradas veces a la Ley el haber 
impuesto un solo nıodelo urbanfstico para toda Espana . 
impidiendo a la Comunidad Aut6noma crear el suyo pro
pio. Semejante aseveraci6n s610 podrfa justificarse como 
conclusi6n de un examen minucioso -articulo por ar
ticulo- de la Ley. en el que quedara demostrado cuales 
son los preceptos cuyo efecto conjunto fuera imposi
bilitar a las Comunidades Aut6nomas la definici6n de 
la politica urbanıstica auton6mica (conelusi6n a poste
riori). Lejos de ello. el recurso parte de la indemostrada 
premisa de que la Ley impooo un modelQ urbanıstico 
unico. La unica forma de contestar a esto es razonar 
que .Ios preceptos declarados basicos por la Disposici6n 
final primera. 1. de la Leyson real y materialmente basi
cos • .10 que. entre otras consecuencias. implica que las 
Cortes han dejado suficiente espacio a las Comunidades 
Aut6nomas para definir su propia politica urbanfstica y 
crear modelos territoriales y urbanısticos peculiares. 
N6tese ahora que el preambulo de la Ley. II. parrafo 4.°. 
reconoce expresamente que las Comunidades Aut6no
mas «son las competentes para definir la politica urba
nfstica en su territorio». como. por su parte. corresponde 
en primer tərmino a los Ayuntamientos «dirigir y controlar 
el proceso de urbanizaci6n y edificaci6n». Sostiene este 
recurso que el del art. 149.1.1 C.E. no es un verdadero 
titulo competencial. sino un mero limite de las compe
tencias auton6micas. una reiteraci6n redundante del 
art. 139 C.E. Semejante tesis contradice tanto la letra 
como el espıritu y finalidad del art. 149.1.1 C.E. y choca 
cpn la jurisprudencia constitucional ya citada. En cuanto 
a que no existe ningun precepto de la Ley que defina 
ni el contenido propio de la propiedad inmobiliaria ni 
del ius aedificandi. basta remitir a 10 dicho a prop6sito 
del recurso de inconstitucionalidad num. 2.487/90 Y 
subrayar que el Gobierno de Canarias ha reconocido el 
caracter basico de los arts. 1 a 11 de la Ley. al exeluirlos 
del recurso. 
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E) La segunda norma constitucional de competen
cia invocada por la Disposiciôn final primera. 1. de la 
Ley 8/1990 es la 8 del art. 149.1 C.E. Respecto ala 
pertinencia de invocar este precepto constitucional. opo
nen los recurrentes que «el Estatuto de la propiedad 
del suelo es derecho publico» (recurso de inconstitu
cionalidad num. 2.481/90) y las materias con tftulo espe
cffico en los arts. 148.1 y 149.1 C.E. «deben ser exCıuidas 
del de legislaciôn civil aunque pudieran tener algun tipo 
de conexiôn con el Derecho civil» (ibfdem). de manera 
que «la instituciôn de. la propiedad se residencia en el 
Côdigo CiviL. pero su funciôn social se fija por las leyes 
sectoriales que la determinan» (ibidem). Parecidas tesis 
se exponen en los recursps 2.486/90. 2.487/90 y 
2.488/90. Este ultimo aıiade. ademas. que el tftulo 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 la aptitud del 
art. 149.1.8 C.E. para amparar el establecimiento de 
legislaciôn basica. Entre los conceptos contenidos en 
este tftulo se encuentra el de «bases de las obligaciones 
contractuales». Por otra parte. la concurrencia de la com
petencia estatal sobre la legislaciôn civil en general (0 
sobre la determinaciôn de las fuentes del Derecho) con 
las cömpetencias autonômicas relativas a la conserva
ciôn. modificaciôn y desarrollo de los derechos civiles 
forales 0 especiales (incluidas sus normas sobre fuentes) 
puede engendrar. en algunos supuestos. resultados prac
ticos similares a la articulaciôn de competencias segun 
el esquema bases/desarrollo y ejecuciôn. En fin. nada 
obsta a que este tftulo pueda concurrir con otro de los 
relacionados en el art. 149.1 C.E. para justificar cons
titucionalmente que una determinada norma basica ha 
sido dictada dentro de la competencia del Estado. En 
este ultimo caso. la medida 0 Ifmite de la competencia 
estatal la darfa el tftulo que habilita para establecer las 
normas basicas. pero el art. 149.1.8 C.E. cooperarfa ən 

. justificar que no se ha vulnerado el orden decompe
tencias. Aunque sin responder exactamente a este 
esquema. el fundamento juridico 14 de la STC 
227/1988 razonacon los apartados 1 y 8 del art. 149.1 
para justificar la competencia del Estado. Es razonable 
interpretar que la legislaciôn civil del art. 149.1.8 se 
refiere. en principio. al Derecho civil como rama del Dere
cho privado (STC 88/1986. fundamento jurfdico 5). 10 
que preservarfa la especialidad de otros tftulos compe
tenciales. Pero serfa errôneo identificar sin mas. como 
parece pretenderse. «Iegislaciôn civil sobre propiedad» 
con «artfculos del Côdigo Civil atinentes a la propiedad». 
Legislaciôn civil es un cancepto material (STC 
227/1988. fundamento jurfdico 14), para cuya precisiôn 
hay que partir de la summa divisia entre derecho publico 
y derecho priVado. tal y como la ha entendido este Tri
bunal. Si con arreglo a la doctrina de laSTC 37/1981. 
fundamento jurfdico 3. en el concepto <degislaciôn mer
canti"> cabe incluir «la regulaciôn de las relaciones jurf
dico-privadas de los empresarios mercantiles 0 comer
ciantes en cuanto tales». identico criterio relacional habra 
que se'guir para la <degislaciôn civi">. Esta nociôn cons
titucional. como mfnimo •. habra de comprender la regu
laciôn de ciertas relaciones jurfdico-privadas. Por 10 tanto. 
sera perfectamente hacedero invocar el art. 149.1.8 C.E. 
cuando -cual sucede. por ejemplo. con la Disposiciôn 
adicional quinta. 3. de la Ley 8/1990- se trate de nor
mas que gobiernen relaciones jurfdico-privadas,. obliga
torias 0 reales. Ademas. muchos preceptos de la 
Ley 8/1990 son relevantes. 0 pueden ser tambien rele
vantes. para las relaciones jurfdico-privadas. y en especial 
para el trƏfico jurfdico-privado (asf. los arts. 1. 2. 9.2. 
10.1. 11. 15.1 ô 25.1 de la Ley 8/1990). No es indi
ferente para la realizaciôn de negocios jurfdicos ende
rezados a la enajenaciôn' 0 gravamen de suelo urbano 

o urbanizableel grado de adquisiciôn de las facultades 
o derechos urbanfsticos y de cumplimiento de los debe
res 0 cargas urbanfsticas ab ffJm. En esta perspectiva 
cabrfa invocar el num. Bdel art. 149.1 C.E .. por 10 general 
de manera concurrente con el art. 149.1.1 C.E.. en cuan
to regulaciôn de aspectos especfficos del regimen pecu
Jjar de un tipo de propiedadpredial [STC 227/1988. 
fundamento jurfdico 23 e)]. 

F) Sobre la pertinencia del art. 149.1.13 C.E .• el 
recurso de inconstitucionalidad num. 2.481/90 la niega 
porque no cabe concebir el urbanismo como un sector 
econômico al que pudiera proyectarse el tftulo compe
tencial citado. La Ley 8/1990. razona el recurrente. «no 
pretende planificar el sector urbanfstico». EI recurso de 
inconstitucionalidad num. 2.486/90 seıiala que el apar
tada 3 .del art. 35.1 del E.A. de Aragôn no contiene 
ninguna restricciôn 0 modulaciôn. a diferencia. por ejem
plo. del apartado 10 del mismo artfculo. EI recurso de 
inconstitucionalidad num. 2.487/90 contrapone planea
miento urbanfstico (ffsico) y planes econômicos. Ahora 
bien, como seıialô la STC 76/1983. fundamento jurf
dico 14. el art. 149.1.13 C.E. «no estableGe Ifmites en 
cuanto al contenido material de la planificaciôn econô
mica». Por esta razôn. la STC 227/1988. fundamento 
jurfdico 20 b). ha declarado que el art. 149.1.13 C.E. 
permite al Estado establecer las bases de la ordenaciôn 
planificada de los recursos hidraulicos. atendido que «el 
agua constituye un recurso de vital importancia. impres
cindible ademas para la realizaciôn de multiples acti
vidades econ6micas». 10 que. sin duda. puede afirmarse 
tambien del suelo urbano 0 urbanizable. como asf 10 hizo 
la STC 37/1987, fundamento jurfdico 2. que se refiere 
al «caracter no renovable 0 naturalmente limitado en su 
extensi6n de este tipo de bienes» y a «la trascendencia 
econ6mica que ofrece como soporte ffsico de actividades 
productivas».De este modo, considerado como bien esca
so y susceptible de usos alternativos, tambien el suelo 
es un bien econômico. y no cabe descartar a priori que 
algun precepto de una Ley como la 8/1990 pudiera ser 
fundamentado en el art. 149.1.13 C.E. No procede, pues, 
excluir que, por su directa incidencia en la regulaciôn 
del mercado inmobiliario 0 el sector de promociôn y cons
trucciôn de viviendas. pudiera ampararse alguna norma 
de la Ley -v. g., el art. 35.3- en el art. 149.1.13 C.E .. 
de acuerdo con la doctrina de la STC 152/1988, fun
damentos jurfdicos 2 y ss. Nada impide. en fin. la invo
caciôn concurrente de este tftulo competencial junto con 
otros. De otra parte. el argumento de la Diputaciôn Gene
ral de. Arag6n pasa por alto əl tenor del apartado 2 del 
art. 35 del Estatuto de Autonomia. La expresiôn 0 ausen
cia de «modulaciones» en los preceptos competenciales 
estatutarios no es'-ademas. decisiva, pues el acierto mayor 
o menor en su redacciôn no puede menoscabar la pri
macfa de las normas formalmente constitucionales de 
competencia. unicas a las que esta sometido este Tribunal 
(ar!. 1.1 LOTC). 

G) EI art. 149.1.18 C.E. es portador de varias normas 
de cornpetencia. mediante las que se reserva al Estado 
la creaciôn y configuraciôn del Derecho administrativo 
general. al menos en sus aspectos esenciales. Ningun 
recurso pone ~n duda la pertinencia de la regla citada. 
En su mayor parte. los alegatos relativos a este tftulo 
se centran en el alcance que deba darse a la competencia 
estatal exclusiva referente a la legislaciôn sobre expro
piaciôn forzosa, Pero esta no es una competencia de 
bases, sino, en la terminologfade la Ley. de aplicaciôn 
plena, de modo que sera estudiada mas adelante. Como 
luego se vera, el apattado 1 de la Disposiciôn final pri
mera Gitə el art. 149.1.18 C.E. 'en cuanto este precepto 
constıtucıonal consagra la competencia exclusiva del 
Estado para fijar las bases del regimen jurfdico de las 
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Administraciones Publicas, el procedimiento comun y 
el sistema de responsabilidad de todas las Administra
ciones publicas. «Bases del regimen jurfdico de las Admi
nistraciones Publicas» es concepto global que incluye, 
en puridad, todos los demas conceptos especfficos del 
art. 149.1.18 C.E. 

Finalmente, el art. 149.1.23 C.E. se invoca «en cuanto 
a los preceptos de la Ley que se refieren al regimen 
del suelo no urbanizable» (preambulo de la Ley, II, parra
fo 3.°). Estos preceptos Son los del capftulo ii del tftulo 1 
-capftulo lIamado justamente «Regimen del suelo no 
urbanizable», que comprende .. ios arts. 5, 6 y 7 de la 
Ley 8/1990. La competencia estata!. de ordenaci6n 
mfnima, ha sido orientada teleol6gicamente por el cons
tituyente: La cuesti6n de si una norma estatal queda 
o no amparada en este tftulo exige verificar si persigue 
o no la finalidad de proteger el medio ambiente. A con
secuencia de ello, sera necesario estudiar mas adelante 
si los artfculos citados representan 0 no ordenaciones 
mfnimas con finalidad protectora del medio ambiente. 

H) Se debe ya descender al examen de cada uno 
de los preceptos declarados basicos por la Disposici6n 
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 la invocada competencia 
estatal de normaci6n basica, la falta de impugnaci6n 
concreta del caracter basico de cada precepto impide 
pronunciarse sobre los mismos, pues no puede el Tri
bunal «anticipar en abstracto todos los posibles argu
mentos que pudieran plantearse contra tal calificaci6n, 
sino s610 examinar 10 que las partes se plantean» (STC 
86/1989, fundamento jurfdico 18). La Disposici6n final 
primera, 1, de la Ley declara basicos los once primeros 
artfculos de la misma. De estos artfculos hay argumen
taciones especiales contra los arts. 5, 6, 7, 8, 9 y 11. 

Como se ha visto, los arts. 5, 6 y 7 de la Ley 8/1990 
pretenden ampararse en el art. 149.1.23 C.E. Para mos
trar que se ajustan al orden de competencia basta con 
razonar su finalidad protectora del medio ambiente y 
su caracter de ordenaci6n mfnima compatible con medi
das auton6micas adicionales de protecci6n. EI Abogado 
del Estado se extiende a continuaci6n sobre esto, adu
ciendo que la finalidad de protecci6n ambiental es paten
te y que el caracter mfnimo de la ordenaci6n establecida 
en estos tres preceptos es tambien manifiesto, como 
demuestra el simple resumen de su contenido. Es obvio 
que dichos preceptos no s610 no impiden sino que pre
suponen -precisamente por ampararse en el 
art. 149.1.23 C.E. y no en otro tftulo de compatencia
que las Comunidades Aut6nomas puedan adoptar regf
menes de. protecci6n sin mas que respetar los criterios 
mfnimos de estos artfculos. 

EI art. 8 de la Ley es recurrido por los recursos de 
inconstitucionalidad nums. 2.481/90 y 2.486/90 s610 
en 10 que concierne al inciso «conforme a 10 dispuesto 
en esta Ley». Este inciso no excluye que las Comunidades 
Aut6nomas, dentro de su competencia, regulen el deber 
que los propietarios tienen de incorporarse al proceso 
urbanizador 0 edificatorio, incluso yendo mas alla -si 
esto es posible- de fijar condiciones y plazos. EI sentido 
del inciso es, simplemente, reenviar a la Ley en su tota
li dad y siempre de acuerdo con el grado de aplicaci6n 
que tenga ca da uno de sus preceptos segun la Dispo
sici6n final primera. Si este Tribunal declarara que algun 
artfculo mencionado en el apartado 1 de la Disposici6n 
final primera no es basico, el reenvfo del art. 8 deberfa 
entenderse hecho a ese artfculo considerado como no 
basico. En pocas palabras, su misrno caracter generico 
hace que el inciso impugnado sea competencialmente 
inocuo. Este mismo razonamiento va le para el inciso «en 
los termiiıos fijados por esta Ley» del art. 11.2 impug-

nado por el recurso de inconstitucionalidad num. 
2.486/90. La argumentaci6n contra el art. 8 contenida 
en el recurso de jnconstitucionalidad num. 2.487/90 
se basa en que no cabe hablar de deberes de los pra
pietarios, puesto que se trata s610 de la incorporaci6n 
de los particulares a un servicio publico, tesis que resulta 
inaceptable. Se aiiade que un deber como el del art. 8 
exigirfa una «claracompensaci6n econ6mica»; pero con 
ello se desconoce la consagraci6n constitucional de la 
funci6n social (art. 33.2 C.E. y STC 37/1987, funda
mento juridico 2), no menos que las disposiciones de 
la propia Ley sobre «patrimonializaci6n» 0 incorporaci6n 
al patrimonio de derechos 0 facultades (arts. 11 y ss .. 
86.1 y 87 de la Ley 8/1990). 

La impugnaci6n de los arts. 9 y 11 en el recurso 
de inconstitucionalidad num. 2.487/90 reitera su plan
teamiento general relativo al servicio publico urbanfstico, 
ya rechazado. Los arts. 8, 9 y 11 de la Ley se sustentan 
competencialmente en el art. 149.1.1 C.E., pues regulan 
condiciones basicas para garantizar a los espaiioles un 
igual contenido y ejercicio del derecho de propiedad 
sobreel suelo. Los arts. 8 y 9 establecen facultades 
o derechos y deberes 0 cargas basicos de los propie
tarios. EI art. 11 es clave en la economfa de la Ley, 
porque enuncia las facultades 0 derechos de adquisici6n 
-atribuci6n- gradual y sucesiva (perspectiva dinamica 
en la integraci6n de la propiedad urbanfstica), que cons
tituyen la esencia misma de la propiedad urbanfstica 
y la singularizan respecto a otros' tipos de propiedad. 
En cuanto ello es asl. el art. 11 -y 10 mismo cabrfa 
decir de los arts. 8 y 9- son relevantes tambien en 
las relaciones jurfdicas privadas, 10 que permite invocar 
el art. 149.1.8 C.E. en concurrencia con el apartado 1 
del propio precepto. Esto mismo podrfa decirse cada 
vez que un artfculo de la Ley qlJede amparado en el 
art. 149.1.1, por 10 que se excusa en 10 sucesivo la invo
caci6n explfcita del art. 149.1.8 cual1do ello ocurra. Los 
arts. 1 a 11 no cpntrarfan, pues, elorden constitucional 
y estatutario de competencias frente a 10 que se argu
menta de adverso. 

Examinando ahora todos los preceptos del tftulo 1 
posteriores al art. 11 que han sido declarados basicos, 
contra el art. 12.1, 3 y 4 aduce el recurso de incons
titucionalidad nurn. 2.487/90 que, por conferir «una pri
mera participaci6n en el servicio publico urbanfstico», 
aborda materia ajena a la competencia estatal. EI Estado 
no puede regular mas quesupletoriamente «si debe 
haber 0 no planeamiento 0 cual deba ser el instrumento 
jurfdico para conceder a un particular elllamado derecho 
a urbanizar», ni puede «habilitar directamente al pla
neamiento como 10' hace əl apartado 4». No cabe duda 
de que el regimen de las figuras de planeamiento urba
nfstico (prescindiendo del Plan Nacional 0 de' planes 
supracomunitarios) pertenece a la materia de urbanismo 
y, por esa raz6n, la determinaci6n en concreto, segun' 
la clase de suelo, del «planeamiento preciso» para adqui
rir el derecho a urbanizar, tal y como 10 hace el art. 12.2 
de la Ley, s610 puede tener caracter 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 aprobaci6n defi
nitiva del instrumento de ordenaci6n mas espedfico 
segun la clase de suelo. Mediante este criterio, se esta
blece para toda Espaıia un regimen mfnimo homogeneo 
en cuanto al modo de adquirir la facultad 0 derecho 
a urbanizar (mfnimo amparado en el art. 149.1.1 C.E.), 
concretando el momento de adquisici6n. La existencia 
en general del planeamiento urbanfstico (e incluso de 
un planeamiento jerarquizado y escalonado que esta 
implfcito en los apartados 1 y 3) puede considerarse 
base del regimen juridico de las Administraciones Publi
cas, que garantiza el tratamiento comun de los propie-
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tarios (art. '149.1.18 C.E.). EI apartado 4 no es una norma 
habilitante sino condicionada. Ejercer el derecho a urba
nizar requerira la aprobaci6n del estudio de detalle, pra
yecto de urbanizaci6n u otro instrumento, cuando y 5610 
cuando asi 10 establezca «la legislaci6n 0 el planeamiento 
urbanisticos» (auton6mica posiblemente .la primera, 
auton6mico y local el segundo). No 5610 la legislaci6n 
o el planeamiento urbanisticos son dueıios de dar 0 qui
tar relevancia a 105 estudios de detalle 0 proyecto de 
urbanizaci6n, sino que podran crear otro tipo de ins
trumentos. EI caracter marcadamente dispositivo del 
art. 12.4 le hace inocuo competencialmente (vease, v. g., 
STC 76/1983, fundamento juridico 21). 

EI art. 13.1 es norma basica que garantiza a todos 
los particulares (y entidades publicas) un tratamiento 
comun ante las Administraciones urbanisticas, al facultar 
a aquellos para redactar y presentar a la Administraci6n 
competente 'Ios instrumentos que desarrollen el Plan 
General. Constituye ello un modo de dar efectividad 'al 
derecho a urbanizar impidiendo que su adquisici6n que
de al arbitrio de la diligencia 0 desidia administrativa 
en la redacci6n de los planes urbanfsticos y en la ini
ciaci6n del procedimiento para su aprobaci6n. En cuanto 
regulaci6n de un modo de iniciativa y colaboraci6n en 
la funci6n planificadora urbanfstica (cfr. arts. 52 y 55. 
de la Ley del Suelo), el art. 13.1 se ampara en el 
art. 149.1.18 C.E. (bases del regimen jurfdico de las 
Administraciones Publicas que garantizan un tratamiento 
comun a los administrados), como viene a admitir el 
propio recurso de inconstitucionalidad num. 2.487/90, 
cuya ulterior objeci6n -el art. 13.1 no es 10 suficien
temente «abstracto»- no puede ser compartida, pues 
las bases no implican necesariamente un cierto grado 
de abstracci6n, que seria imposible de fijar con un mfni
mo de precisi6n, sino que pueden dictar «el detalle nece
sario» que exija la igualdad (STC 178/1989, fundamento 
juridico 6); nL por otro lado, puede negarse que el 
art. 13.1 de la Ley se reduce a formular un criterio suma
mente general (comparese con 105 tres artfculos que 
dedica la Ley del Suelo a esta cuesti6n). 

EI art. 14 regula la extinci6n del derecho aurbanizar 
(apartado 1) yel modo de deCıararla (apartado 2). Obje
ta el recurso de inconstitucionalidad num. 2.487/90 que 
el precepto utiliza nociones propias del regimen urba
nistico. Pero con ello no se lesiona el orden de com
petencia. Puesto que el art. 12.1 de la Ley regula la 
extinci6n de un derecho 0 facultad urbanfstica, por fuerza 
habra de referirse a nociones propias del derecho urba
nfstico, aunque este sea de competencia auton6mica. 
La referencia a «ios terrenos inCıuidos en una unidad 
de ejecuci6n por un sistema de gesti6n privada» se expli
ca porque, fuera de esa hip6tesis, carece de sentido 
el cumplimiento conjunto de los deberes deurbaniza
ci6n, gesti6n y equidistribuci6n. Por 10 tanto, la citada 
referencia precisa simplemente'las hip6tesis de extinci6n 
del derecho a urbanizar. Si 105 apartados 1 y 3 del art. 12 
(adquisici6n del derecho a urbanizar) se amparaban en 
el art. 149.1.1, otro tanto ocurrira con su extinci6n (apar
tado 1 del art. 14). EI apartado 2 de este artfculo, en 
cambio, se acomoda mejor con el art. 149.1.18 C.E. 
en cuanto proclama el principio de declaraci6n admi
nistrativa de la extinci6n con audiencia previa, 10 que 
es clara norma basica que garantiza un tratamiento 
comun a los administrados. 

EI art. 15.1 regula la adquisici6n del derecho al apra
vechamiento urbanfstico y el art. 16.1 10 fija en el resul
tado de referir a su superficie el 85 por 100 del apra
vechamiento tipo del area de reparto. EI fin· de asegurar 
una igualdad basica 0 esencial en el contenido de los 
derechos de propiedad incluye estos preceptos en la 
esfera del art. 149.1.1 C.E. segun la doctrina ae la STC 
37/1987, fundamento juridico 9. En efecto, el art. 15.1 

seıiala 105 requisitos esenciales para adquirir el derecho 
al aprovechamiento y el art. 16.1 fija con caracter general 
el contenido apropiable de ese derecho 0 facultad. EI 
art. 16.2 contiene una excepci6n a la regla general del 
art. 16.1. Y si la regla general tiene caracter basico en 
cuanto amparada per el art. 149.1.1 C.E., otro tanto 
cabra decir de la excepci6n, que, como tal, determina 
o precisa la esfera de aplicaci6n de la regla [asL SSTC 
227/1988. fundamento jurfdico 23 e). y 17/1990, fun
damento jurfdico 8]. 

EI art. 17.1 se limita a enumerar grandes tipos gene
rales de «concreci6n» del derecho al aprovechamiento 
urbanfstico. con el fin de asegurar una uniformidad gene
ral para toda Espaıia en un aspecto importante del regi
men del derecho al aprovechamiento urbanfstico. cual 
es su especificaci6n 0 concreci6n. 10 que es plenamente 
razonable atendida la finalidad que ellegislador nacional 
se propone. EI precepto, en suma, se ampara en el 
art. 149.1.1 C.E. 

EI 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 inciso 
primero. que el derecho al aprovechamiento urbanistico 
-a diferencia de otras facultades- no se extingue sino 
que s610 se reduce a la mitad por incumplimiento del 
deber de solicitar licencia. es precepto basico que se 
ampara en el art. 149.1.1 C.E. Se amparan en el 
art. 149.1.18 C.E.. a titulo de bases del regimen juri
dico-administrativo quegarantizan un tratamiento 
comun del administrado. tanto el inciso final del art. 18.1 
como elart. 18.3. Respecto a ellos vale 10 razonado 
para el art. 14.2. Hay que recordar que la lIamada expro
piaci6n-sanci6n es una denominaci6n doctrinal de la que 
no se sigue que se trate de una decisi6n con finalidad 
punitiva con infracci6n de normas penales 0 sanciona
doras de inexcusable observancia (STC 42/1989. fun
damento juridico 4.°. y ATC 657/1987). 

EI art. 19.1 regula la adquisici6n del derecho al apro
vechamiento cuando se trate de suelo urbano no inCıuido 
en una unidad de ejecuci6n. Al no darse esta circuns
tancia, es obvio que la adquisici6n de la facultad no 
puede depender del cumplimiento tempestivo de los 
deberes de cesi6n. equidistribuci6n y urbanizaci6n 
(art. 15.1). por 10 mismo que estos deberes se cumplen 
conjuntamente en las unidades de ejecuci6n que para 
eso se delimitan (art. 31.1). Por tanto, es perfectamente 
razonable la creaci6n de un regimen especial de adqui
sici6n para suelo urbano no incluido en unidad de eje
cuci6n, y el art. 19.1 queda amparado por el art. 149.1.1 
C.E., 10 mismo que ocurrfa con el art. 15.1 de la Ley. 
Para el art. 19.2 vale 10 expuesto al tratar del art. 18.1 
y 3. La especialidad en el regimen de adquisici6n funda 
la especialidad en el regimen de reducci6n de este dere
cho en su eio urbano no incluido en unidades de 
ejecuci6n. 

EI art. 20 se ocupa de la adquisici6n 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 
y 4 y 15.1. EI art. 22 determina las consecuencias de 
la falta de adquisici6n del derecho a edificar por causa 
imputable al titular. En cuanto ello es asL el art. 22 queda 
amparado. como el 20. por el art. 149.1.1 C.E. Es patente 
el nexo entre este precepto y el art. 18.1 y 3: la jus
tificaci6n competencial de este ı:ıltimo se extiende al 
art. 22. EI art. 23 ha sido dictado en virtud de la com
petencia del art. 149.1.18 C.E. EI apartado 1 pretende 
fijar un contenido tipo de la licencia, aunque acaba por 
remitir una vez mas a «la normativa aplicable» (auta
n6mica y local. en su caso). EI apartado 2 regula la extin
ci6n del derecho a edificar. Vale para este artfculo 10 
dicho al tratar de 105 arts. 14 y 18.1 y 3 (es decir. se 
ampara en 105 apartados 1 y 18 del art. 149.1 C.E.). 
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EI art. 24 regula la situaci6n derivada de la extinci6n 
del derecho a edificar. Su apartado 1 esta Cıaramente 
justificado en el art. 149.1.1 C.E., pues delimita las facul
tades del propietario en aquella situaci6n. EI aparta
do 2 se apoya mas bien en el art. 149.1.18 C.E. yenlaza 
con el art. 18.3. Por estar amparados en competencias 
constitucionales del Estado, es obvio que 105 arts. 22 
y 24 no violan la autonomia municipal (arts. 137 y 140 
C.E.). 

Ninguno de los recursos formula objeciones de cons
titucionalidad al art. 25 de la Ley. Se objeta a 105 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 legislador naciorial sea incompetente para dictar 105 
expresados preceptos. En parte, se apoyan en el 
art. 149.1.1 C.E. en cuanto regulan el estatuto juridico 
basico de 10 edificado -igual para toda Espaiia- sin 
o contra licencia y ordenaci6n urbanistica (art. 26) 0 
conforme a licencia que luego se deCıare contraventora 
de la ordenaci6n urbanistica (art. 27.1, 2 y 3) 0 exce
diendo del aprovechamiento correspondiente al titular 
(art. 28.1; el apartado 2, en cuanto prescribe la ino
ponibilidad de la obligaci6n a terceros hipotecarios 
podrfa ampararse directamenteen el art. 149.1.8 C.E.). 
Aun contemplando estos articulos en estricta perspectiva 
juridico-administrativa (es decir, destacando que atribu
yen potestades administrativas para restablecer la lega
lidad urbanistica), es manifiesto 10 razonable de esta
blecer un regimen basico que garantice el tratamiento 
comun del administrado en supuestos que pueden afec
tar gravemente a propiedades privadas, con 10 que seria 
invocable el art. 149.1.18 C.E. 

Los arts. 30.1 y 2 y 31.1 se limitan a prever la exis
tencia de areas de reparto en suelo urbano y urbanizable 
y a definir las unidades de ejecuci6n. En cuanto estas 
son tecnicas para hacer efectivos deberes y derechos 
basicos de 105 propietarios, 105 citados preceptos quedan 
amparados por el misino titulo competencial que 105 
arts. 9.1, 14.1, 15.1 0 16.1, es decir, el art. 149.1.1 C.E. 
En cuanto ıecnicas administrativas que garantizan un 
tratamiento comun del administrado en la fijaci6n del 
aprovechamiento tipo -magnitud esencial para la deter
minaci6n del contenido econ6mico inherente al derecho 
de aprovechamiento urbanistico- 0 en el cumplimiento 
de 105 deberes basicos de cesi6n, equidistribuci6n y urba
nizaci6n, cabria tambien invocar el art. 149.1.18 C.E. 
En el recurso de inconstitucionalidad num. 2.481/90, 
se subraya que es contradictorio deCıarar basicos 105 
articulos mencionados para limitar luego especialmente 
su aplicaci6n a 105 municipios del apartado 1 de la Dis
posici6n adicional primera (y, en su caso, a 105 del inciso 
final del apartado 2). Pero ha de notarse que no hay 
contradicci6n entre el caracter basico fundado en el 
art. 149.1.1 (0 en el 149.1.18) y.la restricci6n de la 
esfera espacial de vigencia. Es perfectamente licito que 
la competencia constitucional del art. 149.1.1 se ejerza 
para preservar la igualdad de todos 105 espaiioles inclui
dos dentro de una Cıase 0 categorfa demarcada no arbi
trariamente por ellegislador (en el caso de la Disposici6n 
adicional primera, 1 y 2, por el legislador nacional y 
auton6mico en cooperaci6n). Los problemas urbanisticos 
de Barcelona no son iguales, ni cualitativa ni cuantita
tivamente, a 105 de un pequeiio pueblo del Ampurdan 
o el Urgeııes. Es, pues, constitucionalmente licito dic
tar disposiciones que aseguran la igualdad basica de. 
todos 105 espaiioles en el grupo de municipios con 
mayores problemas -urbanisticos (y con mayores plus
valias urbanisticas), quedan determinados en raz6n 
de su poblaci6n 0 entomo (apartado 1 de la Dispo
sici6n adicional primera), amen de otras considera
ciones que pueda apreciar prudentemente el legis-

lador auton6mico (apartado 2 de la Disposici6n adicional 
primera) .. Ha de observarse, en fin, que las remisiones 
a la «legislaci6n urbanistica» (art. 30.1) 0 a la «Iegis
laci6n urbanistica aplicable» (arts. 30.2 y 31.1) reducen 
la imperatividad 0 capacidad constrictiva de estos pre
ceptos, que, en realidad, vienen a quedar en buena parte 
a disposici6n dellegislador auton6mico. 

Los arts. 32, 33 (1, 3, 4 y 5), 34, 35 (1, 2 y 3) 
y 36. 1 ~on conjuntamente considerados en los recursOS 
selialando simplemente que esta es «materia urbanistica 
donde lashaya» 0 «regulaci6n de una tecnica urbanis
tica». Nuevamente hay que recordar que, aunque asi 
sea, aunque el calculo del aprovechamiento tipo sea una 
tecnica 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 y 5), 34 y 35 (1, 2 y 3) contienen poco mas 
que un armaz6n conceptual 0 enumeraci6n de 105 ele
mentos fundamentales de calculo, que es 10 unico que 
se pretende imponer con caracter uniforme para ase
gurar la igualdad basica en el aprovechamiento urba
nistico (art. 149.1.1 C.E.) y el tratamiento comun de los 
administrados (art. 149.1.18 C.E.), y dada ademas su 
evidente nexo con el regimen de las valoraciones. Aun 
asi, es Cıaro que todo el sistema queda remitido a la 
legislaci6n urbanistica y al planeamiento, 10 que equivale 
a decir a la esfera auton6mica y local. Por su directa 
incidencia sobre la construcci6n de viviendas de pro
tecci6n publica, el art. 35.3 podrfa ampararse tambien 
en el art. 149.1.13 C.E., de acuerdo con la doctrina de 
la STC 152/1988 (fundamentos juridicos 2 y 4). EI art. 
36.1 define en su segundo inciso que se entiende por 
«sustituci6n de la edificaci6n» y prescribe que se sujeten 
al regimen propio de esta las rehabilitaciones no obli
gatorias que tengan caracteristicas y alcance equivalente 
a la citada sustituci6n. Este precepto enlaza con el 
art. 33.4 (que condiciona la aplicaci6n efectiva del apro
vechamiento tipo en terrenos edificados a la sustituci6n 
de la edificaci6n) y en cierta forma 10 completa. 

Los arts. 37.1 y 2, 38 y 39 se enlazan claramente 
con el art. 16, y su caracter basico se apoya en identicas 
razones a las ofrecidas al examinar ese articulo. La uni
formidad del porcentaje de cesi6n es un elemento de 
primer orden para garantizar la igualdad del contenido 
del derecho de aprovechamiento urbanistico, y por ende 
del contenido de la propiedad privada del suelo tal y 
como resulta delimitado por su funci6n social, y hace 
asi constitucionalmente legitima la intervenci6n del Esta
do conforme al art. 149.1.1 C.E. y en su caso al 
art. 149.1.18 C.E. Otra vez procede selialar en estos 
articulos la importancia de los reenvios explicitos 0 impli
citos a la legislaci6n urbanistica aplicable y al pla
neamiento. 

Los arts. 40.2 y 4, 41 y 42.1 y 3 son preceptos 
declarados basicos dentro de un capitulo que lIeva por 
titulo «actuaci6n mediante unidades de ejecuci6n». 
A estos preceptos se objeta, una vez mas, que contienen 
regulaciones manifiesta y tipicamente urbanisticas. Pero 
tambien de nuevo se hace preciso repetir que la ver
dadera y propia cuesti6n no es esa, sino si los indicados 
preceptos pueden 0 no considerarse amparados en algu
na norma constitucional que reserve imperativamente 
ciertas competencias al Estado. EI art. 40.2 es otro pre
cepto que reenvia a la «legislaci6n urbanistica aplicable» 
(10 que equivale a reconocer para en su caso la com
petencia auton6mica) la regulaci6n de un determinado 
extremo, qLie ahora es el de que sucede cuando, habien
dose optado por un sistema de gesti6n privada, no se 
han cumplido tempestivamente los deberes de cesi6n, 
equidistribuci6n y urbanizaci6n, de 10 que depende la 
extinci6n ael derecho a urbanizar (art. 14.1) 0 la adqui
sici6n (atribuci6n) de! derecho al aprovechamiento 
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(art. 15.1). 'EI contenido propiamente basico del precepto 
-el que. por ende. se imponə al legislador auton6mico
se reduce a estas dos reglas: los plazos deben com
putarsə «dəsdə la delimitaci6n də la corrəspondiənte uni
dad de ejecuci6n» y deben garantizarse a los propietarios 
no responsables del incumplimiento de los deberes de 
cesi6n. equidistribuci6n y urbanizaci6n <<los dərəchos vin
culados a la ejecuci6n del planeamiento 0 a la valoraci6n 
urbanfstica establecida en esta Ley para los supuestos 
de expropiaci6n como sistema de actuaci6n». Se trata. 
claramente. de dos normas de garantfa para los pro
pietarios afectados. Desde este pı.ınto də vista. əl 
art. 40.2 queda amparado por el art. 149.1.1 C.E. Alter
nativamente. cabe considərar əl prəcəpto incluido en la 
esfera del art. 149.1.18 C.E. Parecida argumentaci6n 
vale para el art. 40.4 de la Ley. No se pretende con 
131 imponer un determinado sistema de actuaci6n (Ias 
palabras «U otro equivalente» representan un recono
cimiento de la competencia auton6mica para modelar 
aquelios sistemas). sino garantizar a los propietarios la 
adquisici6n del derecho al aprovechamiento urbanfstico 
adaptando la prescripci6n general del art. 15.1 a las 
peculiaridades del sistema de cooperaci6n 0 equivalen

. tes. ya que en ellos no puede. por ejemplo. hablarse 
en puridad de un deber de urbanizar. sino del deber 
de sufragar el coste de la urbanizaci6n. La precisi6n de 
cuales son en concreto los deberəs y cargas «inherentes 
al sistema» cuyo cumplimiento determina la adquisici6n 
del derecho al aprovechamiento quəda implfcitamente 
remitida a la legislaci6n y al planəamiento urbanfsticos. 
EI art. 41 garantiza a los propietarios la conservaci6n 
de sus derechos «si la falta de ejecuci6n del Plan fuəra 
imputable a la Administraci6n actuante». Claramente son 
invocables el art. 149.1.1 C.E. o. alternativamente. el 
art. 149.1.18. EI art. 42.1 atribuye a la Administraci6n 
actuante las diferencias positivas entre los aprove
chamientos materializables y los patrimonializables. 
raz6n que abona. con arreglo al art. 42.3. la participaci6n 
de la Administraci6n en los costes de urbanizaci6n en 
proporci6n a los aprovechamientos. EI art. 42.1 viene 
a complementar las reglas del art. 16 y concordantes 
de la Ley. ya que determina el patrimonio publico en 
que se integra la parte del aprovechamiento real no obje
to de apropiaci6n por el conjunto de propietarios. Y el 
art. 42.3 aclara una importante consecuencia jurfdica 
de 10 dispuesto en əl apartado 1. Si əl art. 16 era basico. 
bƏsicos han de ser los apartados 1 y 3 del art. 42. que 
pueden quedar acogidos al art. 149.1.18 C.E. (bases 
del regimen jurfdico de las Admiiıistraciones publicas). 

EI art. 59 regula la ocupaci6n directa de los terrenos 
destinados a sistemas generales y dotaciones de caracter 
local. Sus apartados 3. 4 y 5 son reglas registraləs inmo- . 
biliarias. que se amparan en el art. 149.1.8 C.E. Aunque. 
como regulaci6n global de la ocupaci6n directa. sea əxac
to calificar de basico el art. 59. parece evidente que 
el contenido de estos apartados no consiente un desarro-
110 auton6mico divergente. En cuanto a los apartados 1 
y 2. da do que preser.van la efectividad del derecho al 
aprovechamiento urbanfstico de una categorfa de pro
pietarios y que. por otro lado. imponen a la legislaci6n 
urbanfstica determinadas garantfas procedimentales en 
una actuaci6n cuya finalidad es modificar una situaci6n 
posesoria inmobiliaria y producir imperativamente un 
cambio jurfdico reaL. quədan amparados en los aparta
dos 1 y 18 del art. 149.1 C.E. (el art. 149. 1.1es mas 
pertinente respecto al art. 59.1 de la Ley y eI149.1. 18 
para el art. 59.2). . 

EI art. 61 se compone de tres apartados. EI primero 
garantiza la afectaci6n de los terrenos dotacionaləs no 
obtenidos por expropiaci6n. y constituye una base del 
regimen jurfdico-administrativo que elEstado puede dic
tar en virtud del art. 149.1.18 C.E. para tutelar el fin 

publico inherente a aquəlia afectaci6n. fin que es el que 
ha justificado el paso de unos bienes inmobiliarios de 
un patrimonio privado a la esfera administrativa. Los 
apartados 2 y 3 declaran de cesi6n obligatoria y gratuita 
10$ terrenos afectos a dotaciones locales y precisan el 
momento en que sə produce la transmisi6n; como estos 
apartados 2 y 3 inciden directamente en determinados 
derechos de propiedad. pueden ampararse en el 
art. 149.1.1 C.E .• ademasdə en el art. 149.1.18 C.E. 

EI art. 63.1 fija los procedimientos administrativos 
de reacci6n contra el incumplimiento de los deberes 
urbanfsticos. Esos procədimientos son la əxpropiaci6n 
y la venta forzosa. La regulaci6n de esta ultima compete 
hacerla a la legislaci6n urbanfstica aplicable (auton6mica 
ən su caso) y asf 10 reconoce el precepto. La fijaci6n 
tasada de estas figuras ablatorias y la garantfa de la 
corrəspondencia entre ablaci6n e indemnizaci6n quedan. 
sin ningun genero de dudas. amparadas en los apar
tados 1 y 18 del art. 149.1 C.E .• en relaci6n con los 
tres apartados dəl art. 33 C.E .• pues constituye evidente 
garantfa de igualdad en el ejercicio de la propiedad pri
yada y en əl tratamiento de los administrados əl que 
sean identicas para toda Espafia las figuras ablatorias 
con que se reacciona frənte a incumplimientos de los 
deberes dimanantes de la funci6n social. aunque elregi
men particular de la venta forzosa consienta adaptacio
nes en cada Comunidad Aut6noma. 

EI art. 76 contiene normas basicas de regimen local 
(regimen jurfdico de las Administraciones locales»). para 
10 que əl Estado viene habilitado por el art. 149.1.18 
C.E. segun se infiere de la doctrina de la STC 214/1989. 
fundamento jurfdico 1. que resume la jurisprudencia 
constitucional en este punto. No ha si do . impugnado 
especialmente por nadie. EI art. 77.1 y 2 ha sido impug
nado todo əl en el· recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.481/90 y s610 su apartado 3 en el recurso de 
inconstitucionalidad num. 2.487/90. Como reconoce el 
Abogado de la Generalidad. el regimen de subrogaci6n 
previsto en los apartados 1 y 2 del art. 77 no lesiona 
la autonomfa municipal (arts. 137 y 140 C.E.). conclusi6n 
que se comparte. Pero entiende el Letrado catalan que 
el art. 77 «concrəta» el art. 60 L.R.B.R.L. y establece 
«bases sobre bases». Esto es francamente dudoso. sin 
embargo. ya que aquf no hay propiamente protecci6n 
de ninguna competencia estatal 0 auton6mica (ni. en 
realidad. tampoco incumplimiento de obligaciones direc
tamente impuəstas por la Ley). sino inactividad material. 
pasividad 0 dejaci6n en el ejercicio de las potestades 
atribuidas para reaccionar contra el incumplimiento də 
deberes urbanfsticos (expropiaci6n y venta forzosa). La 
subrogaci6n es el medio para ponər fin a esa inactividad 
material de los Ayuntamientos. permitiendo el ejercicio 
subsidiario y sustitutorio de esas potestades por otra 
Administraci6n. Por otro lado. la STC 132/1989. fun
damento jurfdico 23. rechaza el esquema argumental 
de las «basəs sobrə bases». admitiəndo' la legitimidad 
constitucional de bases especificas junto con bases 
ger\ericas 0 comunes. De este modo. nada impidə que. 
junto a las normas bƏsicas. generales contenidas en la 
·L.R.B.R.L., puedan establecerse bases especfficas de rəgi
men local para grupos determinados çJe supuestos siem
pre que no se rebase ellfmite de 10 matərialmente basico. 
Y n6tesə quə los dos apartados del art. 77 dejan mucho 
espacio al desarroUo legislativo auton6mico. En cuanto 
al apartado 3 del art. 77. es obvio que resulta basico 
por idənticas razones que los arts. 14 y 15.1 y queda 
amparado por el art. 149.1.1/18 C.E. 

Los arts. 86 a 89 regulan una seriə de supuestos 
indemnizatorios por Iəsiones patrimoniales que el ciu
dadano no tiene el deber de soportar aunque deriven 
de actividadəs Ifcitas də la Administraci6n (mas concre
tamente. de las Administraciones auton6mica y Iəcal). 
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Son todas ellas hip6tesis materialmente urbanfsticas, 
pero no por ello queda exCıuida la pertinencia de invocar 
el tftulo estatal relativo al «sistema de responsabilidad 
de todas las Administraciones publicas». Esta elausula 
competencial del art. 149.1.18 C.E. debe ser interpretada 
teleoJ6gicamente. Con ello se quiere significar, ante todo, 
que corresponde al Estado regular el regimen de la res
ponsabilidad patrimonial de Derecho Publico hasta don
de juzguen las Cortes que, en cada momento, 10 hace 
necesario el tratamiento comun de los administrados 
en 10 que toca a su resarcimiento frente a lesiones patri
moniales originadas en hechos y actos ineluidos en la 
esfera de actividad propia de la Administraci6n. Esta elau
su la del art. 149.1.18 ha de entenderse, pues, en estre
cha .relaci6n con el art. 106.2 C.E. La Ley que establece 
los termin.os en que los particulares tendran derecho 
a ser indemnizadoses, por principio, la Ley estatal. Y 
esto es asf para todas las Administraciones Publicas, 
es decir, no s610 para la del Estado sensu stricto, sino 
para cualesquiera Administraciones, ineluidas las auto
n6micas 0 locales. En efecto, si se trata de garantizar 
un tratamiento comun de la indemnidad del administrado 
en toda Espaıia, hubiera sido incongruente permitir regf
menes diferenciados segun niveles de Administraci6n. 
Asf 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 C.E.), pues el 
ejercicio de la competencia exelusiva de las Comuni
dades Aut6nomas permitirfa una posibte desigualdad de 
hip6tesis indemnizatorias y no indemnizatorias segun la 
apreciaci6n de cada legislador auton6mico. EI desarrollo 
legislativo de estos preceptos de la Ley pOdra, sin embar
go, producirse en otros importantes aspectos, mas pro
piamente urbanfsticos, como puede ser la concreci6n 
de vinculaciones singulares 0 la determinaci6n de cuales 
son tos deberes legales a que se refiere el art. 88. Los 
arts. 86 a 89 garantizan, pues, que una misma Ifnea 
separara en toda Espaıia 10 indemnizable y 10 que no 
10 es por consecuencia de algunos tipos de acci6n urba
nfstica de los Entes publicos. 

EI art. 98 contiene una serie de normas basicas de 
regimen local, que el Estado puede establecer al amparo 
del art. 149.1.18. C.E. Se trata, en efecto, de las normas 
basicas que regulan un grupo homogeneo de bienes 
patrimoniales municip"les, a vecessingularizados por 
su procedencia y siempre por su clasificaci6n urbanfstica 
y destino ... La Junta de Castilla y Le6n basa su impug
naci6n en que esta masa patrimonial de regimen especial 
se orienta al urbanismo y la vivienda y en que se hace 
uso de «conceptos tecnico-jurfdicos urbanfsticos».· Pero 
nada hay en el concepto constitucional de bases que 
impida la creaci6n de regfmenes especiales para alcanzar 
cualesquiera finalidades particulares. La existencia 0 no 
de regfmenes especiales dentro del derecho basico de 
los bienes de las entidades locales es en sf misma una 
cuesti6n de conveniencia polftica, que puede y debe 
resolver el legislador nacional dentro de sus competen
cias. Y, por otro lado, es 16gico que el regimen de un 
patrimonio adscrito a finalidades urbanfsticas y nutrido 
a veces mediante el ejercicio de competencias urbanfs
ticas use conceptos urbanfsticos. Pues en una regulaci6n 
de este tipo no se puede hacer abstracci6n del derecho 
vigente, y no hay en ello violaci6n alguna del orden de 
competencias. 

Tambien el art. 99.1 contiene otra base amparada 
en el art. 149.1.18 C.E. Esta norma, meramente per
misiva 0 habilitante, faculta al planeamiento para prever 
reservas de terreno de posible adquisici6n con destino 
al patrimonio municipal del suelo. EI efecto jurfdico prin
cipal de esta reserva es el que preve el art. 100: implica 
la declaraci6n de utilidad publica y necesidad de la ocu
paci6n. Ademas, como es 16gico, la previsi6n de reservas 

en el planeamiento orienta vinculantemente la actuaci6n 
municipal a la adquisici6n de esos terrenos y no de otros. 
Asf pues, por un lado, el art. 99.1 escompetencialmente 
inocuo en cuanto preve una mera posibilidad; por otro, 
precisa el supuesto factico de un artfculo de aplicaci6n 
plena, el 100; y, en fin, facilita un posible modo de inte
grar el patrimonio municipal del suelo, con 10 que se 
extiende a ella justificaci6n competencial dada respecto 
al art. 98. . 

La 'Disposici6n adicional prımera contiene una serie 
de reglqs relativas a la esfera territorial de vigencia de 
la Ley. Esta no se aplicara por igual en todos los lnuni
cipios espaıioles. En algunos se aplicara en su integridad; 
en los demas se aplicara s610 en parte, exactamente 
en la parte que precisa el apartado 3. Naturalmente, 
tanto en el caso de aplicaci6n fntegra 0 total como en 
el caso de aplicaci6n limitada 0 parcial, los preceptos 
de la Ley conservan el caracter basico, de aplicaci6n 
plena 0 supletoria que resulta de la Disposici6n final 
primera. La Disposici6n adicional primera no regula mate
rias urbanfsticas, sino que establece reglas sobre la vigen
cia de preceptos dictados por las Cortes Generales. Aun 
cuando fueran inconstitucionales algunos de los precep
tos impugnados en el recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.486/90, la Disposici6n adicional primera seguirfa 
rigiendo para los demas. Menos aun cabe sostener que 
corresponda a las Comunidades Aut6nomas el decidir 
la aplicabilidad de las normas de la Ley segun sea la 
dimensi6n de la poblaci6n de los municipios, porque 
las Comunidades Aut6nomas son radicalmente incom
petentes para determinar cual sea la vigencia y aplica
bilidad de las normas estatales (STC 132/1989, fun
damento jurfdico 33). Como dice la STC 46/1990, fun
damento juridico 4, «nunca un legislador auton6mico 
puede disponer nada acerca del ambito legislativo propio 
del legislador estatal. fii puede decir nada sobre el 
momento de entrada en vigor de las Leyes del Estado», 
salvo, Cıaro es, cuando las Cortes Generales le inviten 
a cooperar en la determinai:i6n de la vigencia espacial 
o temporal de preceptos estatales en su Comunidad 
Aut6noma, como hace el apartado 2 de esta Disposici6n 

. adicional primera 0 hizo en su dfa la Disposici6n adicional 
tercera de la Ley de Aguas de 1985 (SSTC 227/1988, 
fundamento jurfdico 17, y 46/1990, fundamento juri
dico 2). Ellegislador nacional deja al criterio dellegislador 
auton6mico exCıuir 0 extender la fntegra aplicaci6n de 
la Ley para ciertos municipios de su Comunidad Aut6-
noma, fiado de que ellegislador auton6mico podra apre
ciar con mayor acierto.los problemas urbanfsticos pecu
liares de cada uno de aqueııos. 

Si la Disposici6n adicional primera contiene reglas 
que afectan a la esfera territorial de vigencia de la Ley, 
la Disposici6n adicionat tercera modula la aplicaci6n de 
algunos de sus preceptos por raz6n del destinatario. En 
cuanto ello afecta a la esfera personal de vigencia de 
la Ley, la competencia es inequfvocamente estatal por 
las razones expuestas al estudiar la Disposici6n adicional 
primera. 

La Disposici6n adicional quinta regula el realojamien
to de los ocupantes legales de inmuebles que hayan 
sido desalojados en ejecuci6n de actuaciones urbanfs
ticas. EI apartado 3 de esta Disposici6n es un precepto 
materialmente civil dictado al amparo del art. 149.1.8 
C.E. Los apartados 1 y 2 son mas bien bases del regimen 
jurfdico-administrativo establecidas con arreglo al 
art. 149.1.18 C.E. para garantizar un tratamiento comun 
a los ocupantes legales de inmuebles que resulten afec
tados por actuacion.es sistemaıicas de caracter expro
piatorio u otro tipo. En unos ca sos, la Ley obliga a la 
Administraci6n actuante a proporcionar alojamiento y 
en otros no; pero en unos y otros casos el tratamiento 
de los ocupantes legales debe ser uniforme en todo el 
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territorio espaı'iol. Tambien cabrfa amparar los aparta
dos 1 y 2 en el art. 149.1.1 C.E. en re~a~i6n con el 
art. 47 C.E.(derecho a disfrutar de «una vıvıenda dıgna 
y adecuada»). 

La Disposici6n adicional sexta madifica el tenor del 
art. 105.2, ultimo parrafa, de la Ley del Suela, precepto 
que astenta caracter basica par las mismas razones que 
ya se han dada para los arts. 16, 19.1 Y 2 6 32 y ss., 
es decir, parque se amparan en el art .. 149.1.1/18 C.E. 
La Disposici6n adicional novena modıfıca un precepto 
estatal posterior ala Constituci6n, el art. 2 del RealDecre
ta-Iey 16/1981. Parece obvio que la competencıa para 
ello 5610 puede corresponder a 105 6rganos centrales 
provistos del poder de dıctar normas con fuerza de Ley, 
entre los cuales se hallan, claro, las Cortes Generales 
(art. 66.2 C.E.). Por otro lado, en la Disposici6n adicional 
novena se plasma la decisi6n tomad.a, por ı:i legıslador 
nacional de terminar con una sıtuacıon anomala en la 
clasificaci6n de suelo urbano, originada por la existencia 
de planeamiento no adaptado aun a la Ley 19/1975, 
de 2 de mayo. Se acude para ello a una medida (que 
s610 tiene raz6n de ser en cuanto se extıenda a toda 
Espaı'ia) consistente en sujetar la c!asificaci6n ~e suelo 
urbano a un particular procedımıento admınıstratıvo 
(aprobaci6n de un proye~to de. ~elirnitaci6n). Por e,llo, 
cabe considerar a esta Dısposıcıon como base de regı
men jurrdico administrativo con que se garantiza el igual 
tratamiento de los propietarios de estos terrenos, aque
lIos a 105 que afec;a la Disposici6n. Esta queda asr ampa
rada par el art. 149.1.18 C.E. 

Las Disposicianes transitorias prirnera, cuarta, 1, qui,n
ta y sexta se atacan exclusivamente por su conexıon 
con otros preceptos de la Ley declarados basicos. J~~
tificado ya que esos preceptas son materıalmente. bası
cos, 10 mismo habra que decır de estas Dı~pasıcıones 
transitorias. Las Disposiciones transitorias prımer?, cuar
ta, 1, y quinta tienen que ver,. sabre todo .. con ~I.r:egımen 
del aprovechamiento urbanıstıca. La DISı:ıoslclon tran
sitoria sexta es una norma que garantıza la Incorporacı6n 
al patrimonio de cierto tipo de edificaci6n, aı'iadiendo 
la regla especial de valoraci6n. . 

1) Entrando en el examen del apa~tado 2 de la Dis
pasici6n final primera,la mayor oposıcıon se ha suscıtada 
acerca del alcance de la reserva al Estada de la legıs
laci6n sobre exprapiaci6n farzasa (art. 149.1 .. 18 C.E.). 
Casi todos las recursos recuerdan la doctrına de la 
STC 37/1987. fundamento jurrdico 6. pero no la inter
pretan acertadamente. Estudiada esta doctrina, puede 
sostenerse. en primer lugar. que las lIama~as expropıa
ciones urbanrsticas 0 par raz6n de urbanısmo pueden 
ser procedimientos expropiatorios especiales.. y asr 
ocurre en la legislaci6n vigente. Pero su regulacıorı com
pete al Estado, pues s610 este puede regular las dıversas 
variantes de la instituci6n expropiatoria y los dıstıntos 
tipos 0 modalidades de expropiaci6n, segun afirma 
expresamente la Sentencia citada. En seg~ndo lugar, la 
competencia estatal ~n rı:ıaterıa. de expropıacıone~. urba
nistica~ incluye los crıterıos y sıstema de valoracıon del 
justiprecio con el fin de impedir que los bie.ne~ obj~to 
de expropiaci6n puedan ser evaluadas ~on. crıterıos dıfe
rentes en unas y otras partes del terrıtorıo nacıonal. y 
todo 10 relativo al procedimiento expropiatorio (en sen
tido complejo 0 global) considerado. ante .todo; desde 
la perspectiva garantist~ .. EI procedımıen~o.ınclu\,e taryı
bien la fase de declaracıon de utılıdad publıca 0 ınteres 
social. En tercer lugar. la legislaci6n urbanistica de com
petencia auton6mica desempeıia el cara.~ter ,de legıs
laci6n sectorial a los efectos de la defınıcıon de causas 
expropiatorias. Por ende, los 6rganos d~ la Comunidad 
Aut6noma competente para ello pıdran defınırlas en 
concreto 0 participar en su definici6n, ~espetanda sier:rı
pre las normas estatales sobre expropıacıones urbanıs-

ticas. Dicho esto. procede, sin mas iniciar el estudio de 
105 preceptos deCıarados de aplicaci6n plena por el apar
tado 2 de la Disposici6n final primera. siempre que hayan 
sido objeto de impugnaci6n especial. 

EI art. 21 es, sin duda, una importante regla en mate
ria de responsabilidad patrimonial de Derecho Publico 
(art. 106.2 C.E.), pero na es la unica regulaci6n indem
nizatoria contenida en la Ley 8/1990. Ya se han men
cionado los arts. 86 a 89 de la Ley, en relaci6n con 
los cuales se hicieron algunas precisiones sobre el 
«sistema de responsabilidad de todas las Administra
ciones Publicas» como trtulo de competencıa estatal 
(art. 149.1.18 C.E.). Pero los arts. 86 a 89 son p.receptos 
basicos. mientras que el art. 21 es de aplıcacıon ple~a. 
C6mo explicar, pues, que un mismo titulo competencıal 
sirva para amparar dos tipos de normas. unas que per
miten un desarrollo auton6mico diferenciado (arts. 86 
a 89) y otra no (art. 21) La dificultad puede ser superada 
con una interpretaci6n razonable del titulo de compe
tencia estatal, de los preceptos estatutarios relacionados 
con el [como el art. 57 a) L.O.R.A.F.N.A.) y de los articulos 
de la Ley 8/1990 que se acaban de citar. EI ca.racter 
basico de los arts. 86 a 89 es un modo de decır que 
la percepci6n normativa del especial re~imen de res
ponsabilidad contenıdo en ellos requıere ındıspensable
mentela colaboraci6n de la legislaci6n urbanrstica y del 
planeamiento. EI caracter de aplicaci6n plena atribuido 
al art. 21 envuelve no tanto la imposibilidad de que pue
dan existir otros supuestos de responsabilidad relacio
nados con 'Ia intervenci6n administrativa en la actividad 
edificatoria. cuanto la formulaci6n de estos dos man
datos sin posible desarrollo legislativo auton6mico ulte
rior: primero, que en las tres'hip6tesis enumeradas (anu
laci6n de licencia, demora injustificada en otorgarla, 
denegaci6n improcedente) el resarcimiento de daıios 
procedera en los casos y con la concurrencıa de los 
requisitos establ,ecidos en,las no~mas que regulan cı;ın 
caracter general dicha responsabılıdad. no en otros ter
minos, con otros requisitos 0 segun otras normas. Y. 
segundo mandato. que no habra lugar a indemnizad6n 
por dolo. culpa 0 negligencia graves imputables al per
judicado, sin que esta exclusi6n admıta amplıacıones 
o desarrollos. 

EI art. 29.2 es una norma claramente registral inmo
biliaria. que se ampara en el art. 149.1.8 C.E. L? Junta 
de Castilla y Le6n asevera que este precepto deberıa hab~r 
sido «mas abstracto». pero no pasa de ser ello sugerencıa 
tecnica y no raz6n de inconstitucionalidad. EI art. 2~.2 
se relaciona, cierto, con el art. 15.3 (precepto supletorıo), 
10 qLie convierte al primero en un precepto c~ndicionado: 
sera aplicable si y cuanda deban los Ayu.ntamıentos expe
dir la certificaci6n del art. 1 5.3 porno dısponer otra cosa 
la legislaci6n auton6mica. La argumentaci6n del recurso 
de inconstitucionalidad num. 2.486/90 s610 es compren
sible si se considera que se ha cometido un lapsus al 
decir «estatal» por «auton6mico» en la frase «tambien el 
legislador estatal puede' definir los supuestos accesıbles 
al Registro de la Propiedad siempre que se acomode a 
las reglas que disciplinan dicha instituci6n». Aunque esta 
tesis fuera correcta -y no 10 es tal y como esta formula.da-, 
no se sigue de ella que las Cortes Generales no pudıeran 
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 tipo de asiento registral que ha de 
practicarse e impone un deber de colaboraci6n con el 
Registro. 

Los arts. 57.1 b) y 2 b), 58, 60 y 62.2 se basan 
en la competencia estatal para di<?tar norrı:ıas de expro
piaci6n forzosa en todas sus varıantes, tıpOS y moda
lidades (STC 37/1987, fundamento juridico 6). segun 
razona el Abogado del Estado a continuaci6n. 
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En cuanto a 105 arts. 66 a 73, que integran el titulo " 
de la Ley (<<Valoraeiones»), 105 criterios de valoraei6n 
de 105 arts. 66 a 72 y concordantes «regiran cualquiera 
que sea la finalidad que motive la expropiaei6n y la legis
laci6n, urbanistica 0 de otro caracter, que la legitime», 
dice el art. 73. Es este Un precepto que indiscutiblemente 
corresponde dictar al Estado y 5610 a el con arreglo al 
art. 149.1.18 C.E .. ya que, segun la STC 37/1987, fun
damento juridico 6, unicamente la Ley estatal puede 
establecer «105 criterios y sistema de valoraci6n del jus
tipreeio» para impedir que 105 bienes objeto de expro
piaci6n «puedan ser evaluados con criterios diferentes 
e'n unas y otras partes del territorio nacional». En efecto, 
el regimen de valoraciones constituye parte fundamental 
del regimen expropiatorio, 10 que obliga a integrar los 
arts. 66 a 72 con 105 arts. 81 a 85; hay tan perfecta 
continuidad entre uno y otro grupo de preceptos que 
su inelusi6n en titulos diferentes no deja de producir 
la impresi6n de divisi6n 0 distribuci6n artifieiosa, quizas 
5610 explicable por la regla de extensi6n del regimen 
de valoraei6n contenida en el art. 73. Por ello, todo el 
titulo " quııda amparado en la competeneia estatal para 
regular la expropiaci6n forzosa. 

Del titulo III (<<Expropiaciones») son preceptos de apli
caci6n plena 105 arts. 74, 75, 78 y 81 a 85. EI art. 74 
permite aplicar el procedimiento de tasaci6n conjunta 
(apartado 1), habilita para pagar el justiprecio in na tura 
en eiertas hip6tesis (apartado 2) y establece una con
secueneia juridica de la liberaci6n de expropiaciones; 
105 dos primeros apartados tienen incidencia' en el regi
men del justipreeio (competeneia estatal: STC 37/1987, 
fundamento juridico 6) y el tercero determina la con
secuencia juridica del levantamiento de la sujeci6n a 
la potestad expropiatoria. EI art. 75 exeluye el derecho 
de reversi6n en ciertos supuestos y 10 permite expre
samente en otros; aunque la reversi6n no este dentro 
de la garantia constitucional expropiatoria [SSTC 
166/1986, fundamento juridico 13 a), y 67/1988, fun
damento juridico 6], si puede ser una garantia legal del 
curnplimiento de la causa de expropiaci6n, cuya pro
cedencia 0 exelusi6n, por ende, corresponde al legislador 
nacional. Los arts. 81 y 85 son normas de determinaei6n 
del justiprecio, elara competencia estatal (STC 37/1987, 
fundamento juridico 6.°). En cuanto al art. 78, es nece
sario subrayar con energia que este precepto no impide 
que la legislaci6n auton6mica urbanistica puede anadir 
nuevas causas de expropiar a las expresamente ineluidas 
en los apartados 1 y 2. Al contrario: la letra f) del apar
tado 2 10 presupone, ya que entre «105 demas supuestos 
legalmente previstos» se contaran 105 que 10 sean en 
la legislaei6n auton6mica, ineluida la urbanistica. En ese 
şentido, no se impide a las Comunidades Aut6nomas 
«complementar>. el art. 78. EI verdadero problema esta 
en que, por haber malentendido la doctrina de la STC 
37/1987, fundamento juridico 6, algunas Comunidades 
Aut6nomas sostienen que les corresponde en materia 
urbanistica un autentico monopolio en la definiei6n legal 
de las causas de expropiar. Y no es asL EI Estado, en 
efecto, es competente para establecer las garantias que 
deben observarse en la definici6n de las causas de expro
piar por cualquier 6rgano de 105 poderes publicos. Estas 
garantias pueden no 5610 ser formales, sino tambien 
materiales. Asi, el legislador naeional podra determinar 
categorias 0 elases de supuestos en que cabe acudir 
ala expropiaci6n, 0 establecer casos en que queda exelui
da la expropiaci6n segun se den 0 no ciertos requisitos, . 
o fijar hip6tesis en que cabe poner fin al sometimiento 
de eiertos bienes a la potestad expropiatoria. La previsi6n 
de categorias 0 clases de causas de expropiar no queda 
reservada (y menos aun por la Constituei6n) a la <ele
gislaei6n sectorial», estatal 0 auton6mica, sino que tam
bien cabe hacerla en la legislaei6n expropiatoria, sea 

al regular el procedimiento general, sea al regular pro
cedimientos espeeiales. EI repertorio de causas de exprO' 
piar de los apartados 1 y 2 del art. 78 ha podido, pues, 
ser establecido por las Cortes en virtud del art. 149.1.18 
C.E. Estos apartados' tienen importaneia decisiva en la 
modelaei6n del instituta expropiatorio aplicado al campo 
urbanistico, haeiendolo aparecer revestido de funciones 
muy diversas. Tambien por esta via, es decir, por el valor 
configurador del instituto que revisten 105 apartados 1 
y 2 del art. 78, podria justificarse la competencia estatal 
para dictarlo. Sih el apartado 1, por ejemplo, quedaria 
elaudicante la delimitaci6n bƏsica de la funei6n social 
de la propiedad urbanistica efectuada por la Ley al ampa
ro del art. 149.1.1 C.E. en relaei6n con el art. 33.1 
y 2 C.E. La legitimaci6n de las expropiaciones por incum
plimiento de la funci6n soeial de la propiedad no puede 
quedar al arbitrio de cada legislador auton6mico, de 
manera, que tenga mayor 0 menor extensi6n y alcance, 
segun la libre apreciaci6n de cada Comunidad Aut6no
ma. EI art. 78 no 5610 contiene un repertorio de causas 
de expropiar. Tambien ineluye reglas de justipreeio 0 
impone condicionamientos temporales 0 formales a la 
operaei6n de ciertas causas de expropiar. Todo 10 cual 
queda tambien encuadrado en la competencia expro
piatoria estatal. 

EI ultimo de losartfculos de aplicaci6n plena es el 
ar!. 100, que dispone que la delimitaci6n de un terreno 
como reserva para la constituei6n 0 ampliaci6n del patri
monio municipal del suelo implicara la deelaraei6n de 
utilidad publica y la necesidad de ocupaci6n. No puede 
dudarse que esta dentro de la competencia estatal en 
materia expropiatoria el determinar hip6tesis en que un 
determinado acto tiene por efecto, implicito, el cum
plimiento de las dos primeras fases del procedimiento 
expropiatorio global. Tambien son de aplicaci6n plena 
las Disposiciones adieioniıles septima, octava y decima, 
pero ninguna de ellas ha sido especialmente recurrida. 

J) EI apartado 3 de la Disposiei6n final primera 
dedara de aplicaci6n supletoria los demas preceptos 
en defecto de regulaei6n especifica por las Comuni
dades Aut6nomas en ejereieio de sus competeneias. 
Esta Disposici6n es superflua, considerando estricta
mente las cosas. Si el apartado 3 de la Disposici6n final 
primera hubiera sido omitido, y la Disposici6n final cons
tara solamente de dos apartados, la simple aplicaci6n 
del ar!. 149.3 C.E. otorgaria caracter supletorio a 105 
preceptos no citados en 105 apartados 1 y 2. Basta con 
ello para demostrar que no puede ser inconstitueional 
el que, por razones de seguridad juridica (art. 9.3 C.E.), 
se hava ineluido una deelaraci6n expresa de supleto
riedad. Pese a la elaridad del asunto, conviene hacer 
algunas consideraeiones generales sobre el problema. 
La garantia constitucional contenida en el ultimo inciso 
del art. 149.3 C.E representa una de las grandes opcio
nes juridicas del constituyente; una opci6n que cons
tituye uno de 105 pilares de la unidad juridica nacional. 
La supletoriedad general del Derecho del Estado es un 
formidable instrumento para reintegrar a la unidad el 
pluralismo juridico insito ennuestro Estado compuesto. 
Ciertamente, y como ha dicho el Tribunal, aunque la 
elausula no atribuye competeneias sobre cualquier 
materia a favor del Estado, sino que es una regla orde
nadora de la prelereneia en la aplicaei6n de las normas 
en el Estado compuesto configurado por la Constituei6n 
[SSTC 15/1989, fundamento juridico 1, y 103/1989, 
fundamento juridico 4 a)], ocurre que, tratandose de 
normas estatales, 12 distribuei6n constitucional y esta
tutaria de las mater as competenciales entre el Estado 
y las Comunidades Aut6nomas nunca alcanza virtua
lidad invalidatoria, , ino, unicamente, determina «el gra
do de aplicaci6n (sı pletoria 0 directa)>> [STC 103/1989, 
fundamento juridico 4 cı]. Dicho de atro moda, una 
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norma estatal no puede ser invalidada por motivos com
petenciales; s610 cabe determinar cual es el grado en 
que se aplica. Por esta raz6n y en este sentido, es Ifcito 
afirmar que I.as Cortes Generales, comotitulares de la 
potestad legislativa del Estado (art. 66.2 C.E.), «pueden 
legislar, en principio, sobre cualquier materia sin nece
sidad de poseer un titulo especifico para ello» 
(STC 76/1983, fundamento juridico 4). Y asL las 
SSTC 227/1988, fundamento juridico 30, y 103/1989, 
fundamento juridico 3, interpretan una Disposici6n simi
lar a la transitoria quinta del E.A. de Arag6n (invocada 
en el recurso de inconstitucionalidad num. 2.486/90) 
en el sentido de que el caracter supletorio del derecho 
estatal preconstitucional no impide su modificaci6n por 
las Cortes Generales. 

Esta doctrina constitucional hace improsperables los 
argumentos de los recurrentes contra la Disposici6n final 
primera, 3. EI recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.479/90 parte de una premisa err6nea, ya que 
niega al apartado 3 de la Disposici6n final primera un 
fundamento (Ias competencias «supletorias» del Estado) 
que nadie ha invocado y en el que no se apoya aquel 
precepto. EI recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.486/90 incurre en el mismo error y hace caso 
omiso de la jurisprudencia constitucional en la materia, 
en particular cuando invoca la Disposici6n transitoria 
quinta del E.A. de Arag6n en un sentido que no con
cuerda con la doctrina de laSTC 103/1989. Sostiene, 
por 10 demas, una tesis inaceptable por contradictoria 
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 funci6n integradora inhe
rente a todo el derecho estatal. Nada hay en la Cons
tituci6n que imponga como dia en que comenzara a 
desplegarse la eficacia supletoria del derecho estatal 
aquel en que la Comunidad Aut6noma se considere dota
da de un ordenamiento propio mas 0 menos perfecto, 
criterio 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 məs imperfectos y lagunosos sean los 
ordenamientos auton6micos, y por tanto cuanto mas dis
ten de esa «perfecci6n», sea ello por las razones que 
fueran. En cuanto al recurso de inconstitucionalidad 
num. 2.488/90, es innecesario examinar en detalle sus 
razonamientos, por cuanto el Gobierno canario no acord6 
impugnar el apartado 3 de la Disposici6n final primera, 
sino s610 sus apartados 1 y 2 ıj eso en parte (vease 
su Acuerdo de 18 de octubre de 1990). Lainclusi6n 
del apartado 3 de la Disposici6n final primera en la 
demanda de inconstitucionalidad es, pues, otro exceso 
del Letrado del Gobierno canario. Con todo, cabe obser
var que, aunque la relaci6n de supletoriedad pueda con
cebirse te6ricamente como relaci6n entre ordenamien
tos, los problemas de supletoriedad se plantean al aplicar 
normas particulares y concretas; que la Constituci6n no 
da base para diferenciar entre las razones por las que 
se origina en el derecho auton6mico la laguna que es 
IIenada por la aplicaci6n supletoria del derecho estatal; 
y, en fin, queel sentido que ha querido darse al apar
tado 3 de la Disposici6n final primera es declarar expre
samente la eficacia supletoria de ciertas normas de dere
cho est~tal en plena conformidad con el art. 149.3 C.E. 

K) Para terminar, es menester referirse a las dos 
impugnaciones de la Ley de carəcter fntegro 0 global. 
La impugnaci6n global hecha en el recurso de incons
titucionalidad num. 2.477/90 descansa en la ineptitud 
de los titulos competenciales de los nums. 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 anteriores, a las que procede remitirse. En 

el recurso de inconstitucionalidad num. 2.4 79/90 es difi
cil aislar un solo razonamiento preciso de inconstitucio
nalidad, y menos aun un razonamiento apropiado a la 
desmesurada petici6n 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 dos pri
meros motivos del recurso pueden compendiarse del 
modo siguiente. EI Estado «no conserva ninguna com
petencia urbanistica», luego la Ley «s610 puede ser cons
titucional si su contenido no es urbanistico y responde 
al ejercicio de alguna de las competencias exclusivas 
del Estado». De aquı se infiere que los capitulos V y Vii 
del titulo I de la Ley son urbanisticos y que los capitulos I 
a iV del mismo titulo tampoco pueden ser bƏsicos porque 
«el derecho de propiedad no debe integrarse en el dere
cho urbanistico, sino en la legislaci6n civi">. Hubiera bas
tado con «modificar los articulos de la Ley del Suelo 
que regulan los derechos y deberes del propietario del 
suelo». Estas afirmaciones pueden entenderse contes
tadas con las alegaciones anteriores. Las preferencias 
sobre tecnicas 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 ii y ıH de la 
Ley. Se aduce, por fin, el caracter urbanistico de los 
preceptos basicos del capitulo X del titulo I (por error 
se dice capitulo iX) y del titulo Vi. Puede considerarse 
contestada esta objeci6n asimismo en ~as alegaciones 
anteriores. 

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2.479/90 
se citan la STC 37/1987 y algunas opiniones doctrinales, 
pero no se afiade nada nuevo a 10 que ha quedado ya 
consignado. 

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

23. La Secci6n Segunda del Tribunal, por providen
cia de 16 de julio de 1991, acord6 dar vista a los 
recurrentes y al Abogado del Estado de los expedientes 
de elaboraci6n de la Ley impugnada recibidos del Con
greso de los Diputados y del Senado, al objeto de que, 
en el plazo de diez dias, pudieran examinarlos y formular 
las alegaciones que estimaren convenientes al respecto. 
EI Abogado del Estado evacu6 el tramite conferido 
mediante escrito registrado el 25 de julio siguiente. 

24. Por providencia de 16 de noviembre de 1992, 
acord6 la Secci6n incorporar a las actuaciones, a los 
efectos procedentes, el escrito del Procurador don Igna
cio Argos Linares mediante el que, con la copia del poder 
que acompafia, pide se le tenga por personado, en sus
tituci6n de su compafiero don Rafael Torrente Ruiz, en 
el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Con
sejo de Gobierno de la Diputaci6n Regional de Cantabria. 

25. EI Consejo de Gobierno de la Comunidad Aut6-
. noma de las Islas Baleares, representado por el Letrado 

Jefe de su Asesoria Juridica don Pedro A. Aguil6 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» num. 156, del 30), y, en cuanto a 
su contenido, contra los apartados 1 y 2 de su Dispo
sici6n final unica, en relaci6n a los respectivos articulos 
que se habrian de sefialar. Ello con arreglo a la siguiente 
fundamer'1taci6n: 

A) La Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990, 
de 25 de julio, sobre Reforma del Regimen Urbanistico 
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y Valoraciones del Suelo estableci6, al amparo de 10 dis
puesto en el art. 82 C.E., una delegaci6n legislativa al 
Gobierno de la Naci6n para que en el plazo de un afio, 
desde la publicaci6n de dicha Ley, aprobara un texto 
refundido de las disposiciones estatales vigentes sobre 
suelo y ordenaci6n urbana, que incluıa la facultad de «re
gularizar, aclarar y armonizar» las disposiciones refundi
das. Es claro, sin embargo, que dicha Ley no autoriza 
«ampliaci6n» alguna en relaci6n con el contenido de las 
disposiciones refundidas. Transcurrido el plazo otorgado 
sinque el Gobierno hiciera uso de la autorizaci6n otorgada 
por el legislador, y al objeto de salvar tal situaci6n, la 
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1992 
-Ley 31/1991, de 30 de diciembre-, en su Disposici6n 
final quinta, textualmente establece: «EI Gobierno podra 
hacer uso de la autorizaci6n establecida en la Disposici6n 
final segunda de la Ley 8/1990, de 25 de julio, para 
aprobar el Texto Refundido de las disposiciones estatales 
vigentes sobre suelo y ordenaci6n urbana, durante los 
seis primeros meses de 1992». A primera vista pOdda 
parecer que nada se opone a la «pr6rroga» otorgada tras 
el primer incumplimiento. Pero ocurre que, habiendose 
agotado el plazo inicialmente otorgado por el legislador 
al Gobierno, aquel no puede prorrogarse, ni mucho menos 
abrirse de nuevo, mediante una disposici6n incluida en 
la Ley anual de Presupuestos del Estado. Ello es ası porque 
las Leyes de Presupuestos contienen unOS Hmites mate
riales que impiden inc1uir en ellas, injustificadamente, 
materias no relacionadas con la disciplina presupuestaria, 
tal y como ha venido decantando la doctrina del Tribunal 
Constitucional en SSTC como la 63/1986, fundamento 
juddico 5, la 65/1987 y la de 18 de mayo de 1992, 
fundamento juddico 4. Por consiguiente, la autorizaci6n 
contenida en la Disposici6n final quinta de la 
Ley 31/1991 es nula por inconstitucional. Y no existiendo 
autorizaci6n, al haber precluido el plazo contenido en 
la propia Ley 8/1990, no podıa el Gobierno, en ese 
momento, proceder a la refujldici6n autorizada en su dla. 

B) Tanto la Ley 8/1990 como el Real Decreto Legis
lativo 1/1992 inciden, desde su propia denominaci6n 
respectiva, sobre la materia del urbanismo que la Cons
tituci6n inc1uy6 en el art. 148.1.3, permitiendo que fuera 
asumida por todas las Comunidades Aut6nomas en sus 
correspondientes Estatutos de Autonomla. A mayor 
abundamiento, el ar!. 149.1 C.E. no contiene referencia 
alguna a la materia del urbanismo, 10 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 Aut6noma la compe
tencia exc1usiva sobre «ordenaci6n del territorio, inc1uido 
el litoral, urbanismo y vivienda». Es claro que ello no 
supone, por sı mismo, que el Estado no pueda alegar 
otros tıtulos competenciales que le permitan «incidir» 
sobre la materia urbanıstica, pero en ningun caso le per
mitiran «regular1a», al no ostentar competencia esped
fica, que debe prevalecer en caso de concurrencia, en 
aplicaci6n de reiterada jurisprudencia constitucional. Por 
otra parte, si bien el Real Decreto Legislativo cumple 
la doctrina constitucional que exige la concreci6n de 
los preceptos que tienen la consideraci6n de normativa 
basica (apartado 1 de la Disposici6n final unica), y de 
aquellos otros que son de aplicaci6n plena (apartado 2), 
la justificaci6n de uno u otro caracter a travəs de los 
tıtulos competenciales utilizados por el Estado se realiza 
mediante la cita global y genərica, respectivamente, de 
10 previsto en el ar!. 149.1.1, 8, 13 y 23 (apartado 1) 
y en el ar!. 149.1.8 y 18 (apartado 2), 10 que hace prac
ticamente imposible determinar el tıtulo competencial 
que ampara la calificaci6n de cada uno de los preceptos. 
Debe afiadirse, por ultimo, que el Real Decreto Legislativo 
no resulta inocuo desde el punto de vista del enjuicia-

miento constituciona1. no s610 por introducir innovacio
nes en el ordenamiento urbanıstico estatal sin compe
tencia que las ampare, sino por incorporar y derogar 
el contenido de la Ley 8/1990, 10 que reproduce, y obliga 
a plantear, las causas de inconstitucionalidad de que 
adolecıa aquella. 

La competencia auton6mica .en materia de urbanis
mo, derivada del ar!. 148.3 C.E. y del ar!. 10.3 E.A. de 
las Islas Baleares, resulta especialmente amplia e intensa, 
comportando, segun el arı. 45 E.A. de las Islas Baleares, 
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la fun
ci6n ejecutiva, incluida la inspecci6n. Coherentemente 
con ello, el art. 149.1 C.E. no establece reserva alguna 
a la actuaci6n exclusiva del Estado y fueron traspasados 
la totalidad de medios personales y materiales adscritos 
al ejercicio de la competencia urbanıstica en Baleares. 
Dicha competencia, que tiene por objeto «la actividad 
consistente en la delimitaci6n de los diversos usos a 
que puede destinarse el suelo 0 el espacio flsico terri
toriah> (STC 77/1987), opera necesariamente sobre la 
propiedad del suelo, configurando el concepto de «pro
piedad urbanıstica» que se adquiere progresiva y gra
dualmente por el propietario a medida que cumplimenta 
sucesıvamente los deberes y cargas urbanısticas que 
le ımpone el planeamiento. Tal configuraci6n se hallaba 
ya presente en la Ley 19/1975 y en el texto refundido 
aprobado por Real Decreto 1.346/1976, que constituıan 
la legislaci6n urbanıstica estatal preconstitucional. 
Es 16gico concluir que el constituyente, al posibilitar la 
atribuci6n a las Comunidades Aut6nomas, en forma 
exclusiva, de la competencia sobre el urbanismo, englo
bara, bajo !al materia, la totalidad de las facultades que 
la legıslacıon entonces vıgente comprendıa y, entre ellas, 
desde luego, la determinaci6n y configuraci6n de la pro
piedad urbanıstica, 10 cual supone que el establecimiento 
de las limitaciones y c:ieberes inherentes a la funci6n 
social de la propiedad (arı. 33.2 C.E.) corresponde, res
petando su nucleo esencial, a quienes tienen compe
tencia en relaci6n con las distintas materias que inciden 
sobre el contenido de la propiedad, entendida como dere
cho subjetivo y como derecho real, que es el ambito 
propio de la competencia exclusiva del Estado en materia 
de legislaci6n civil en los terminos del arı. 149.1.8 C.E. 
EI alcance y amplitud de esta competencia urbanistica 
resulta corroborado por distintas SSTC, entre las que 
destaca la STC 37/1987 (en especial, sus fundamentos 
jurıdicos 2 y 8). Ademas, la competencia urbanistica ha 
sido profundamente ejercitada, con rango legislativo, por 
las distintas Comunidades Aut6nomas. . 

Como se ha dicho, los apartados 1 y 2 de la Dis
posici6n final unica del Real Decreto Legislativo se fun
damentan en distintos titulos competenciales en favor 
del Estado. Ahora bien, el alcance del art. 149.1.1 C.E. 
en relaci6n al presente caso se agota en la determinaci6n 
de las condiciones de ejercicio del derecho de propiedad 
que, por tener el caracter de esenciales, deben aplicarse 
en la totalidad del territorio estatal, no pudiendo por 
10 tanto establecerse -ni realmente desarrollarse- desde 
las competencias auton6micas. En tales terminos no 
parece posible que el art. 149.1.1 fundamente una legis
laci6n basica (que es 10 que se deriva del apartado 1 
de la Diposici6n final unica) referida a la propiedad urba
nistica, ya que el mınimo esencial comun que posibilita 
se agota en sı mismo y no admite desarrollo auton6mico. 
En cualquier caso, el arı. 149.1.1 no permite «regular», 
ni siquiera como legislaci6n basica, la materia relativa 
a la propiedad urbanıstica en su integridad. 

En cuanto al titulo del arı. 149.1.8 C.E., debe dis
tinguirse la regulaci6n del derecho real de propiedad, 
como derecho subjetivo, e incluso la declaraci6n gene
rica y esencial de su contenido y limitaciones basicas 
(competencia exclusiva del Estado), de la regulaci6n de 
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la delimitaci6n de su funci6n social. que corresponde, 
como derecho publico, al Estado 0 a las Comunidades 
Aut6nomas en funci6n de La titularidad de la compe
tencia que se actue. Asf resulta de las SSTC 227/1988, 
fundamento jurfdico 22. y 37/1987. Por tanto, la con
clusi6n s610 puede ser la de que el art .. 149.1.8 no per
mite al Estado regular la propiedad urbanfstica. sino uni
camente el derecho real de propiedad, como derecho 
subjetivo, por 10 que. s610 en este limitado ambito, en 
relaci6n al Real Decreto Legislativo 1/1992. servira de 
titulo para imponer el caracter basico de un precepto 
o su aplicaci6n plena. Eo tanto en cuanto asf no ocurra 
cabra sostener la inconstitucionalidad de los correspon
dientes preceptos. 

Por 10 que atarie al titulo del art. 149.1.13 C.E.. las 
caracteristicas del urbanismo como' actividad encami
na da a determinar los distintos usos del suelo y la edi
ficaci6n, directamente relacionada con el territorio. hace 
especialmente diffcil que las opcionesdiferentes que las 
Comunidades Aut6nomas puedan establecer produzcan 
efectos disfuncionales 0 desintegradores de la actividad 
econ6mica general. EI Real Decreto Legislativo, como 
con anterioridad la Ley 8/1990, 00 pretende planificar 
el sector inmobiliario-urbanfstico 0 dictar medidas ece
n6micasal respecto. sino regular, en su integridad. əl 
regimen del suelo y la ordenaci6n urbana. En principio, 
por 10 tanto, no parece que el art. 149.1.13 pueda ser 
titulo habilit.t"nte para el Estado para declarar basicos 
gran parte de los artfculos que se relacionan en el apar
tado 1 de la Disposici6n final unica. Todo e110 ademas 
de no especificar que artfculos 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 generico tanto de la aplicaci6n bƏsica 
como de la plena. unicamente parece relevante el pro
cedimiento administrativo comun y, muy especialmente, 
la legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa. En cuanto al 
primer supuesto, na da habra que objetar si la norma 
bƏsica contiene principios genericos comunes, pero no 
podra .extenderse a los aspectos que, por suponer una 
regulaci6n detallada del 0 de 108 procedimientos espe
ciales en materia de urbanismo, corresponden a las res
pectivas Comunidades Aut6nomas competentes (SSTC 
de 29 de diciembre de 1988 y 26 de enero de 1989). 
Mayor trascendencia cabe otorgar al titulo consistente 
en <<legislaci6n sobre expropiaci6n .forzosa», en el bien 
entendido de que ello s610 alcanza a regular el regimen 
juridico y las garantfas de la expropiaci6n forzosa como 
instituci6n jurfdica para obtener la transmisi6n forzosa 
y coactiva de bienes V derechos. pero que nopuede 
extenderse a la decisi6n de su utilizaci6n como instru
mento urbanfstico y. mucho menos. a su utilizaci6n con 
alcance sancionador en materia urbanfstica. La 
STC 37/1987 10 expresa con claridad. Seran, por 10 
tanto. las Comunidades Aut6nomas las que, en materia 
de urbanismo, 'deberan definir legalmente los supuestos 
de utilizaci6n del instrumento expropiatorio, ya sea como 
sistema de ejecuci6n urbanfstica 0 como expropia
ci6n-sanci6n, sin perjuicio, claro esta. de que deban ate
nerse a ,la legislaci6n general del Estado que regula el 
instituta jurfdico de ,la expropiaci6n forzosa y garantiza, 
por igual, los derechos patrimoniales de todos los sujetos 
privados. EI Real Decreto Legislativo 1/1992, como ya 
hacfa la Ley 8/1990. no contiene una regulaci6n sus
tantiva de la expropiaci6n forzosa, sino que se refiere 
reiteradamente a la aplicaci6n instrumental de la expre
piaci6n forzosa en la materia de urbanismo, excediendo 
el ambito del art. 149.1.18 C.E. y vulnerando en con
secuencia la competencia auton6mica de las Islas Balea
res sobre urbanismo, 

La regla del art. 149.1.23 C.E. habilita al legislador 
estatal para dictar la legislaci6n basica sobre protecci6n 
del medio ambiente. 10 que. en el preambulo de la 
Lev 8/1990, se pone en relaci6n, unica yexclusivamen
te, con los ((preceptos de la Ley que se refieren al regimen 
del suelo no urbanizable». y, en Gonsecuenciə. permite 
concluir que, en relaci6n al Real Decreto Legislati
vo 1/1982, amparan. unicamente. la declaraci6n de nor
ma basica referida a los arts. 15 y ·16.1. 2 y 4. y aun 
de estos el art. 16.4 parece tener como fundamento 
el art. 149.1.8 C.E. Se tratarfa, por 10 tanto, de un supues~ 
to de competencia:; concurrentes. acerca del cual el cri
terio jurisprudencial del Tribunal obliga a decantarse en 
favor de la competencia auton6mica como mas espe
cffica y como la inspiradora de la raz6n 0 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 ia com
petencia del art. 149.1.23 mediantela Ley 4/1989, de 
27 de marzo, de Conservaci6n de los Espacios Naturales 
y de la Flora y Fauna Silvestres, yque no es posible 
equiparar el medio ambiente con el regimen jurfdico del 
suelo no urbanizable. Por ello, aunque los artfculos decla
rados basicos coincidan fundamentalmente con los arts. 
5, 6 y 7 de la Ley 8/1990 y tengan un contenido acep
table, no puede olvidarse que materialmente regulan la 
ordenaci6n del uso del suelo, comprendida en la com
petencia urbanfstica y de ordenaci6n del territorio. 

'C) A continuaci6n se examinan los preceptos deCıa
rados basicos por el apartado 1 de la Disposici6n final 
unica. Los arts. 3.2 c) y 9.1, en cuanto determinan e 
imponen que el territorio municipal debe dividirse en 
areas de suelo urbano, urbanizable 0 en su caso apto 
para urbanizar y no urbanizable. tienen un contenido 
material claramente urbanfstico y deor'denaci6n del terri
torio, que no queda salvado por la expresi6n final ((0 
clases equivalentes establecidas por la legislaci6n. auto
n6mica», por 10 que su caracter basico no queda jus
tificado por titulo competencial alguno de los alegados 
por el Estado, 10 que debe comportar su declaraci6n 
de inconstitucionalidad. 

EI art. 11.4 equipara el suelo apto para urbanizar al 
suelu urbanizable programado ((a efectos de la valoraci6n 
'del suelo, supuestos expropiatorios y obtenci6n de terre
nos qotacionales»; y 10 hace con caracter de generalidad, 
excediendo con ello el alcance refundidor ordenado por 
la Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990. si se 
atiende.a que el parrafo 2.° del apartado 3 de su Dis
posici6n adicional primera estableceque en los Muni
cipios en que no se aplique la Ley 8/1990 con caracter 
general. y s610 en estos. ((el suelo apto para urbanizar 
se asimilara al urbanizable programado», y, aun en tal 
caso, unicamente ((a efectos de 10 establecido en los 
arts. 12 y 66». es decir, solamente para la adquisici6n 
y ejercicio del d~recho a urbanizar y para la valoraci6n 
del suelo. Todo ello sin tftulo competencial en favor del 
Estado para sostener su caracter basico y sin posibilidad 
de que mantenga tal calificaci6n si, en cuanto al exceso, 
se convirtiera en norma reglamentaria, inCıtil, dado su 
rango, para contener la declaraci6n de norma basica. 

Los arts. 15, 16.1 y 2 y ı 7 son normas que tienen 
como contenido la determinaci6n del regimen de uti
lizaci6n de cada tipo de suelo -en este caso, el no urba
nizable-, 10 que constituye la facultad esencial que inte
gra la competencia en materia de urbanismo. segun la 
STC 77/1984, y supone el tftulo mas especffico 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 caracter basico de estos artfculos es contrario 
al orden competencial. 

EI capftulo III del titulo I (((regimen del suelo urbano 
V urbanizable») contiene ocho secciones, declarandose 
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artfculos basicos los de todas y cada una de ellas. Hay 
que entender que el Estado ostenta titulo competencial 
derivado del art. 149.1.1 y 18 respectivamente para los 
articulos contenidos en las secciones prinıera y octava. 
Igualmente resulta aceptable el art. 37.2, amparado en 
el art. 149.1.8 C.E., y, con mayores dudas, los arts. 23, 
24.1, 3 y 4, 25, 26, 28.1 y 5, 31.1, 33.1 
y 37.1, en cuanto, con arreglo al art. 149.1.1, garantizan 
la igualdad basica de los derechos y deberes de los pro
pietarios urbanisticos, regulan las distintas facultades 
que sucesivamente integran la propiedad urbanistica y 
determinan el modo de adquisici6n y extinci6n de cada 
una de ellas. EI resto, sin embargo, englobado en las 
secciones segunda a səptima, ambas inclusive, vulneran 
el orden constitucional de distribuci6n de competencias 
al regular materia urbanistica y, en concreto, la confi
guraci6n y desarrollo del derecho a la propiedad urba
nistica como de progresiva adquisici6n en funci6n del 
cumplimiento de las cargas y deberes urbanisticos con 
expresa indicaci6n de cuantias, reducciones e ineluso 
plazos. En gran parte, los artfculos que se impugnan 
reproducen y desarrollan los arts. 11 a 28 de la 
Ley 8/1990. EI art. 27.1, 2 y 4 es una elara muestra 
de que no se limita a regular las condiciones basicas 
del ejercicio del derecho de propiedad urbanistica 0 el 
modo de adquisici6n y extinci6n de las facultades que 
10 integran, sino que determina la cuantfa concreta y 
uniforme de la participaci6n 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
gaci6n derivada de la ejecuci6n urbanistica. No se trata 
de una limitaci6n del derecho de propiedad, sino de unas 
cargas y cesiones derivadas de la ejecuci6n urbanistica. 
EI art. 149.1.1 tal vez habilite al Estado para establecer 
el principio general de que la obtenci6n 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 ello corresponde·directamente 
al titular de la competencia en materia de urbanismo, 
si no quiere dejarse əsta sin contenido alguno 0, al 
menos, sin el contenido recognoscible que tuvo a la vista 
el constituyente de 1978. Tengase en cuenta, ademas, 
que el mandato del art. 47.2 C.E., queimpone la par
ticipaci6n de la comunidad en las plusvalias urbanisticas, 
vincula a todos los poderes publicos y, por 10 tanto, tam
bien a las Comunidades Aut6nomas, directamente, en 
el ejercicio de sus respectivas competencias. Por su par
te, el art. 29.1 va mas alla de la determinaci6n de nuevas 
cesiones basicas en' materia de urbanismo, ya que con
creta las tecnicas y modalidades para hacer efectivos 
los procesos redistributivos de beneficios y cargas urba
nisticas, 10 que constituye ambito material de la com
petencia de urbanismo, şin que exista.titulo habilitante 
alguno que le permita al Estado acometer tal tarea. EI 
art. 30.1 y 3 regula una sanci6n urbanistica consistente 
en la reducci6n del derecho al aprovechamiento urba
nistico por incumplimiento del deber de solicitar la licen
cia de edificaci6n dentro de plazo. Pues bien: no parece 
posible configurar la indicada reducci6n como una limi
taci6n legal del derecho de propiedad, sino que cons
tituye una medida de fomento. En el parrafo 3 de este 
art. 30 se le impone a los Ayuntamientos la obligaci6n 
de. resolver acerca del incumplimiento del plazo para 
obtener licencia y de decidir acerca de la expropia
ci6n-sanci6n 0 de la venta forzosa-sanci6n, sin que se 
acierte a comprender cual es el titulo habilitante del Esta
do para imponer tales obligaciones, vulnerando los prin
cipios constitucionales de autonomia municipal y auto
n6mica (arts. 137 y 140 C.E.). EI art. 31.2 remite al 
art. 30.3 y establece tambien una redı,ıcci6n-sanci6n 

acerca de la cual debe considerarse 10 mismo, ya que 
las razones de inconstitucionalidad son identicas. 

EI art. 32 resulta inconstitucional por identicas razo
nes a las expuestas en relaci6n al art. 27; no s610 por 
imponer unas cargas y cesiones urbanisticas concretas, 
sino por hacerlo en cuantfa sustancialmente superior a 
las generales (75 por 100 y 50 por 100, en vez del 
85 por 100), sin justa distribuci6n de cargas y beneficios 
y por la sola circuristancia externa al titular de los tene
nos de estar destinados a sistemas generales 0 a dota
ciones publicas de caracter local 0 estar incluidos en 
unidades de ejecuci6n a desarrollar por el sistema de 
expropiaci6n. En tales tərminos, resulta patente queel 
art. 149.1.1 no puede ser titulo habilitante para el Estadö. 
Respecto a los arts. 34 y 36, aparte de su contenido 
sancionador, que remite a 10 ya expuesto en relaci6n 
a los arts. 30 y 31, ha de resaltarse que imponen impe
rativamente la expropiaci6n 0 venta forzosa, vulnerando 
los arts. 137 y 140 C.E. y configurando una causa expro
piatoria no amparable en el art. 149.1.18 C.E., ya que 
corresponde al titular de la competencia material urba
nistica, dadö. el caracter instrumental de la expropiaci6n 
forzosa resaltado por la jurisprudencia constitucional. 
EI art. 35.1 se ve en la necesidad de dar caracter basico 
a determinados datos de!. contenido del acto municipal 
de otorgamiento de liçencia de edificaci6n, vulnerando 
directamente la competencia auton6mica en materia de 
urbanismo (ya que el otorgamiento de la licəncia de obras 
y su contenido puede calificarse de «nucleo duro» de 
la competencia de ejecuci6n urbanistica) y la autonomia 
municipal, sin titulo competencial que habilite al Estado 
para hacerlo. 

Los arts. 38, 39, 40 y 41 tienen Cıaramente un con
tenido de disciplina urbanistica, acerca de la que, por 
cierto, la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
ha promulgado su legislaci6n propia contenida en la 
Ley 10/1990, de 23 de octubre, que no puede verse 
desplazada por una pretendida normativa basica dictada 
por el Estado sin fundamento constitucional alguno. Bas-· 
ta analizar el contenido de los articulos citados para con
Cıuir que se trata de medidas conducentes al restable
eimiento de la legalidad urbanistica, en cada uno de 
los supuestos que se contemplan, que deben ser adop
tadas, por 10 tanto, por las Comunidades Aut6nomas 
competentes para legislar en materia urbanistica. En fin, 
el art. 42.1, 2 y 3 regula las consecuencias de la inac
tividad de los Ayuntamientos ante el incumplimiento de 
deberes urbanisticos, estableciendo una subrogaci6n en 
favor de las Comunidades Aut6nomas en el ejercicio 
de la potestad expropiatoria, con establecimiento inCıuso 
de plazo concreto y regulaci6n de reducci6n de apro
vechamiento en un 50 por 100. Con tal articulo se vul
neran los arts. 137 y 140 C.E.. por un lado, y la com
petencia urbanistica de las Comunidades' Aut6nomas, 
por otro, en los terminos ya expuestos anteriormente, 
sin titulo estatal alguno para imponer tal normativa 
basica. 

Los arts. 59.1 y 2 y 62, por conexi6n e identicos 
razonamientos utilizados al examinar, fundamentalmen
te, los arts. 27 y 32, vulneran el orden constitucional 
de distribuci6n de competencias, sin que a ello obste 
que el directo objetivo del articulo sea la valoraci6n de 
los terrenos. Por otra parte, se trata de una norma que 
regula, con todo detalle y concreci6n, la valoraci6n de 
los terrenos destinados a sistemas generales, impidiendo 

. cualquier posibilidad de desarrollo normativo, con 10 que 
se vulnerçı, tambien, el concepto material de legislaci6n 
basica que ha acufiado la jurisprudencia constitucional 
(entre otras, por ejemplo, en su STC 99/1987, funda
mento juridico 2). EI art. 72.1 impone con caracter basico 
que los Planes Generales municipales de ordenaci6n 0 
instrumento de planeamiento analogo deberan contener 
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determinaciones para asegurar la aplicaci6n de las nor
mas de valoraciones y de regimen urbanfstico de la pro
piedad del suelo contenidas en el propio Real Decreto 
Legislativo. 10 que exige, por conexi6n, plantear la incons
titucionalidad de los artfculos relativos a ambas materias. 
Ademas, resulta cuesti6n distinta la de que la normativa 
basica estatal deba ser atendida y la de imponer deter
minaciones concretas al contenido de los instrumentos 
de planeamiento, ya que esto ultimo constituye conte
nido propio de la competencia auton6mica en materia 
de urbanismo. Las mismas razones convienen al art. 
78.2, aunque en este caso referidas a las determina
ciones que deben contener las normas subsidiarias muni
cipales en cuanto a la delimitaci6n de areas de reparto 
y fijaci6n de aprovechamientos tipo. 

Los arts. 94.1 y 2, 95, 96.1 y 3, 97, 98, 99.1 
y 2 y 100 constituyen concreciones propias del con
tenido de los Planes Generales, cuya competencia, obvia
mente urbanfstica, corresponde a las Comunidades Aut6-
nomas. Por otro lado, diffcilmente puede ser basica una 
normativa que no extiende su aplicacı6n a todo el terri
torio nacional, segun resulta de la Disposici6n adicional 
primera, y, desde luego, no puede 16gicamente venir 
amparada en el unico tftulo competencial de los alegados 
por el Estado que verosfmilmente podfa tener alguna 
relaci6n con el tema: el art. 149.1.1 C.E., ya que se 
refiere a la regulaci6n de las condiciones basicas que 
garanticen la igualdad de «todos» los espaiioles en el 
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los 
deberes constitucionales. La delimitaci6n de areas en 
el suelo urbano 0 urbanizable programado y el calculo 
del aprovechamiento tipo constituyen las piezas funda
mentales de la gesti6n urbanfstica que corresponde a 
las Comunidades Aut6nomas y no desvirtua la argumen
taci6n, las remisiones que en algunos de estos artfculos 
se realizan a la legislaci6n auton6mica, que deberfa 
someterse a una pretendida normativa basica que regula 
con total concreci6n la materi3, determinando incluso 
la tecnica y el modo de calculo del aprovechamiento 
tipo. 

Los arts. 151.1 y 3, 154.2 y 166.1 c) y e), relativos 
a la actuaci6n mediante unidades de ejecuci6n, contie
nen medidas concretas de caracter urbanfstico que exce
den la imposici6n ~Iegftima desde los tftulos compe
tenciales del Estado- del principio general de que la 
ejecuci6n del planeamiento debe garantizar la distribu
ci6n equitativa de los beneficios y cargas derivados del 
desarrollo urbanistico. En tales tərminos, estos articulos 
no pueden ser considerados basicos e invaden por ello 
la competencia auton6mica en materia deurbanismo. 
Por 10 que se refiere a los arts. 184.2 y 227.1,losdeberes 
urbanfsticos que configuran la funci6n social de la pro
piedad urbanfstica corresponde fijarlos a la legislaci6n 
auton6mica, sin perjuicio, dara esta, de aquellos de 
caracter basico que el Estado pueda imponer en ejercicio 
de la competencia derivada del art. 149.1.1 C.E. 
Se impugna asimismo el art. 228.3 y 4, por conexi6n 
e identicos motivos a 10 expuesto en relaci6n a los 
arts. 27, 32 y 59'. Los arts. 237, 238 y 239, en cuanto 
se refieren a supuestos indemnizatorios derivados de 
la alten:ıci6n del planeamiento 0 de la imposici6n por 
əste de vinculaciones 0 limitaciones singulares, no cons
tituyen, desde luego, regulaci6n 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 espaiioles en el ejercicio de los derechos 
constitucionales (art. 149.1.1), sino que corresponde a 
la legislaci6n urbanfstica el establecer los efectos del 
cambio de planeamiento 0 de la imposibilidad de justo 
reparto de cargas. y beneficios en el seno de la ejecuci6n 
urbanfstica. 

Los arts. 248 y 249, referidos a la protecci6n de 
la legalidad urbanfstica, constituyen contenido propio de 
la disciplina urbanfstica, acerca de la que se dict6 por 
el Parlamento Balear la Ley 10/1990, y suponen un 
desarrollo pormenorizado de las decisiones que deben 
adoptarse y del procedimiento para hacerlo. Con eıro 
se vulnera la noci6n material de bases, en un ambito 
propio de la legislaci6n auton6mica en materia de urba
nismo y sin que se vislumbre cual pueda ser el tftulo 
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 conexi6n con 10 expuesto en 
relaci6n con el art. 40. EI ar!. 278.1 regula una posibilidad 
dirigida al contenido de los Planes Generales 0 sus revi
siones del programa de actuaci6n, para establecer reser
vas de terrenos en suelo urbanizable no programado 
ona urbanizable comun, destinadas a constituir 0 ampliar 
el patrimonio municipal del suelo, 10 que constituye una 
norma de contenido claramente urbanfstico, en cuanto 
delimitaci6n y asi'gnaci6n de usos del suelo, y sin que 
el Estado ostente tftulo para regularlo y, mucho menos, 
con el caracter de normativa basica. 

Las Disposiciones adicionales primera, tercera y cuar
ta, 1 y 2, regulan aspectos que corresponden establecer 
a quienes ostentan la competencia en materia de urba
nismo y vivienda, sin que quepa imponer su regulaci6n 
como basica. En este sentido, deben ser las propias nor
mas urbanfsticas las que determinen su alcance y nivel 
de aplicaci6n en funci6n de la poblaci6n de los muni
cipios de cada Comunidad Aut6noma (Disposici6n tran
sitoria primera), y ello, claro asta, si estiman pertinente 
que ello ocurra, excepcionando la aplicabilidad general. 
D.esde luego, no corresponde al Estado efectuar tal ope
raci6n, y mucho menos en aplicaci6n del art. 149.1.1 C.E. 
De igual forma, deben ser las normas en materia de 
urbanismo y vivienda las que acuerden si se establecen 
preceptos particulares, en cuanto a los plazos (Dispo
sici6n transitoria tercera), para su aplicaci6n a las enti
dades y sociedades publicas cuyo fin primordial sea la 
promoci6n y urbanizaci6n del suelo 0 la construcci6n 
de viviendas (sin tan siquiera adjetivarlas como sociales 
o sujetas al rəgimen de protecci6n publica), sin que el 
Estado ostente titulo para regularlo como normativa basi
ca. Por Cıltimo, en cuanto a la Disposici6n transitoria 
cuarta, en sus apartados 1 y 2, se dictan pormenorizadas 
normas en orden al realojo de ocupantes de viviendas 
afeçtados por la ejecuci6n de actuaciones urbanfsticas, 
que corresponde dictar a la Comunidad Aut6noma como 
competente en materia de vivienda (ar!. 148.1.3 C.E. 
y 10.3 E.A. de las Islas Baleares) y, ademas, no permiten 
margen de desarrollo, vulnerando el concepto material 
de bases. 

Las Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, 
sexta, 1 y 4, y octava contienen determinaciones cla
ramente urbanfsticas dirigidas a la fijaci6n de los apro
vechamientos urbanfsticos en los supuestos que con
templan, 0 ala determinaci6n del contenido de la primera 
revisi6n de los Planes Generales y normas subsidiarias 
0, por ultimo, a la consideraci6n de suelo urbano en 
planes sin adaptar, para 10 que impone como basico 
no s610 la necesaria aprobaci6n de la delimitaci6n del 
suelo urbano, sino las reglas a que əsta debe someterse. 
Todo ello vulnera la competencia auton6mica en materia 
de urbanismo, sin fundamento para ser regulado por 
el Estado y, mucho menos, para ser declarado basico. 

D) En cuanto a los artfculos del Real Decreto Legis
lativo declarados de aplicaci6n plena por el apartado 2 
de la Disposici6n final unica, el Estado alega para eıro 
el art. 149.1.8 y 18 C.E., de cuyo contenido destaca 
como tftulos competenciales, utilizados con mayor inten
sidad, los de expropiaci6n forzosa, legislaci6n civiL. pro-
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cedimiento administrativo comun 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, prevaıente el titulo auton6mico en materia 
de urbanismo en relaci6n con los siguientes articulos: 

EI art. 47 b) no puede ser de aplicaci6n plena, en 
tanto en cuanto se remite, entre otros, a los arts. 237, 
238 y 239, cuyo caracter basico se ha impugnado. Nada 
habrfa que objetar, por 10 tanto, si se suprimiera la refe
rencia a «en los supuestos previstos en el titulo Vi de 
esta Ley». EI art. 48.2, ademas de resultar contradictorio 
con la interpretaci6n conjunta de los arts. 6, 24.1, 26 
y 237 y con el principio general de correspondencia 
entre los beneficios del urbanismo y el cumplimiento 
delas cargas que este impone, no se justifica con los 
tituıos competenciaıes alegados por el Estado y conlleva 
un plus valorativo en relaci6n con" el valor inicial de los 
terrenos derivado de la mera clasificaci6n urbanistica 
contenida en el planeamiento, sin la correlativa exigencia 
de cumplimiento de deber 0 carga alguna para el pro
pietario. Se trata, por 10 tanto, de una consecuencia direc
ta de la planificaci6n urbanistica no justificada desde 
ninguna competencia exCıusiva del Estado de entre las 
contenidas en las reglas 8 y 18 del art. 149.1 C.E. Los 
arts. 60 y 61, por conexi6n con 10 alegado al examinar 
los arts. 32.3, 69.1 y 2 y 278.1, no pueden tener, en 
concordancia con la impugnaci6n efectuada de su carac
ter basico, el caracter de aplicaci6n plena, al reiterar 
el contenido de los articulos citados. Ei art. 136.2 deberia 
haberse limitado a exCıuir los supuestos que contempla 
del regimen especial de arrendamientos rusticos y urba
nos, como ambito de su competencia en materia de 
legislaci6n civiL. Ei resto del apartado constituye norma 
de contenido urbanistico, por 10 que su deCıaraci6n como 
de aplicaci6n plena vulnera el orden constitucionaı de 
distribuci6n de competencias. 

Los arts. 199.1 b) y 2 b), 206 y 207 no constituyen 
contenido propio de la competencia en materia de expro
piaci6n forzosa, sino utilizaci6n instrumental de la expro
piaci6n y ocupaci6n directa como sistema de ejecuci6n 
urbanistica, 0 como expropiaci6n-sanci6n, por 10 que 
corresponde a las Comunidades Aut6nomas la decisi6n 
acerca de los supuestos en que debe producirse su uti
lizaci6n. Los arts. 264.1 y 299 se impugnan unica y 
exCıusivamente en cuanto se refieren solamente a «esta 
Ley», en vez de a «la Ley», ya que si el titulo habilitante 
para el Estado en relaci6n a la revisi6n de oficio de licen
cias u 6rdenes de ejecuci6n 0 la resoluci6n de peticiones 
es la de procedimiento administrativo comun, no puede 
vincularse unicamente a la Ley estata!. sino a la Ley 
en generaL. La cuesti6n resulta especialmente Cıara en 
el art. 264.1 al referirse a las infracciones urbanisticas 
graves, que, obviamente, corresponde determinar a las 
Comunidades Aut6nomas competentes. 

Concluye el recurrente su argumentaci6n con la supli
ca de que se tenga por interpuesto recurso de incons
titucionalidad contra la globalidad del Real Decreto Legis
lativo 1/1992 y, subsidiariamente, contra el aparta= 
do 1 de la Disposici6n final unica del citado Real Decreto, 
en relaci6n con los arts. 3.2 c), 9.1, 11.4, 15, 16.1 
y 2, 17,27.1,2 Y 4,29.1,30.1 Y 3, 31.2, 32, 34, 
36.1,36,38,39,40,41,42.1,2 y 3,69.1 y 2, 62, 
72. ı, 78.2, 94.1 y 2, 96, 96.1 y 3; 97, 98, 99.1 y 2, 
100, 161.1 Y 3, 164.2, 166.1 c) ye), 184.2,227.1, 
228.3 y 4, 237, 238, 239, 248, 249, 263.3, 264.2, 
278.1, las Disposiciones adicionaıes primera, tercera y 
cuarta, 1 y 2, y las Disposiciones transitorias primera, 
cuarta, quinta, sexta, 1 y 4, y octava; y contra el apartado 
2 de la propia Disposici6n final unica, en relaci6n con 
105 arts. 47 b), 48.2, 60, 61, 136.2, 199.1 b) y 2 b), 
206, 207, 264.1 y 299, y de queen su dia se dicte 

Sentencia declarando la inconstitucionalidad y con si
guiente nulidad del Real Decreto Legislativo 1/19920 
subsidiariamente de los concretos preceptos impugna
dos en cuanto a su respectivo caracter de normativa 
basica 0 de aplicaci6n plena. 

26. La Secci6n Cuarta del Tribunaı, por providencia 
de 14 de octubre de 1992, acord6: 1.° Admitir a tra
mite el recurso de inconstitucionalidad promovido por 
el Consejo de Gobierno de las Islas 8aleares, 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, y al Gobierno, por con
ducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en 
el plazo de quince dias, pudieran personarse en el pro
ceso y formular las alegaciones que estimasen conve
nientes; 3.° oir a la parte rectJrrente y a las antes men
cionadas, asi como alas representaciones procesales 
del Parlamento de Navarra, del Consejo de Gobierno de 
la Diputaci6n Regional de Cantabria, del Consejo Eje
cutivo de la Generalidad de Cataluna, del Consejo de 
Gobierno de la Diputaci6n General de Arag6n, del Con
sejo de Gobierno de la Junta de Castilla y Le6n y del 
Gobierno de Canarias para que, en el mismo plazo del 
traslado y conforme establece el art. 83 LOTC, pudieran 
exponer 10 que estimasen procedente acerca de la acu
mulaci6n del presente recurso a los ya acumulados 
nums. 2.477/90, 2.479/90, 2.481/90, 2.486/90, 
2.487/90 y 2.488/90; 4.° publicar la incoaci6n del 
recurso en el «Boletin Oficial del Estado». 

2 7. Ei Presidente del Congreso, por escrito regis
trado el 22 de octubre de 1992, comunic6 que aun 
cuando la Camara no se personarfa en el procedimiento 
ni formuıaria alegaciones, ponia a disposici6n del Tri
bunallas actuaciones que pudiera precisar, con remisi6n 
a la Direcci6n de Estudios y Documentaci6n de la Secre
taria General. Ei 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 proce.dimiento y por ofrecida su 
colaboraci6n a los efectos del art. 88.1 LOTC. 

28. La Diputaci6n General de Arag6n, representada 
por el Letrado don Juan Antonio Garcfa Toledo, inter
puso, mediante escrito registrado el 29 de septiembre 
de 1992, recurso de inconstitucionalidad contra el Real 
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que 
se aprueba eltexto refundido de la Ley sobre el Regimen 
del Suelo y Ordenaci6n Urbana. Ello con arreglo a la 
argumentaci6n que seguidamente se consigna: 

A) Ademas de la remisi6n que procede efectuar a 
todo cuanto ya se aleg6 en el recurso de inconstitu
cionalidad num. 2.486/90, la motivaci6n del presente 
recurso ha de buscarse en que el texto refundido apro
bado conculca competencias auton6micas en materia 
urbanistica, cualesquiera que sean los fines que con 
dicha actuaci6n estatal se hayan pretendido, acaso ıegi
timos desde determinadas perspectivas, pero en abso
luto respetuosos con la delimitaci6n competencial basa
da en el bloque de la constitucionalidad. Dicho de otra 
forma, el Estado, y para ello es ilustrativa la lectura del 
preambulo de la Ley 8/1990, ha utilizado determinados 
titulos competenciales propios, pero indirectos, para 
.suplir la falta de un tituıo especffico en materia de urba
nismo, dando lugar a 10 que podria denominarse un abu
so interpretativo, que se produce en perjuicio del ambito 
competencial que es propio de la Comunidad Aut6noma 
de Arag6n. Como punto de partida, ha de recordarse 
que el art. 148.1.3 C.E. dispone que las Comunidades 
Aut6nomas podran asumir competencias en la materia 
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de «ordenaci6n del territorio, urbanismo y vivienda». Y 
de conformidad con el principio dispositivo que rige al 
respecto, la Comunidad Aut6noma de Arag6n ha asu
mido la competencia exelusiva en dicha materia, por 
el dictado del art. 35.1.3 de su Estatuto de Autonomia, 

. debiendo subrayarse en relaci6n con tal competencia 
exclusiva, en primer lugar, que tiene vocaci6n de ple
nitud, alser integral. por comprender la potestad legis
lativa, la reglamentaria y la funci6n ejecutiva (art. 35.2 
del Estatuto). En segundo lugar, que existe una intima 
interrelaci6n entre los titulos competenciales sobre orde
naci6n del territorio y urbanismo y que, en todo caso, 
la exegesis adecuada con respecto a los conceptos mate
riales utilizados en la delimitaci6n constitucional de las 
competel1cias atribuidas al Estado y a las Comunidades 
Aut6nomas viene suministrada, de modo principal, por 
el perfil concreto de esa determinada materia en la regu
laci6n del derecho positivo vigente en el momento his
t6rico de la promulgaci6n de la Constituci6n y de los 
Estatutos de Autonomia. Es decir, se trata aqui de des
tacar el extraordinario valor interpretativo del contenido 
material de la Ley del Suelo y Ordenaci6n Urbana 
de 1976 y de sus precedentes legislativos a la hora 
de dibujar los contornos materiales de la competencia 
sobre el urbanismo, 10 que permite identificarlo sin duda 
(para ello es' elave la inmediaci6n temporal del texto 
refundido de 1976 con respecto a la Constituci6n, qye 
efectua la delimitaci6n competencial en los terminos 
expresados) con el denominado regimen urbanistico de 
la propiedad del su eio, contenido en el nuevo texto refun
dido objeto del presente recurso de inconstitucionalidad. 
En tercer lugar, que, en contraste significativo con la 
expresada titularidad competencial auton6mica en mate
ria de urbanismo, del art. 149 C.E. no se desprende que 
el Estado explicitamente se hava 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 
aplicaci6n restrictiva. Afirmada la integridad tendencial 
de la competencia auton6mica, hay que reiterar aqui 
que ninguro de los titulos competenciales invocados por 
la Disposici6n final unica del texto refundido puede pre
valecer y ni siquiera coexistir con aquella competencia 
sin producir su invasi6n 0 vaciamiento materiaL. que debe 
impedir el pranunciamientoanulatorio del Tribunal con 
su adecuada interpretaci6n del bloque de la consti
tucionalidad. 

B) La aludida Disposici6n final invoca el art. 149.1 
C.E. en sus apartados 1, 8, 13, 18 y 23, si bien no 
concreta cual de dichos titulos es el ejercitado en relaci6n 
con cada uno de los diversos preceptos del texto refun
dido que configura bien como normas basicas bien como 
normas de aplicaci6n plena. EI analisis de los indicados 
titulos competenciales estatales permite efectuar, de for
ma resumida, una serie de consideraciones. EI 
art. 149.1.1 C.E. atribuye competencia al Estado para 
regular las concretas condiciones que garanticen el dere
cho de igualdad, pero no los derechos mismos, cuya 
normad6n puede corresponder, como aqui es el caso, 
en buena parte del contenido del texto refundido, a otra 
instancia, en virtud de otra titulo competencial. Una cosa 
es el titulo estatal para regular dichas condiciones basi
cas garantizadoras de la igualdad en el ejercicio de dere
chos y deberes constitucionales y Qtra muy distinta es 
que en el ejercicio de dicho titulo competencial pueda 
incidirse en materias de competencia auton6mica en 
conexi6n con esos derechos. La igualdad de regulaci6n 
no viene exigida ineludiblemente por la materia de que 
se trate, sino s610 los derechos y deberes constitucio
nales, y ello s610 en sus aspectos basicos y esenciales. 
Hoy la cuesti6n aparece despejada desde la importante 

STC 37/1987. En consecuencia, el art. 149.1.1 no per
mite el establecimiento de bases en relaci6n con sectores . 
materiales confiados, con caracter de competencia exelu
siva, a las Comunidades Aut6nomas; y tampoco puede 
utilizarse para ampliar las competencias estatales en las 
diversas materias relacionadas en el resto del art. 149.1, 
ni para atribuir al Estado nuevas facultades de interven. 
ci6n en ambitos de competencia auton6mica. 

Se invoca, en segundo termino, el art. 149.1.8 C.E. 
Aparte de las connotaciones de orden registral. el pre
cepto se supone invocado como titulo competencial en 
cuanto afecta a la regulaci6n dela propiedad del suelo. 
Pem es evidente que la propiedad no es incondicional
mente materia prapia de la legislaci6n civil y, por otra 
parte, cada dia destaca mas la vertiente institucional 
de tal derecho, integrado por su funci6n social. Es mas, 
la delimitaci6n de la propiedad se aleja paulatinamente 
del tipo abstracto descrito en el C6digo CiviL. incorpo
randose pragresivamente al Derecho Publico contenidos 
y finalidades esenciales relacionadas con el uso 0 apro
vechamiento de distintos tipos de bienes. En definitiva, 
pues, la competencia exelusiva del Estado para la legis
laci6n civil no excluye que para el ejercicio de las com
petencias estatutarias sobre sectores materiales de regu
laci6n (como ocurre con el urbanismo) las Comunidades 
Aut6nomas tengan competencia normativa para disci
plinar legalmente la propiedad desde la perspectiva de 
su funci6n social, camo instituci6n 'sometida al interes 
publico. De nuevo viene especfficamente a juego la cita 

. de la STC 37/1987, fundamento juridica 8. 
En tercer lugar, aparece invocado el art. 149.1.13 C.E. 

Pera, por mucha amplitud que pretenda otorgarse a tal 
precepto, no es razonable dotarle de tal efecto expansivo 
como para que una regulaci6n eminer:ıtemente sectorial, 
y atribuida a la competencia exelusiva de las Comuni
dades Aut6nomas, como el regimen urbanistico del suelo 
encaje en dicho titulo competencial. Ademas no se esta 
en presencia de una planificaci6n general de la actividad 
econ6mica, debiendo insistirse especialmente en la 
ausencia del caracter «general». En caso contrario, es 
obvio, y es un peligra del que ya ha advertido el Tribunal 
Constitucional. que se estarian reduciendo literalmente 
a la nada las competencias legislativas de la Comunidad 
Aut6noma en una materia que el Estatuto de Autonomia 
le atribuye con caracter exelusivo. En la regulaci6n de 
la materia urbanistica, que afecta a los diversos usos 
del suelo y sus correspondientes consecuencias econ6-
micas, las Comunidades Aut6nomas han detener facul
tad para establecer opciones diferentes sin que con ello 
se produzcan disfunciones de la actividad econ6mica 
general. Las aludidas consecuencias tendran su origen 
en la propia y distinta realidad socioecon6mica de cada 
Comunidad Aut6noma, sin producir efectos mas alla de 
su territorio, En ultimo termino, es muy significativo que 
eJ art. 35.1.3 del Estatuto de Autonomia no contenga 
ninguna restricci6n 0 modulaci6n, a diferencia de otros 
apartados del mismo articulo. En definitiva, el texto refun
dido pretende una regulaci6n global del ®nominado 
regimen urbanistico, para cuyo establecimiento no cabe 
invocar el art. 149.1.13; otra cosa seria la adopci6n de 
medidas de incidencia econ6mica sobre el sector del 
urbanismo. Dicho en otros terminos, parece elara que 
la norma recurrida no pretende la planificaci6n del sector 
urbanistico, sino su regulaci6n uniforme, incluso en 
aspectos que pertenecen a la disposici6n competencial 
de las Comunidades Aut6nomas. 

EI texto refundido se ampara asimismo en el titulo 
competencial ex art. 149.1.18 C.E. Nada hay que objetar 
con respecto' a la regulaci6n que del instituto de la res
ponsabilidad administrativa se contiene en el texto refun
dido en aspectos muy especfficos; 10 mismo respecto 
a ciertos elementos basicos del regimen 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 regimen del proce
dimiento administrativo comun esta incluido en el ambito 
de aplicaci6n del art. 149.1.18, əste permite a las Comu
nidades Aut6nomas participar en la regulaci6n de los 
procedimientos especiales (STC de 29 de diciembre de 
1988). Habida cuenta de que el regimen de los pro
cedimientos urbanfsticos. se .esta refiriendo a unos prn
cedimientos administrativos especiales (art. 26 del 
Decreto de 10 de octubre de 1958), no parece defen
dible que ellegislador estatal pueda imponer como basi
cas 0 de aplicaci6n plena normas sobre procedimiento 
urbanfstico mas alla de los comunes principios genericos. 
En otro caso, podrfa quedar limitado y condicionado el 
poder auton6mico mediante la regulaci6n detallada de 
cada procedimiento especial. Por 10 que se refiere a la 
materia de expropiaci6n forzosa, no cabe duda, a tenor 
del derecho vigente y de la comun opini6n doctrinal, 
de la posibilidad de que las normas auton6micas con
tengan referencias instrumentales al empleo de la təc
nica expropiatoria. En efecto, el art. 149.1.18 contempla 
la regulaci6n de la expropiaci6n forzosa en cuanto rəgi
men general de dicho instituto, pero no se refiere, y 
por ende no pueden considerarse incluidas en el pre
cepto, a las regulaciones sectoriales de la instituci6n 
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 excluye 
que las normas auton6micas puedan establecer, en el 
ambito de sus propias competencias, los ca sos, supues
tos y formas en que procede aplicar la expropiaci6n. 
Asf ha venido a reconocerlo la STC 37/1987. Tampoco 
las valoraciones urbanfsticas, como figura susceptible 
de regulaci6n aut6noma, son de la exclusiva competen
cia estatal, en atenci6n al caracter instrumental de la 
expropiaci6n, ya que no tienen por raz6n de ser exclusiva 
la determinaci6n cuantitativa del justiprecio indemniza
torio, sino que vienen a ser un elemento mas de la estruc
tura esencial del derecho de la propiedad urbana, al ser
vicio precisamente de la aplicaci6n de su funci6n social 
(definici6n que corresponde al legislador auton6mico, 
en cuanto sectorialmente competente). En consecuen
cia, la ley expropiatoria puede regular procedimientos 
indemnizatorios tendentes a la cuantificaci6n del valor 
de los bienes expropiados, pero no puede atribuir a tales 
bienes un determinado valor con exclusi6n de otros posi
bles, cu ya opci6n escapa a la naturaleza instrumental 
de la expropiaci6n. En conclusi6n, en cuanto no se altere 
el rəgimen y las garantfas jurfdicas reguladas por la legis
laci6n estatal, la expropiaci6n forzosa puede ser un ins
trumento al servicio de la politica urbanfstica, entrando 
en el ambito de las competencias auton6micas, bien 
entendido que laaludida competencia estatal queda cir
cunscrita a cuanto afecta a la regulaci6n sustantiva pro
pia sobre expropiaci6n forzosa. 

EI ultimo de los tftulos competenciales invocados por 
el legislador del texto refundido es el derivado del 
art. 149.1.23 C.E., explicando el preambulo de la Ley 
8/1990 que ello es en cuanto a los preceptos referidos 
al rəgimen del su eio no urbanizable. Ahora bien, la com
petencia estatal recae unicamente sobre el medio 
ambiente y no sobre los distintos sectores materiales 
susceptibles de verse implicados en el mismo; dichatom
petencia no puede servir de excusa 0 pretexto para dejar 
vacias de contenido, 0 afectadas en mas· de 10 estric
tamente necesario para disefiar el encuadre de una poli
tica global sobre medio ambiente, las distintas compe
tencias sectoriales de las Comunidades Aut6nomas, y, 
entre ellas, la relativa a la ordenaci6n territorial y al urba-

nismo. EI caracter especffico del urbanismo y la orde
naci6n del territorio como titulos competenciales esta
tutariamente sancionados determina una prevalencia 
aplicativa de los mismos. No es posible equiparar medio 
ambiente y regimen del suelo no urbanizable, salvo que 
se extralimite el sentido normativo del art. 149.1.23, 
y valorando el dato de que las bases de la protecci6n 
ambiental def espacio fisico estan expresadas, de forma 
preponderante, en una norma jurfdica tan reciente como 
la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de C6nservaci6n de 
los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. 

cı Examinando ahora particularizadamente los ar
tfculos del texto refundido, se entiende producida una 
invasi6n del ambito competencial de la Comunidad Aut6-
noma de Arag6n por la atribuci6n del caracter de basicos 
a los siguientes preceptos: 

Los arts. 15, 16.1 y 2 y 17, que contienen directrices 
acerca del rəgimen del suelo no urbanizable. Y ello por 
la total Vınculaci6n de dicho rəgimen con la competencia 
exclusiva auton6mica sobre ordenaci6n del territorio, que 
es mas amplia en su objeto que la medioambiental, al 
incluir la distribuci6n de los usos y actividades a que 
deba destinarse el su eio y sus distintos tipos clasificados, 
estableciendo las limitaciones que en cada caso hayan 
de imponerse, asf como el sefialamiento de las medidas 
y condiciones precisas para la protecci6n y defensa del 
paisaje contra su degradaci6n. Al respecto es invocable 
la doctrina sentada en la STC 77/1984. EI art. 19, en 
su inciso final, (<<conforme a 10 establecido en esta Ley»), 
no tiene un contenido que pueda calificarse como basico: 
EI deber impuesto por dicho precepto no ha de referirse 
a las determinaciones de la propia Ley, ya que se discrepa 
precisamente de la calificaci6n como basica de b.uena 
parte de su contenido, al que remite el precepto en cues
ti6n, que por otra parte excluye la posibilidad de que 
el deber de incorporaci6n al proceso urbanizador 0 edi
ficatorio pueda ser regulado por la Comunidad Aut6-
noma mas alla de establecer determinadas condiciones 
y plazos. Lo mismo debe decirse del inciso «en los ter
minos fijados por esta Ley» del apartado 1 b) del 
art. 23. EI art. 27.1, 2 y 4, asf como los arts. 29.1, 30.1 
y 3, 31.2 y 32, referidos al «derecho al aprovechamiento 
urbanistico», no deben considerarse basicos por regular 
todos ellos materias propias del rəgimen jurfdico urba
nfstico en sentido estricto, que, por su contenido espe
cffico, pertenecen a la competencia propia de la Comu
nidad Aut6noma. EI legislador no se limita a plantear 
las condiciones basicas del ejercicio del derecho de pro
piedad, sino que entra a determinar las cargas y cesiones 
'que debe soportar la propiedad inmobiliaria, funci6n que 
debiera reservarse al ordenamiento urbanfstico. Es decir, 
la determinaci6n de c6mo la comunidad. ha de participar 
en las plusvalias de la acci6n urbanfstica es materia urba
nfstica, y por ello de competencia,aufon6mica. Tampoco 
es de recibo que ellegislador estatal concrete los criterios 
təcnicos de reparto de beneficios y cargas, 0 determine 
la imposici6n de una sanci6n urbanfstica en caso de 
incumplimiento del deber de solicitar licencia de edi
ficaci6n dentro de plazo, 0, en fin, determine el apro
vechamiento atribuible en expropiaciones no motivadas 
por incumplimiento de deberes urbanisticos. 

Los arts. 34, 35.2 y 36, referidos todos ellos al dere
cho a edificar, tampoco deben ser considerados basicos 
por su contenido de regulaci6n, ya que se trata depre
ceptos que obligan a las Administraciones Publicas a 
unas determinadas y concretas actuaciones, con inde
pendencia de sus propios criterios, atacando frontalmen
te el principio de autonomfa y la posibilidad de disefiar 
una politica urbanfstica propia. Los arts. 38, 39, 40.1, 
2 y 3, y 41, que versan sobre el derecho a la edificaci6n, 
en cuanto constituyen tfpicas medidas de disciplina urba-
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nfstica conducentes al restablecimiento de la legalidad 
urbanistica deberian ser adoptadas, como medidas de 
politica urbanistica, por la Comunidad Aut6noma si asl. 
10 considera oportuno. Otro tanto puede decirse con res
pecto al art. 42,1, 2 y 3. EI art. 45, apartados 1 a 4, 
que regula determinados deberes de informaci6n urba .. 
nfstica en casode enajenaci6n de terrenos que se 
encuentren en determinadas situaciones, excede noto
riamente de los contornos prapios de una pretendida 
normativa basica. EI art. 59.1 y 2 contiene unas reglas 
de valoraci6n de los terrenos destinados a sistemas gene
rales y a obtener por expropiaci6n que agotan el ambito 
de regulaci6n, excluyendo las posibilidades auton6micas 
de un desarrallo legislativo, por 10 que no se compade
cen con la naturaleza propia de unas normas basicas. 
EI art 62, que remite al əprovechamiento urbanistico 
como regla de valoraci6n, tampoco puede considerarse 
como norma basica por las mismas razones expuestas 
en relaci6n con el art 27.1, 2 y 4 y demas concordantes. 
Los arts. 72,1 y 78.1, que contienen reglas propias del 
regimen urbanistico, deberian quedar por tanto a la plena 
disposici6n de la Comunidad Aut6noma, dotada de com
petencia exclusiva en la mate'iia sectorial. 

En cuanto a 108 arts. 94.1 y 2, 95, 96.1 Y 3, 97, 
98, 99.1 y 2 y 100, la exigencia de delimitaci6n de 
areas de reparto de cargas y beneficios y de unidades 
de ejecuci6n y las reglas para la determinaci6n del apro
vechamiento tipo repelen absolutamente el calificativo 
de normas basicas, dada su caracter instrumental y el 
detalle de una regulaci6n conc'reta que, POl' entero, debia 
corresponder allegislador auton6mico. 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 y 3 son coherentes con su 
pretendido caracter de normas basicas; se trafa de pre
visiones tipicas de una normativa urbanistica, pera no 
responden para na da a las minimas exigencias mate
riales de una norma basica. Los arts. 109.1, 113.2, 124, 
133 y 135 regulan aspectos puramente procedimen
tales, no compadeciendose con el caracter de proce
dimiento administrativo especial y no mereciendo, por 
tanto, el calificativo de basicos. Por su parte, eı art. 132 
vincula a la aprobaci6n de los planes la declaraô6n de 
la utilidad publica de las obras y la necesidad de ocu
paci6n de los terrenos, pero, pese a cualquier apariencia, 
no se esta aqui en el ambito de la legislııci6n sobre 
expropiaci6n forzosa, sino que se trata de determina
ciones prototipicas de una legislaci6n puramente sec
torial, por 10 que deberfan reservarse a la competencia 
auton6mica. La regla del art. 134.1, por muy trascen
dental que sea, compartiendose en cuanto a su sentido 
sustantivo de regulaci6n, es propia del regimen urba
nfstico, por 10 que tampoco encaja adecuadamente entre 
las denominadas normas basicas, Tambien la regla 
del art. 138 b), que contiene una norma de protecci6n 
a la adaptaci6nambiental, choca con los limites pro
pios de una norma basica en materia urbanistica. Los 
arts. 143 y 144.1 son propios del regimen urbanistico, 
por 10 que son de aplicaci6n las consideraciones ya efec
tuadas con anterioridad. Los arts. 149.3, 150 y 151.1 
y 3 regulan cuestiones tipicas de la gesti6n urbanistica, 
que tampoco merecen la atribuci6n de caracter basico. 
Identica consideraci6n merecen, por su contenido, los 
arts. 166.1 a), c) y e), y J 67. 

EI Ərt. 176 es una pretendida norma bƏsica que no 
merece tal calificaci6n por excluir toda posibilidad de 
desarrollo legislativo por parte de las Comunidades Aut6-' 
nomas. Respecto al art 183, se da por reiterada la con
sideraci6n sugerida por el art. 132. Elart. 184.2 impone 
tambien unas determinadas consecuencias en el caso 
de incumplimiento de sus obligaciones por el adjudi
catario del concurso para la redacci6n de un programa 

de actuaci6n urbanistica, Los arts.· 203 y 205, referidos 
a la obtenci6n de terrenos .·.~otacionales, tienen, como 
mucho uncorıtenido reglamentario, que repele su con
sideraci6n como normas basicas. EI primero de ellos 
especifica y concreta casuisticamente la regulaci6rı del 
procedimierıto de ocupaci6n directa (publicidad, plazos, 
contenido, formalizaci6n, etc.), y tambien el segundo, 
que preve la cesi6n por ministerio de la Ley, ha de encua
drarse erıtre las normas de mera gesti6n urbanistica, 
cuya determinaci6n deberia quedar reservada ıı la Comu
nidad Aut6noma, Otro tanto debe decirse respecto a 
los arts. 227.1 y 228.3 y 4. 

Los arts. 237, 238, 239 Y 241 regulan distintos 
supuestos de indemnizaci6n con caracter de normas 
basicas, pese a que corresponde a la legislaci6n urba
nistica la determinaci6n de dichos supuestos. La materia 
no debe encuadrarse como perteneciente al ambıto del 
sistema de responsabilidad de las Administraciones 
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 105 contornos del regimen urba
nistico. La competencia estatal se circunscribe a la regu
laci6n del sistema de responsabilidad, por 10 que no PU8-
de absorber la regulaci6n, en una especifica sede sec
torial, de las indemnizaci.ones procedentes por la modi
ficaci6n de. 105 instrumentos de la planificaci6n urba
nistica. Los arts. 248 y 249 se deben encuadrar dentro 
de la tipologia propia de la disciplina urbanistica, por 
10 que procede remitirse a 10 ya expuesto anteriormente 
sobre un supuesto identico. 

Las Disposiciones adicionales primera, tercera (re
glas 1 y 2) y cuarta acogen normas que forman parte 
del regimen urbanistico, a decidir libremente por ca da 
Comunidad Aut6noma. Especialmente significativa es la 
primera, que establece el ambito subjetivo de aplicaci6n 
de la Ley, los municipios a los que debe aplicarse, 10 
que constituye un punto fundamental para la politica 
urbanistica auton6mica, aparte de sorprender que regu
laciones consideradas bƏsicas sean 0 no aplicablesen 
funci6n del dato coyuntural de la poblaci6n de los dis
tintos municipios. Tambien han de ser las Comunidades 
Aut6nomas 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 al realojamiento de 105 ocupantes de viviendas 
que deban desalojarse para ejecutar actuaciones urba
nisticas, 10 adecuado al sistema espafiol de distribuci6n 
de competencias es que las dicte el titular de la com
petencia sobre urbanismo y vivienda, es decir, las Comu
nidades Aut6nomas. Finalmente, las Disposicio,nes trarı
sitorias primera, cuarta, quinta, sexta, apartados 1 y 4, 
Y octava na pueden tampoco considerarse como legis
laci6n basica por su relaci6n 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 10 que deben residenciarse en 
el ambito propio reservado a la Comunidad Aut6noma. 

Ol En cuanto a los preceptos considerados de apli
caci6n plena, se impugna la inclusi6n en dicha categoria 
de los s!guientes: 

EI art. 43.3, porque, pese a las apariencias, no es 
una regla vinculada ala competencia para la ordenaci6n 
de los registros e instrumentos publicos, sino que se 
limita a prever determinada obligaci6n administrativa de 
remisi6n de datos al Registro de la Propiedad, 10 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 57, referidos al tema de la valoraci6n. 
La valoraci6n de los terrenos, como parte integrante de! 
ordenamiento urbanfstico, ha de entenderse atribuida 
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a la competencia exclusiva de las Comunidades Aut6-
nomas, ya que la compete' ~ia estatal para la legislaci6n 
sobre expropiaci6n forzosa 110 resulta tıtulo suficiente 
para atraer la regulaci6n de dicha materia. Se trata de 
competencias de diferente naturaleza. EI regimen de 
valoraciones completa el e5tatuto juridico de la propie
dad del suelo, como consecuencia de la funci6n social 
que se le asigna, 10 que 10 situa en el ambito de 
disposiei6n auton6mico. Por identicas razones, el objeto 
del presente recurso se contrae asimismo a los 
arts. 58, 60, 61, 160.3 Y 173, en la dicci6n «conforme 
a 10 estableeido en los arts. 59 y 60, sin deducci6n 0 
adici6n alguna». 

Tambien se impugnan los arts. 199.1 b) y 2 b), 202, 
apartados 1 a 4, y 204, ya que se limitan a determinar 
supuestos de utilizaci6n de las tecnicas expropiatoria 
y de ocupaci6n directa, 10 que no supone legisiar sobre 
el contenido institueional de dichas figuras, sino s610 
utilizarlas instrumentalmente, por 10 que la competencia 
debe ser auton6mica. Ademas, y en cuanto a los que 
constituyen determinaei6n de causa expropiandi, 
procede remitirse a 10 ya expuesto. La previsi6n del 
arl. 254.1 no puede considerarse de aplicaci6n plena, 
por formar parte del regimen juridico urbanistico, que 
queda a la libre disponibilidad del titular de la compe
tencia sectorial. Finalmente, con relaci6n al art. 278.4, 
se dan por reproducidas, por identidad de razön, las con
sideraciones formuladas respecto de los arts. 109.1 y 
concordantes y 176, 183 y 184.2. 

Finaliza su escrito de demanda la representaci6n de 
la Diputaci6n General de Arag6n con la suplica de que 
se tenga por interpuesto y formalizado recurso de incons
titucionajidad contra el texto refundido y concretamente 
contra su' Disposici6n final unica en cuanto declara: 
1.0 En su apartado 1, el caracter de legislaei6n basica 
de los siguientes preceptos: 15, 16.1 y 2, 17, inciso 
final del 19 (<<conforme a 10 estableeido en esta Ley»), 
23.1 b) (<<en los terminos fijados por esta Ley»), 27.1, 
2 Y 4, 29.1, 30.1 y 3, 31.2, 32, 34, 35.2, 36, 38, 39, 
40,1,2 Y 3, 41, 42.1, 2 y 3, 45.1 a 4, 59.1 y 2, 62, 
72,1, 78.2,94.1 Y 2, 95, 96.1 y 3, 97, 98, 99.1 y 2. 
100,104.1 Y 3,109.1,113.2,124,132,133,134,1, 
135,138 b), 143, 144.1, 149.3, 150, 151.1 Y 3,166,1 
al, c) y e), 167, 176, 183, 184,2, 203, 205, 227,1, 
228.3 y 4, 237a 239, 241, 248, 249, Disposiciones 
adicionales primera, tercera, reglas 1 y 2, y cuarta y 
Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta, 
apartados 1 y 4, y octava; 2.° en su apartado 2, que 
son de aplicaci6n plena los arts. 43.3, 46 a 57, 58, 
60, 61. 160.3, 173 (<<conforme a 10 establecido en los 
arts. 59 y 60, sin deducci6n 0 adici6n alguna»), 199.1 
b) y 2 b), 202,1 a 4, 204, 254,1 y 278.4; y que se 
dicte Sentencia por la que se declare la inconstitueio
nalidad y consecuente nulidad de los expresados pre
ceptos del texto refundido impugnado, Por medio de 
otrosi, se interesa igualmente la acumulaei6n del pre
sente recurso a los recursos, a su vez acumulados, nums. 
2.477 /90, 2.479/90, 2.481/90, 2.486/90, 2.487/90 
y 2.488/90. 

29. La Secci6n Segunda del Tribunal, por providen
ciə de 14 de octubre de 1992, acord6: 1.° Admitir 
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido 
por la Diputaci6n General de Arag6n, turnado con el 
num. 2.341/92; 2.° dar uaslado 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 dıas, pudieran personarse en el proceso y 
formular las alegaciones que estimasen procedentes; 3.° 
oır a las partes antes mencionadas, ası como a las repre:-

sentaciones procesales del Parlamento de Navarra, del 
Consejo de Gobierno de la Diputaei6n Regional de Can
tabria, del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata
iu na, de la Junta de Castilla y Le6n y del Gobierno de 
Canarias para que,en el mismo plazo del traslado y 
conforme establece el art. 83 'LOTC, pudieran exponer 
10 que estimasen conveniente acerca de la acumulaci6n 
de este recurso -solicitada en el primer otrosi de la 
demanda- con los ya acumulados nums. 2.477/90, 
2.479/90,2.481/90,2.486/90,2.487/90 y 2.488/90, 
y tambien con el 2.337/92, planteado por el Consejo 
de Gobierno de las Islas Baleares, a quien se oiria, asi
mismo, sobre dieha acumulaci6n; 4.° publicar la incoa
ci6n del recurso en el «Boletin Ofieial del Estado». 

30. EI Presidente del Congreso de los Diputados, 
por escrito registrado el 22 de oetubre de 1992, comu
nie6 el Acuerdo de la Camara de no personarse en el 
procedimiento ni formular alegaciones, poniendo a dis
posici6n del Tribunal las actuaciones que pudiera pre
cisar, con remisi6n a la Direcci6n de Estudios y Docu
mentaci6n de la Secretaria General. Mediante escrito 
registrado el siguiente 29 'ie octubre, el Presidente del 
Senado comunic6 el Acu< ,do' de la Camara de que se 
la tuviera por personada en el procedimiento y por ofre
cida su colaboraci6n a los efectos del arı. 88.1 LOTC, 

31. EI Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata
luna, representado por su Abogado don Xavier Castrillo 
Gutierrez, interpuso, mediante escrito registrado el 29 
de septiembre de 1992, recurso de inconstitucionalidad 
contra la Disposiei6n final unica, puntos 1, 2 y 3, ən 
relaci6n con diversos preceptos, del texto refundido de 
la Ley sobre el Regimen del Suelo y Ordenaci6n Urbana, 
aprobado mediante el Real Decreto Legislativo 1/1992, 
de 26 de junio. Aduce el impugnante la argumentaci6n 
que a continuaci6n se resume: 

A) Siendo en todo coincidente la delimitaci6n del 
marco competencial aplicable a la Ley 8/1990 y al texto 
refundido, parece oportuno, en aras del principio de eco
nomia procesal y para evitar fatigosas redundaneias, no 
repetir la extensa y razonada argumentaci6n general con
tenida en la demanda contra la Ley 8/1990, dedicada 
a estudiar el marco competencial de dicha Ley, ni la 
mas 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 ı'ıreceptos 
impugnados de la Ley 8/1990 a aquellos del texto refun
dido que virtualmente los reproducen. Dicho esto, es 
de observar que la Disposiei6n final unica del texto refun
dido determina el grado de aplicaci6n de sus. preceptos, 
distinguiendo los que tienen caracter de legislaei6n basi
ca (enumerados en el punto 1) Y los que son,de aplicaci6n 
plena (citados en el punto 2) del resto de preceptos, 
los cuales (segun dispone el punto 3) seran de aplicaci6n 
supletoria en defecto de regulaci6n especifica por las 
Comunidades Aut6nomas. Pues bien, se ha de senalar 
expresamente que el objeto del presente recurso es la 
Impugnaci6n de dicha Disposici6n final por el valor que 
atribuye a determinados preceptos del texto refundido 
dentro del orden constitucional de distribuci6n de com
petencias, en perjuicio claro y notorio de las que corres
ponden a las Comunidades Aut6nomas y, entre ellas, 
a la Generalidad de Cataluna, Asi, 10 que se cuestiona 
es, en primer lugar, si los preceptos del texto refundido 
senalados como basicos 10 son materialmente en rela
ei6n con alguna de las materias en que el Estado ostenta 
competencia para dictar legislaei6n basica, que no puede 
ser la materia urbanistica, ya que esta materia no figura 
en el art, 149 C,E. y si, en cambio, ha sido asumida 
como competencia exclusiva por todas las Comunidades 
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Aut6nomas en sus respectivos Estatutos. En segundo 
lugar, si los preceptos declarados de aplicaci6n plena 
respetan las competencias urbanfsticas auton6micas, de 
manera que, aunque cabeque incidan en el campo del 
urbanismo, no regulan propiamente materia urbanfstica 
y dificultan 0 impiden el ejercicio de aquellas; y, en tercer 
lugar, si el resto de preceptosrefundidos pueden ser 
calificados como supletorios de la regulaci6n especffica 
dictada por la Generalidad de Cataluı'ia contenida en 
el texto refundido de los textos legales vigentes en Cata
luı'ia en materia urbanfstica, aprobado por el Decreto 
Legislativo 1/1990, de 12 de julio. 

B) EI punto 1 de la Disposici6n final unica del texto 
refundido atribuye el caracter de legislaci6n basica, en 
virtud de 10 previsto en el art. 149.1.1, 8, 13, 18 y 23 
C.E., a una larga serie de preceptos. Algunos de ellos, 
que no lIegan a la mitad, son simple reproducci6n de 
otros contenidos en la Ley 8/1990 con el mismo valor, 
motivo por el que ya fueron objeto del recurso planteado 
contra la citada Ley. En cuanto al resto, su calificaci6n 
de normativa basica les viene de la decisi6n del Gobierno 
del Estado al efectuar la refundici6n. Parece oportuno 
considerar por separado estos dos grupos de preceptos. 

En aras de evitar innecesarias repeticiones, y como 
sea que la decisi6n que en su dfa adopte el Tribunal 
respecto a los preceptos de la Ley 8/1990 que han 
sido impugnados 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 10 que sobre ellos se mani
fest6 en la demanda del recurso de inconstitucionalidad 
2.481/90. Por ello, el Abogado de la Generalidad se 
limita a citarlos [arts. 15; 16.2; 17; 19; 27.1 y 2; 28.5; 
29.1; 30.1 y 3; 31.2; 32.1, 2 y 3; 34; 36; 38;40.1, 
2 y 3; 41.1; 42.1,2 y 3; 62; 72.2 A) b); 94.1 y 2; 
95; 96.1 y 3; 97.1, 2 y 3; 98; 99.1 y 2; 104.1; 144.1; 
149.3; 151.1 y 3; 203.2 a 6; 205; 227.1; 237.1 y 2; 
238.1; 239.1; 241; 278.1; disposiciones adicionales pri-

_ mera, tercera, 1 y 2, y cuarta, y disposiciones transitorias 
primera, 1, 2 y 4, cuarta, quinta, sexta, 1 y octava]. 
senalando, para evitar cualquier confusi6n, cual es el 
precepto correspondiente de la Ley 8/1990 ya impug
na do. 

Establecido 10 anterior, es de seı'ialar que en el punto 1 
de la Disposici6n final unica del texto refun.dido se atri
buye el caracter de legislaci6n basica a una serie de 
preceptos que no se limitan a «incidir» sobre la materia 
urbanfstica desde 105 tftulos competenciales estatales 
citados, sino que pasan a «regular» cuestiones propias 
de dicha materia, ineluso de forma precisa y detallada. 
Todo ello resulta materialmente incompətible con la 
noci6n de base 0 normativa basica. Cita a continuaci6n 
el Abogado de la Generalidad aquellos preceptos que 
no pueden ser calificados como basicos, ya que su fina
lidad es propiamente urbanfstica al igual que la materia 
en ellos regulada, con 10 que se invade la competencia 
exelusiva de la Generalidad de Cataluna sobre ordena
ci6n del territorio, urbanismo y vivienda, atribuida en 
el art. 9.9 de su Estatuto. Se trata de los arts.3.1 y 
2 cı; 4.1; 20; 27.2 y 4; 31.1; 39; 59.1 y 2; 65.1; 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; 228.3 y 4; 237.3; 238.2; 239.2; 242.1 y 6; 246.2; 
248; 249; 253.3; 254.2; 277;· 280.1; 282.2; 284.3; 285; 
286, y la Disposici6n adicional septima. Ademas, res
pecto a la Disposici6n adicional septima, que regula la 
estructura y funciones de la Comisi6n Central del Terri
torio y Urbanismo, como 6rgano superior de caracter 
consultivo de la Administraci6n del Estado en materias 

. de ordenaci6n del territorio y urbanismo, prosigue dicien
do el Abogado de la Generalidad, al tiempo que seı'iala 

su inconstitucionalidad, que merece una triple conside
raci6n. En primer lugar, y de manera semejante a 10 
denunciado en cuanto al art. 65.1, se deelara basico 
un precepto que se refiere a unas hipoteticas facultades 
autoorganizativas del Estado que en na da afectan a las 
Comunidades Aut6nomas, por 10 que, de acuerdo con 
la funci6n que necesariamente esta lIamada a cumplir 
la legislaci6n bƏsica, no resulta ni correcto niadecuado 
atribuirles tal calificaci6n. Una vez mas se esta produ
ciendo una confusi6n entre 10 basico y 10 estatal, que 
desvirtua la relaci6n dialectica que debe existir entre 
el Estado y las Comunidades A'ut6nomas a traves de 
normas basicas y normas de desarrollo, siempre, por 
supuesto, que el constituyente la hava previsto para regu
lar un determinado sector materiaL. Asf pues, dicha rela
ci6n resulta imposible cuando el Estado lIega a pretender 
que se considere como normativa basica preceptos refe
ridos a su propia organizaci6n administrativa. En segundo 
lugar, resulta de dudosa constitucionalidad que el Estado 
cree una organizaci6n administrativa dedicada a mate
rias en las que carece de tftulo competencial alguno. 
Aunque ello se haga atribuyendole, en principio, fun
ciones de fndole consultiva y no directamente ejecutiva, 
no deja de ser un contrasentido y una constante amenaza 
tanto para el pacffico ejercicio competencial auton6mico 
como para el principio de seguridad jurfdica. Es mas, 
una vez que en la reciente reforma de la organizaci6n 
administrativa del Estado el Ministerio de Obras Publicas 
y Urbanismo (M.O.P.U.) pas6 a ser el Ministerio de Obras 
Publicas y Transportes (M.O.P.T.), denominaci6n mas 
acorde con las competencias que constitucionalmente 
le corresponde ejeıocer al Estado,la creaci6n de una Comi-

. si6n Central como esta, enc'uadrada en el Ministerio de 
Obras Publicas y Transportes, no puede entenderse sino 
como un paso atras en la construcci6n del Estado auto
n6mico y significa que, en pocas palabras, el M.O.P.T. 
siga siendo el M.O.P.U. Y, finalmente, cabe Ilamar la aten
ci6n sobre el exceso en el uso de la delegaci6n que 
comporta esta regulaci6n, que al igual que la referida 
al Plan Nacional de Ordenaci6n (arts. 65 a 67) es aquf 
introducida con rango de Ley' por un texto refundido 
sin que existieran antecedentes legales al respecto. De 
esta mariera, el Gobierno sustrae al posible debate legis
lativo de las Camaras la regulaci6n legal de unas figuras 
cuya creaci6n no puede entenderse en modo alguno 
como fruto de la regularizaci6n, armonizaci6n 0 aela
raci6n de las disposiciones legales existentes sobre suelo 
y ordenaci6n urbana y que, por 10 mismo, no s610 supone 
un incorrecto ejercicio de la labor encomendada, sino 
que, al exceder el ambito de la delegaci6n concreta con
tenida en la Ley 8/1990, vulnera directamente las con
diciones del ejercicio de funciones legislativas por el 
Gobierno, mediante la figura del Decreto Legislativo, con
tenidas en el art. 82 C.E. Y por ello resulta incons
titucional. 

cı EI punto 2de la Disposici6n final del texto refuh
dido deelara de aplicaci6n plena, en virtud del art. 149.1.8 
y 18 C.E., una larga lista de preceptos. Cabe entender 
que mediante ellos el Estado pretende ejercer compe
tencias que ostenta con caracter exelusivo y que, por 
10 tanto, resultan de obligado cumplimiento en todas las 
Comunidades Aut6nomas, sin que hava lugar a su 
desarrollo normativo por estas. Pues bien, aquellos pre
ceptos de aplicaci6n plena que se corresponden con pre
ceptos de la Ley 8/1990 ya impugnados en el recurso 
de inconstitucionalidad num. 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 aplicaci6n plena 
han de examinarse de forma singularizada. 

• 



52 Viernes 25 abril 1997 BOE nılm. 99. Suplemento 

Vulneran las competeneias auton6micas, en primer 
lugar, el art. 47 b), que fija el momento al que ha de 
referirse la valoraci6n en el caso de que sea necesaria 
para determinar la indemnizaci6n por cambio de 
planeamiento, segun los supuestos previstos en los 
arts. 237 a 241. Se trata de una competeneia urbanistica, 
al igual que la ejercida en los citados articulos, los cuales 
deben ser considerados como no basicos. En segundo 
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 legislaei6n sectorial corresponde 
a las Comunidades Aut6nomas, son estas, y no el Estado, 
las que ostentan la potestad de definir legalmente los 
supuestos en que cabe hacer uso del instrumento expro
piatorio mediante la declaraei6n de la causa exprapiandi 
necesaria en cada caso. Por ello, y sin perjuieio de que 
la Generalidad deba respetar la legislaei6n estatal sobre 
expropiaei6n, la determinaci6n de las causae expropiandi 
en materia urbanistica le compete. 

En tercer lugar, los arts. 66, 107, 112, 118.1 y 126.1, 
todos ellos referentes al Plan Nacional de Ordenaci6n. 
Estas preceptos plantean la cuesti6n previa de si el Esta
do, que na posee competeneias especif.icas en materia 
urbanistica, puede dictar normas de aplicaci6n plena en 
relaci6n a un planeamiento de todo el territorio espanol. 
La respuesta ha de ser negativa par coherencia con el 
modelo de distribuei6n competencial implantado en la 
Constituci6n. Es mas, no resulta acorde con el sistema 
constitucional de integrar las competencias estatales y 
auton6micas, para el caso de que ambas incidan nece
sa,riamente en un mismo espaeio fisico, que el Estada 
se autoatribuya determinar las directriees, asi como facul
tades coordinadoras, y, menos aun, que 10 haga por la 
irregular e inconstitucional via de que su Gobierna dicte 
un texta refundido en el que los preceptos şenalados 
exceden el ambito de la delegaci6n que le fue otorgada 
por las Cortes para la materia especif.icamente urbanis
tica. En pocas palabras: Si etPlan Naeional de Ordenaci6n 
se refiere a la materia urbanistica, es inconstitueional 
por no poseer el Estado competencia para establecerlo. 
Y si se trata de un Plan referido a materias de la com
petencia estatal, entonces su inclusi6n en este texto 
refundido resulta inconstitucional por exceder el ambito 
material de la delegaei6n y sustraer su discusi6n par
lamentaria al poder legislativo. 

Vulneran, asimismo, las competencias auton6micas 
los arts. 136.2,287.2 y 3, 288.3 y 289, que contemplan 
regulaciones relativas al derecho de superfieie, cuyo con
tenido ha sido configurado siempre desde la normativa 
urbanistica. Ademas, 10 dispuesto en el art. 136.2 tiene 
un contenido manifiestamente urbanistico al referirse a 
la demoliei6n 0 desalojo de las obras 0 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 auton6micos competentes en los pro
cedimientos de tasaei6n conjunta, expropiaci6n indivi
dual y subrogaei6n, respectivamente, no pueden ser con
siderados como de aplicaci6n plena, ya que material
mente no responden a un titulo competeneial exclusivo 
del Estado. Su contenido supone una indebida vincu
laei6n de las actuaciC'nes de los 6rganos auton6micos 
a la decisi6n normativ" əstata!. vulnerando el orden com
petencial fijado en 105 a,ts. 149.1.18 C.E. Y 10.1.1 del 
E.A. de Cataluna. Los arts. 174.2, 254.1 Y 299 tratan 
de materias estrictamente urbanisticas. EI primero sobre 
liberaci6n de bienes expropiados a cambio de la impo
siei6n de las oportunas condiciones;el segundo referido 
a la revisi6n de licencias y el tercero a la resoluci6n 
de petieiones, siempre de acuerdo con 10 expuesto en 
«esta» Ley, 10 que excluye completamente de legitima
ci6n a la normativa auton6mica al respecto, la cua!. por 
otra parte, debe ser la unica aplicable para resolver las 

• 

cuestiones urbanisticas. Por ultimo, dada que en la Ley 
8/1990 los preceptos que regulan el procedimiento y 
efectos del tanteo y retracto tienen la calificaci6n de 
normativa supletoria, el art. 296 del texto refundido, que 
se refiere a las notificaeiones y que se corresponde con 
el art. 95 de la eitada Ley, no puede ser calificado como 
de aplicaci6n plena. 

D) En el punto 3 de la Disposici6n final unica se 
dispone que los restantes preceptos, es deeir, los que 
no son de aplicaei6n basica 0 plena, seran de aplicaci6n 
supletoria en defecto de regulaei6n especifica por las 
Comunidades Aut6nomas en ejereicio de sus compe
tencias. Este punto lIeva a preguntarse en base a que 
titulo competencial el Estado puede establecer que todos 
aquellos preceptos del texto refundido no amparados 
en atguno de los litulos competeneiales del art. 149.1 
C.E. tengan vigencia en los territorios en que no exista 
regulaci6n especifica al respecto. En terminos mas gene
rales, se trata de considerar la legitimidad constitueional 
de que el Estado dicte legislaci6n supletoria en aquellas 
materias en las que carece de titulo competencial espe
cifico, como es el caso del urbanismo, puesto que dicha 
materia ha sido asumida con caracter de competencia 
exclusiva por todas y cada una de las Comunidades Aut6-
nomas sin excepci6n. Cabe senalar que el punto 3 de 
la Disposiei6n final no se limita a reproducir el contenido 
del art. 149.3 C.E., puesto que este ultimo 10 que pone 
en relaei6n son los ordenamientos juridicos y no las 
Leyes sectoriales. EI Tribunal Constitucional se ha pro
nunciado en diversas ocasiones sobre la supletoriedacj 
del derecho estatal (SSTC 85/1983, 227/1988, 
15/1989 Y 103/1989, siendo de espeeial consideraci6n 
la doctrina recogida en la STC 147/1991, fundamento 
juridico 7, en la que Tribunal ha armonizado las distintas 
declaraeiones anteriores, integrandolas en un sistema 
conceptual 16gico y coherente). Ademas, es de eonsi
derar la existencia de un amplio ordenamiento urbanis
tico propio dictado por los Parlamentos auton6micos. 
Y mas concretamente, en el caso de Cataluna, del Decre
to Legislativo 1/1990, de 12 de julio, por el que se 
aprueba el texto refundido de los textos legales vigentes 
en Cataluna en materia urbanistica, que eonstituye un 
verdadero c6digo auton6mico del urbanismo. Por ello, 
y considerando que todo sistema juridico ha de tender 
a integrarse con Sl1S propias normas, se estima contrario 
al orden competencial constitucionalmente establecido 
que el texto refundido aprobado por el Real Deereto 
Legislativo 1/1992 tenga valor de norma urbanistiea 
supletoria en Cataluna. 

E) Para finalizar, una ultima eonsideraei6n de carae
ter global en orden a poner de relieve la profunda preo
cupaei6n que supone para la Generalidad de Cataluna 
la edici6n por el Estado de nuevas normas urbanisticas, 
eomo la Ley 8/1990 y el actual texto refundido. Porque, 
en efecto, bien eabe entender que la confusi6n provo
cada por la marana de titulos competeneiales invoeados 
por el Estado para justificar unos preceptos eomo basicos 
y otros como de aplicaei6n plena no s610 va en detri, 
mento de la especifica eompetencia de las Comunidades 
Aut6nomas para ejercer pacificamente la plenitud de 
la funei6n legislativa sobre el urbanismo de su territorio, 
sino que a su vez lesiona la seguridad jurfdica garantizada 
en el art. 9.3 C.E. y desfigwa el propio modelo de Estado 
aUton6mico eonsensuado en la Constituei6n Espanola 
de 1978. 

Concluye el impugnante su eserito de demanda con 
la suplica de que se tenga por formalizado recurso de 
ineonstitueionalidad contra la Disposiei6n final uniea del 
texto refundido de la Ley sobre el Regimen del Suelo 
y Ordenaci6n Urbana, aprobado por el Real Deereto 
Legislativo 1/1992, en su punto 1, en relaei6n con los 
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arts. 3.1. 3.2 cı. 4.1. 15. 16.2. 17. 19.20.27.1. 2 y 
4. 28.5. 29.1. 30.1 y 3. 31.1 Y 2. 32. 34. 36. 38. 39. 
40.1. 2 y 3. 41.1. 42.1.2 y 3. 59.1 y 2.62.65.1. 
67. 72.1 y 2 A) b). 78.2. 94.1 y 2. 95. 96.1 y 3. 97. 
98. 99.1 y 2. 100. 104.1 y 3. 109.1. 113.2. 124. 135. 
137.5.141. 143. 144.1. 149.3. 151.1 y 3.166.1. al. 

. c) y .e). 167. 176. 184.2. 203. 205. 227.1. 228.3 y 
4. 237. 238. 239. 241. 242.1 y 6. 246.2. 248. 249. 
253.3. 254.2. 277. 278.1. 280.1. 282.2. 284.3. 285 
y 286. las Disposiciones adicionales primer~. tercera. 
1 y 2. cuarta. septima y octava y las DisP9sicıones tran
sitorias primera. cuarta. quinta. sexta. 1 y 4. y octava; 
en su punto 2. en relaci6n con los arts. 47 b). 66. 107. 
112. 118.1. 126.1. 136.2. 174.2. 202.4. 206. 207. 
220.1. 221. 254.1. 278.4. 287.2 y 3. 288.3. 289. 296. 
299 y 300; y en su punto 3. en relaci6n conlos preceptc?s 
de aplicaci6n supletoria. y que en su diase dıcte Sentencıa 
por la que se declare la inconstitucionalidad y consiguien
te nulidad de la calificaci6n otorgada a los mencıonados 
preceptos o. subsidiariamente. que la misma nl? es de 
aplicaci6n en Cataluna. Por medıo de otrosi. se ınteresa 
igualmente la acumulaci6n del presente recurso al recurso 
de inconstitucionalidad num. 2.481/90 y a los otros cınco 
interpuestos contra la Ley 8/1990. a su vez acumulados. 

32. La Secci6n Tercera del Tribunal. por providencia 
de 14 de octubre de 1992. acord6: 1.° Admitir a tra
mite el recurso de inconstitucionalidad promovido por 
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna. 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 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 alegacionesq.ue estimar~n pro
cedentes; 3.° oir a las partes mencıonadas. ası como 
a las representaciones procesales del Parlamento de 
Navarra. del Consejo de Gobierno de la Diputaci6n Regio
nal de Cantabria. del Consejo de Gobierno de la Dipu
taci6n General de Arag6n. del Consejo de Gobierno de 
la Junta de Castilla y Le6n y del Gobierno de Canarias 
para que. en el mismö plazo del traslado y conforme 
establece el art. 83 LOTC. pudieran exponer 10 que esti
masen procedente acerca de la acumulaci6n de este 
recurso con los. ya acumulados nums .. 2.477/90. 
2.4 79/90.2.481/90. 2.486/90. 2.487/90 y 2.488/90 
y 2.337/92 y 2.341/92. es~os uJtimos. planteados. res
pectivamente. por los Consejos de Gobıerno de las Islas 
Baleares y de la Diputaci6n General de Arag6n. a los 
que tambien se habria de oir sobre dicha acumulaci6n; 
4.° publicar la incoaci6n del recurso en el «Boletin Ofi
cial del Estado». 

33. EI Presidente del Congreso de los Diputados. 
por escrito registrado el 22 de octubre de 1992. comu
nic6 el Acuerdo de la Camara de no personarse en el 
procedimiento ni formular alega?iones. ponien~o a dis
posici6n del Tribunal las actuacıones que pudıera pre
cisar. con remisi6n a la Dlrecci6n de EstudiC?s y Docu-, 
mentaci6n de la Secretaria General. EI Presıdente del 
Senado. por escrito registrado -el 28 de octubre,. comu
nlc6 el Acuerdo de la Camara de que se la tuvıera por 
personada en el procedimiento y por ofrecida sLJ cola
boraci6n a los efectos del art. 88.1 LOTC. 

34. EI Pleno del Tribunal. por Auto de 9 de diciembre 
de 1992. acord6 acumularlos recursos de inconstitu
cionalidad nums. 2,337/92. 2.341/92 y 2.342/92 a 
los ya acumulados registrados con los nums. 2.477/90. 
2.4 79/90.2.481/90.2.486/90.2.487/90 y 2.488/90. 
y conceder un nuevo plazo de quince dias al Abogado 

del Estado para que pudiera presentar las alegaciones 
que estimase oportuno en relaci6n con los tres recursos 
indicados en primer lugar. 

35. EI Abogado del Estado evacu6 el tramite con
ferido mediante escrito registrado el 22 de diciembre 
de 1992. en el que hizo las alegaciones que a conti
nuaci6n se extractan: 

A) Para empezar. no merecen consideraci6n espe
cial los supuestos padecimientos 0 lesiones de la segu
ridad juridica (art. 9.3 C.E.) que denuncia el Abogado 
de la Generalidad de Cataluna. que no pasan de ser 
invocac.i6n ret6rica. ya que no suplica' luego la decla
raci6n de inconstitucionalidad de todo el texto refundido 
por violaci6n de la seguridad juridica. sino s610 la de 
tres apartados de su Dispqsici6n final unica. y eso exclu
sivamente para cambiar la. a su juicio. err6nea califi
caci6n de los preceptos como basicos. de aplicaci6n 
plena 0 supletorios. Se entra a examinar. por tanto. la 
supuesta inconstitucionalidad. alegada por la represen
taci6n del Gobierno balear. de la Disposici6n final quinta 
de la Ley 31/1991. de 30 de diciembre. de Presupuestos 
del Estado para 1992. Esa Disposici6n rehabilit6 la auta
rizaci6n para refundir contenida. en la Disposici6n final 
segunda de la Ley 8/1990. La representaci6n indicada 
recurre un precepto legal que formaba parte de una Ley 
publicada el31 de diciembre de 1991. siendo asi que 
elplazo para recurrir contra la citada Disposici6n final 
quinta termin6 el 31 de marzo de 1992 (art. 33 LOTC). 
Debe. pues. denegarse el examen de esta alegaci6n por 
ser extemporanea la impugnaci6n planteada. A ello no 
cabe contestar que la inconstitucionalidad y nulidad de 
la Ley 0 clausula legal de delegaci6n se propaga al texto 
refundido. en raz6n de que. el rango y fuerza legal de 
este se fundamenta en la validez de aquella. de man~ra 
que en el recurso de inconstitucionalidad contra el texto 
delegado pueden hacerse valer no s610 105 vicios impu
tables al uso 0 ejerciCio de la delegaci6n -sea por incons
titucionalidad material del contenido de los preceptos 
de la Ley delegada. sea por haberse violado los Ifmites 
de la delegaci6n legislativa-. sino. asimismo. los que 
afectan a la Ley de delegaci6n 0 Ley delegante en cuanto 
base 0 fundamento del texto cuya formaci6n ellegislador 
encarg6 al Gobierno.Esta tesis debe. en efecto. dese
charse en beneficio de la seguridad jurfdica (art. 9.3 C.E.). 
representada tanto por la estricta observancia de .Ios 
plazos para impulsar el control abstracto de constıtu
cionalidad de las Leyes. cuanto por la necesidad de pro
porcionarla mayor seguridad a los operadores jurfdicos 
ya 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 Organica y Ley ordinaria 
que colabora con la Organica .. Ley auton6mica que 
desarrolla un precepto 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 jurfdico 1. y 
24/1990. fundamento jurfdico 2). Cuando el vicio de 
inconstitucionalidad se impute a la Ley delegante. a la 

. Ley Organica. a la Ley bƏsica. los tres meses deben con
tarse desde su publicaci6n. sin admitir que puedan ser 
impugnadəs a traves de un recurso contra el texto dele
gado. la Ley ordinaria que colabora con la Organic1! 0 
la Ley auton6mica que desarrolla un precepto basıco 
que se reputa inconstitucional. En todos estos casos exis
te 0 puede existir un nexo de fundamentaci6n tal que 
la invalidez de la norma fundamentadora puede exten
derse a la norma fundamentada. Pero ni la Constituci6n 
nila Ley Organica del Tribunal Constitucional autorizan 
este tipo de recursos mediatos de inconstitucionalidad. 
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mas aun cuando cabe impulsar el lIamado control con
creto de inconstitucionalidad a traves del planteamiento 
de la cuesti6n. 

De otra parte, la doctrina de la STC 76/1992, fun
damento juridico 4. no es deaplicaci6n a la Disposici6n 
final quinta de la Ley 31/1991, ya que tal Disposici6n 
no esta en la base de una libre innovaci6n del orde
namiento, es decir. no regula propiamente materia algu
na. Ademas, ha de destacarse que la representaci6n del 
Gobierno balear no opone que la citada Disposici6n final 
quinta vulnere el arı. 82 C.E. por rehabilitar una dele
gaci6n legislativa caducada, la contenida en la Dispo
sici6n final segunda de la Ley 8/1990. y, en efecto, 
ninguna infracci6n constitucional se aprecia en la reha
bilitaci6n, como no la hay en la pr6rroga y ampliaci6n 
de una anterior autorizaci6n para refundir (STC 
13/1992, fundamento jurfdico 16). La unica peculiari
dad de las rehabilitaciones de clausulas de delegaci6n 
estriba en que los «limites de la delegaci6n» resultantes 
del art. 82.3 C.E. se establecen per relationem, acogiendo 
como propios la Disposici6n final quinta los contenidos 
de la Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990. Y 
es que la rehabilitaci6n de una delegaci6nlegislativa 
entraiia la plena asunci6n de los terminos en que se 
habfa contenido la delegaci6n caducada, sin otras varia
ciones que las que pudiera intraducir la propia clausula 
rehabilitadora.'La rehabilitaci6n de una delegaci6n legis
lativa caducada es, de este modo, una clausula expresa, 
.y no implicita, de delegaci6n legislativa, pues manifiesta 
inequfvocamente la voluntad de las Cortes de apoderar 
al Gobierno para dictar 'un texto con fuerza de Ley (en 
este caso la Disposici6n final·quinta de la Ley 31/1991 
emplea las palabras «texto refundido», uno de los tipos 
de Ley delegada mencionados ən el art. 82 C.E.). Es 
consecuencia de 10 expuesto que la refundici6n reha
bilitada por la Disposici6n final quinta de la Ley 31/1991 
deba entenderse concedida para regular, aCıarar y armo
nızar los textos legales refundidos, con el significado 
que a estas expresiones da el fundamento jurfdico 16 
de la STC 13/1992. . 

8) EI regimen impugnatorio de los tres recursos 
interpuestos no puede ser identico. Los preceptos d,el 
texto refundido que repraducen (sustituyen y derogan) 
otras de la Ley 8/1990 no 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 bƏsicos 0 de aplicaci6n plena los preceptos pro
venientes de cuerpos normativos distintos a la Ley 
8/1990 0 los preceptos incluidos en el texto refundido 
por raz6n de aCıaraci6n, regularizaci6n 0 armonizaci6n, 
algunos de ellos tomados de textos reglamentarios 
preexistentes. En efecto, el texto refundidosustituye y 
deroga a la Ley 8/1990 (Disposici6n deragatoria unica, 
apartado 1). En principio, la deragaci6n entraiia la desı;ı
parici6n sobrevenida del objeto del recurso de incons
titucionalidad [SSTC 160/1987, fundamento jurfdico 6 b) 
y 150/1990, fundamento juridico 8], aunque este criterio 
haya de ser modulado en especiales circunstancias: Por 
ejemplo, cuando se aduce un vicio de un Decreto-Iey 
luego convertido en Ley (STC 60/1986, fundamento juri
dico 1) 0 el precepto derogado conserva un «vesti\lio 
de vigencia» (STC 199/1987, fundamento jurfdico 3). 
La STC 141/1988, fundamento juridico 1, consider6, por 
su lado, que el efecto derogatorio de un texto refundido 
impedia plantear la cuesti6n de inconstitucionalidad sobre 
un precepto de la Ley refundida, aun existiendo identidad 
de tenor. La doctrina de la terminaci6n anormal de los 
recursos de inconstitucionalidad por perdida sobrevenida 
de la vigencia de los preceptos legales impugnados nece
sita ser tambien matizada cuando, pendiente el recurso, 

quedan deragados aquellos preceptos por haber quedado 
refundidos en un texto unico. La matizaci6n consiste en 
que quienes recurrieran la Ley refundida no quedan gra
vados con la carga de reiterar su voluntad impugnatoria 
respecto a los correlativos preceptos del texto refundido, 
aunque, si quieren, puedan hacerlo, Gomo aquf han hecho 
los 6rganos ejecutivos catalan y aragones. Los demas 
6rganos recurrentes contra la Ley 8/1990 (Parlamento 
navarro, Consejos de Gobierno de Cantabria, Canarias 
y Castilla y Le6n) no han de ver desaparecido el objeto 
de Sljs recursos; simplemente se ha transformado. Si se 
acoge alguno de sus razonamientos contra preceptos de 
la Ley 8/1990, la transformaci6n del objeto de sus recur
sos obligara al Tribunal a declarar inconstitucional el pre
cepto del texto refundido que recoja el impugnado de 
la Ley 8/1990. 

Ahora bien, de modo inverso, quien no haya recurrido 
en su dfa contra la Ley 8/1990, no puede aprovechar 
la publicaci6n del texto refundido para impugnar los pre
ceptos de aquella Ley refundida que, sin alteraci6n, apa
recen en el nuevo texto unico. Admitir otra cosa entra
iiaria permitir el fraude del plazo de caducidad impuesto 
por el arı. 33 LOTC, con daiio a la seguridad juridica 
por parejas razones a las ya expuestas. En este 
caso se encuentra, sobre todo, el recurso balear 
num. 2.337/92. EI Consejo de Gobierno de las Islas 
8aleares no recurri6 contra la Ley 8/ 1990 y ahora impug
na preceptos del texto refundido de tenor identico a 
los de aquella Ley. Dicho de manera mas precisa: EI 
Consejo de Gobierno balear discute ahora el caracter 
basico 0 la aplicaci6n plena de contenidos preceptivos 
ya declarados bƏsicos 0 de aplicaci6n plena por la Dis
posici6n final primera de la Ley 8/1990. Por 10 tanto, 
debe excluirse, por extemporaneo (art. 33 LOTC), el exa
men de si son basicos 0 de aplicaci6n plena una serie 
de articulos del texto .refundido citados en la suplica 
del recurso balear en cuanto repraducen el tenor 0 con
tenido 'preceptivo de otras articulos de la Ley 8/1990 
deCıarados basicos 0 de aplicaci6n plena por su Dis
posici6n final prime.ra. Por consecuencia de ello, el recur, 
so balear s610 puede entenderse admisible contra la 
declaraci6n como basicos de los artfculos que a con
tinuaci6n se citan y contra la declaraci6n como de' apli
caci6n plena de otros artfculos que igualmente cita el 
Abogado del Estado. 

Tambien el recurso catalan (num. 2.342/92) adolece 
de parecido vicio que el balear, es decir, impugna prec 

ceptos del texto refundido que recogen otras de la Ley 
8/1990 no recurridos en su dia por el 6rgano ejecutivo 
cataıan. Ocurre esto con los articulos que a continuaci6n 
se citan y cuya impugnaci6n es extemporanea (art. 33 
LOTC), al no haber sido recurridos en su dia los corre
lativos de la Ley 8/1990. Los arts. 206 y 207 del texto 
refundido se corresponden con ·el art. 78 de la Ley 
8/1990, cuyo caracter de aplicaci6n plena impugn6 en 
su dfa el Consejo Ejecutivo de la Generalidad catalana. 
No se entiende, pues, que estos mismos articulos figuren 
entre los que esa misma demanda conceptua como 
recurridos ex novo. 

En cuanto al recurso promovido por la Diputaci6n 
General de Arag6n (2.341/92), nada hay que oponer 
a que la Diputaci6n aragonesa vuelva a recurrir los pre
ceptos del texto refundido que reproducen los de la Ley 
8/1990 impugnados en su dfa por el 6rgano ejecutivo 
aragones. En esa situaci6n se encuentran los preceptos 
que a continuaci6n se citan. EI resto de los preceptos 
impugnados son los que ha considerado el Letrado de 
la Comunidad Aut6noma como invasores de las com
petencias auton6micas, en virtud de la implicita dele
gaci6n 0 habilitaci6n contenida en la clausula «asi como 
contra todos aquellos que supongan una invasi6n de 
las competencias que en la materia ostenta la Comu-
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nidad Aut6noma de Arag6n» que se lee en el punto 1.° 
del Acuerdo de la Diputaci6n General de Arag6n de 
18 de agosto de 1992 que acompafia al recurso. Esta 
clausula, sin 'embargo, debe reputarse invalida y, por 
10 tanto, 105 preceptos impugnados a su amparo deben 
quedar excluidos del enjuiciamiento constitucional. En 
efecto, quien debe tomar indelegablemente la decisi6n 
de recurrir ciertos preceptos de una Ley estatal y no 
otros es el 6rgano colegiado ejecutivo de la Comunidad 
Aut6noma, sin que le esta permitido hacer dejaci6n 
en su Letrado de la determinaci6n de cuales han de 
ser los preceptos concretamente recurridos que han 
de figurar en la demanda de inconstitucionalidad 
(art. 33 LOTC). Esta es la interpretaci6n correcta de los 
arts. 162.1 a) C.E" 32.2 LOTC y 26 del E.A. de Arag6n. 
EI art. 32.2 LOTC, al que se remite el 26 del Estatuto, 
exige un «previo acuerdo adoptado al efecto» por el 6rga
no auton6mico recurrente. Ese previo acuerdo debe dejar 
perfectamente determinados 105 preceptos que se 
recurren, sin emplear conceptos indeterriıinados ni con
ceder margen alguno de apreciaci6n a 6rganos auto
n6micos de inferior jerarqufa 0 a su defenSQf procesal. 
Es Ifcito emplear f6rmulas generales que permitan una 
determinaci6n inequfvoca, pero no otras que suponen 
delegar 0 abdicar de 10 que pertenece al nucleo de la 
decisi6n de recurrir. Y eso es exactamente 10 que ocurre 
con la clausula cuya invalidez se p6stula. En consecuen
cia, no procede examinar la constitucionalidad de 105 
preceptos del texto refundidoque a continuaci6n se 
citan. Algunos de estos preceptos reproducen otros de 
la Ley 8/1990 que no fueron recurridos en su dfa por 
la Diputaci6n General de Arag6n, por 10 que tampoco 
cabrfa ahora -por raz6n de extempOraneidad (art. 33 
LOTCj- entrar a enjuiciar su inconstitucionalidad; en este 
caso se hallan los artfculos que seguidamente se 
mencionari. 

Si alguna de las,defensas desarrolladas en esta ale
gaci6n es acogida en la Sentencia, valdra, habida cuenta 
del momento procesal. para desestimar el recurso por 
raz6n de inadmisibilidad en relaci6n con los artfculos 
del texto refundido a que afecte el 6bice expuesto. 

C) Los alegatos generales contenıdos en 105 tres 
recursos, que versan sobre el alcance de 105 tftulos esta
tales de competencia invocados por 105 apartados 1 y 2 
de la Disposici6n final unica del texto refundido, deben 
entenderse contestados con 105 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 tenfendo en cuenta 
la jurisprudencia constitucional posterior. La STC 
149/1991, fundamento jurfdico 1 B), sienta unos cri
terios respecto a la competencia auton6mica de orde
naci6n del territorio validos igualmente para la compe
tencia auton6mica en materia de urbanismo (ambas 
competencias aparecen en el art. 148.1.3 C.E.). Esas 
competencias auton6mica,s no pueden impedir el ejer
cicio p<3r el Estado de las suyas exclusivas (SSTC 
77 /1984 y 57/1986), ni ser entendidas en tarminos 
tan absolutos que eliminen 0 destruyan las competencias 
que la propia Constituci6n reserva al Estado, «aunque 
el uso que aste haga de ellas condicione necesariamente 
la ordenaci6n del territorio» 0 el urbanismo. La misma 
STC 149/1991, fundamento jurfdico 1 D), admite que 
el art. 149.1.1 C.E., en relaci6n con el art. 33 C.E. 
(1 y 2), ampara la regulaci6n por el Estado de «con
diciones basicas de la propiedad». Y aunque sin duda 
es cierto que cabe distinguir el tftulo competencial de! 
art. 149.1.1 CE de los tftulos que reservan al Estado 
las bases 0 la legislaci6n basica (STC 136/1991, fun
damento jurfdi.co 1), no hay duda de que, por un lado, 
toda fijaci6n de bases puede lIevar implfcito un juicio 

de igualdad y, por el otro, el art. 149.1.1 habilita al Estado 
para regular condiciones basicas. No es, por tanio, 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 espafioles asf en el ejercicio de los derechos 0 
facultades urbanfsticas de la propiedad inmobiliaria 
(art. 33.1 C.E.), como en el cumplimiento de los deberes 
nacidos de su funci6n social (arts. 33.2 C.E. y 5 del 
texto refundido), y por tanto, del ragimen de utilizaci6n 
del suelo de acuerdo con el interas general 0 de la par
ticipaci6n de la comunidad en las plusvalfas que genere 
la acci6n publica urbanfstica (art. 47 C.E.). Es claro, en 
cualqlJier caso, que la 'argumentaci6n general sobre los 
tftulos competenciales s610 puede servir para enmarcar 
el debate sobre la constitucionalidad de 105 preceptos 
concreta'mente impugnados; pero en sf misma esa argu
mentaci6n general no permite tener ningun precepto 
particular por apodfcticamente inconstitucional. Es nece
sario argumentar en cada caso, carga no correctamente 
levantada en muchas ocasiones por los 6r'ganos 
recurrentes, que se limitan a afirmar, pera no a razonar, 
la inconstitucionalidad del caracter basico 0 de aplica
ci6n plena de muchos preceptos. 

Por 10 que hace a preceptos particulares del texto 
refundido que reproducen 0 recogen otros de la Ley 
8/1990 impugnados en su dfa por el Consejo Ejecutivo 
de la Generalidad de Cataluria y por la Diputaci6n General 
de Arag6n a causa de negarles caracter basico 0 de 
aplicaci6n plena, procede la remisi6n de nuevo a las 
alegaciones de 1 de febrero de 1991, recursos 2.4 77 /90 
y acumulados. 

Si, contra 10 anteriormente razonado, el Tribunal 
entendiera procedente examinar la corıstitucionalidad de 
aquellos preceptos recurridos por el Consejo de Gobierno 
balear que, correspondientes con los de la Ley 8/1990, 
no fueron en su dfa recurridos, tambien cabe remitirse 
ala defensa de dichos preceptos de la Ley 8/1990 hecha 
en las alegaciones referidas. Otro tanto cabe decir res
pecto a los artfculos del texto refundido que reproducen 
otros de la Ley 8/1990 impugnados ex novo por el Con
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y por la 
Diputaci6n General de Arag6n. 

D) Corresponde ahora defender el caracter basico 
o de aplicaci6n plena que los apartados 1 y 2 de la 
Disposici6n final unica del texto refundido atribuyen a 
ciertos preceptos provenientes de cuerpos normativos 
distintos de la Ley 8/1990 0 introducidos para regu
larizar, aclarar y armonizar. Las consideraciones que a 
continuaci6n siguen dan por supuestas las alegaciones 
efectuadas el 1 de febrero de 1991 en los recursos 
2.4 77/90 y acumulados. Se estudiara tambian la cons
titucionalidad de los preceptos elegidos por el Letrado 
de la Comunidad Aut6noma de Arag6n en virtud de la 
delegaci6n 0 habilitaci6n que le concedi6 el 6rgano eje
cutivo auton6mico para determinar los preceptos del tex
to refundido que creyera invasores de las competencias 
aragonesas, si bien no hara falta decir que tal examen 
se efectua subsidiariamente a la objeci6n expuesta 
anteriormente. 

Procede asf, en primer lugar, tratar de los preceptos 
declarados basicos por el apartado 1 de la Disposici6n 
final unica del texto refundido. Los recursos no objetan 
la aptitud de un rexto refundjdo -Ley delegada- para 
declarar basicos preceptos provenientes de cuerpos lega
les distintos de la Ley 8/1990 e incluso introducidos 
en virtud de la facultad de regularizar, aclarar y armonizar 
(STC 179/1992, fundamento juridico 2). Impugnan 
exclusivame.nte el cara.cter basico de 105 preceptos, al 
entender que no 10 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
jui(lio de agruparlos por afinidad de materia. 

Arts. 3.1. 3.2 c) y 4.1. EI art. 3.1 del texto refundido 
fija algunas finalidades generales de la acciôn urbanistica 
sübre el regimen del suelo. Estas finalidades concretan 
10 dispuesto en los arts. 33.2 y 47 C.E. Su formulaciôn 
por el legislador nacional se ampara en el art. 149.1.1 
Y 18 C.E. EI art. 3.2 c) se refiere a las clases funda
mentales de suelo determinantes delas facultades y 
deberes urbanisticos de sus propietarios. y queda ampa
rado. por tanto. en el art. 149.1.1 en relaciôn con el 
art. 33 (1 y 2) C.E. EI precepto admite una diversa cla
sificaciôn del suelo efectuada por el legislador autonô
mico. aunque exige equivalencia de las clasificaciones 
autonômicas con la general. dada que tal equivalencia 
əs condiciôn basica para la igualdad en los derechos 
y deberes inherentes a la propiedad urbanistica 
(art. 149.1.1). Por su parte. el propôsito del art. 4.1 no 
es otro que deCıarar pılblica (administrativa) «en todo 
caso» la direcciôn y control de la gestiôn urbanistica. 
Esta delimitaciôn general entre la esfera pılblica y la 
iniciativa privada compete al Estado en cuanto base del 
regimen juridico de la administraciôn urbanistica 
(art. 149.1.18 C.E.) y tambien en cuanto condiciôn basica 
que garantiza la igualdad en el ejercicio de la propiedad 
y de lə libertad de empresa (art. 149.1.1 en relaciôn 
con los arts. 33.1 y 2 y 38 C.E.). «La Administraciôn 
urbanistica competente» puede ser la estatal. la auto
nômica 0 la local segıln la distribuciôn constitucional. 
estatutaria y legal de las competencias. EI empleo de 
esta expresiôn -«Administraciôn urbanistica competen
te»- entrana implicito y respetuoso reenvio al bloque 
de la constitucionalidad y a la legalidad competencial. 
10 que hace competencialmente inocuo este precepto. 

Arts. 9.1. 11.4. 16.1.20.1 b). 27.4. 39. 45.1 y 4 
y 59. Para el arı. 9.1. impugnado en conjunciôn con 
el art. 3.2 cı. vale 10 dicho al examinar este ılltimo. EI 
art. 11.4 es impugnado en el recurso balear por repre
sentar un exceso en el uso de la delegaciôn. Olvida. 
sin embargo. el recurrente que el art. 11.4 no ha sido 
impugnado autônomamente; impugnados han sido sôlo 
los apartados 1 y 2 de la Disposiciôn final ılnica del 
texto refundido. Por 10 tanto. sôlo cabe discutir si el 
art. 11.4 ha sido bien declarado basico 0 no. EI art. 11.4. 
en cuanto impone la equiparaciôn entre suelo apto para 
urbanizar y suelo urbanizable programado. se ampara 
en el arı. 149.1.1 y 18 C.E. Por 10 demas. no existe 
el supuesto exceso que se imputa al art. 11.4. La clase 
«suelo apto para urbanizarn es propia de una especial 
figura del planeamiento. las normas subsidiarias. segıln 
resulta 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 Disposiciôn adicional primera. 3. de la Ley 8/1990. 
En cuanto al art. 16.1 .. se ampara claramente en el 
arı. 149.1.13 C.E.. ya que la prohibiciôn del fracciona
miento de predios contenida en la legislaciôn agraria u 
otra especial (Iegislaciones que pueden ser autonômicas) 
«para la consecuciôn de sus correspondientes fines» repa
sa en una determinada imagen sobre la explotaciôn agra
ria adecuada desde el punto de vista de la estructura 
y de la politica econômicas. que exige prohibir su divisiôn 
o fraccionamiento por debajo de un minimo; este minimo 
puede variar ratione territorii. pero la norma basica es 
justamente que debe haber un limite al fraccionamiento 
predial. Pero ademas. en cuanto el art. 16 .. 1. contiene 
una prohibiciôn relevante en el trMico juridica-privado. 
pues la prohibiciôn ha de tenerse en cuenta «en las trans
ferencias de propiedad. divisiones y segregaciones de 

terrenos». cabe invocar tambien el art. 149.1.8 C.E. 
EI art. 20.1 b) concreta. con caracter basico. el deber 

de cesiôn del art. 9.1 b) de la Ley 8/1990. Esta con
creciôn se ampara en la necesidad de regularizar. aclarar 
y armonizar. Respecto a la aclaraciôn de que los cesio
narios han de ser «Ios Ayuntamientos». sin duda se ha 
debido tener en cuenta 10 dispuesto en articulos como 
el 98.1 de la Ley 8/1990 y el que el Ayuntamiento 
sea ordinariamente la Administraciôn actuantə. Pero eso 
no impide que en su caso puəda ser cesionaria otra 
Administraciôn actuante. como resulta de preceptos del 
texto refundido mas especificos que el arı. 20.1 b) [vean
se. por ejemplo. los arts. 151. 167 al. 197 b). etc. del 
texto refundido]. Por 10 que concierne al art. 27.4. es 
claramente basico en virtud del art. 149.1.1 -y. en su 
caso. del arı. 149.1.18 C.E.- 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 y 3 del art. 27 del texto refundido 
reproducen. respectivamente. los arts. 16.1 y 37 (2 Y 3) 
de la Ley. es decir: Los apartados 1 y 2 del arı. 27 
del texto refundido regulan el aprovechamiento urba
nistico apropiable por el titular de un terreno y por el 
conjunto de propietarios incluidos en una unidad de eje
cuciôn. cuando en ambos casos se ha de aplicar la regu
laciôn del aprovechamiento tipo y de las areas de reparto; 
y el apartado 3 presupone tambien -por remisiôn al 2-
la aplicaciôn del regimen de las areas de reparto. De 
este modo. el apartado 4 concreta la regulaciôn del apro
vechamiento urbanfstico con referencia al suelo urbano 
donde no se apliquen las disposiciones sobre areas de 
reparto y aprovechamiento tipo (cfr. Disposiciôn adicio
nal primera. 3. Ley 8/1990; asimismo. ılltimo parrafo 
del arı. 105.2 del texto refundido de 1976. tal como 
quedô redactado por la Disposiciôn adicional sexta de 
la Ley 8/1990. precepto basico). Por 10 tanto. el art. 27.4 
del texto refundido necesariamente se amparara en los 
mismos titulos competenciales que los tres primeros 
apartados de ese mismo articulo. 

EI art.39 constituye una clara base del regimen juri
dico de la Administraciôn urbanfstica (arı. 149.1.18 C.E.). 
pues el precepto establece el regimen minimo uniforme 
para toda Espana sobre la legal.izaciôn de edificaciones 
compatibles con el planeamiento. pero ejecutadas sin 
licencia 0 sin ajustarse a las condiciones de asta. Esta 
base de regimen juridico-administrativo urbanistico. por 
referirse a un acto interventor de la edificaciôn. operara 
primordialmente en la actuaciôn de las entidades locales 
(art. 243.1 del texto refundido) y mas especificamente 
de los municipios ları. 25.2 d) L.B.R.L.]. Mas como la 
posible legalizaciôn es determinante del derecho a la 
edificaciôn (art. 37.1 del texto refundido). podria tambien 
aducirse el art. 149.1.1 en relaciôn con el arı. 33.1 
y 2 C.E. 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). ya 
que norman el contenido necesario de contratos que 
sirven de titulo a enajenaciones (apartados 1. 2 y 3). 
y hacen caso de rescisiôn e indemnizaciôn el infringir 
tales disposiciones sobre contenido necesario (aparta
do 4). En fin. el art. 59. 1 y 2 del texto refundido. enu
merado por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de 
Cataluna entre los preceptos que no reproducen otros 
de la Ley 8/1990. recoge en realidad el contenido 
del arı. 38 de esa Ley. impugnado en su dfa por el mismo 
ôrgano autonômico y a cuya defensa procede remitirse. 

Arts. 65.1. 67. 72.1. 78.2. 97.4. 100. 104.1 Y 3. 
109.1. 113.2. 124. 132. 133. 134.1. 135. 137.5 y 
138 b). EI Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata
luna impugna una serie de preceptos del texto refundido 
relativos al Plan Nacional de Ordenaciôn. La mayor parte 
de estos preceptos son. comprensiblemente. de apli-
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caci6n plena, Pero hay dos preceptos relativos al Plan 
Nacional de Ordenaci6n declarados basicos: Los arts. 
65.1 y 67, que son claras bases del regimen jurıdico 
de todas las Administraciones urbanısticas (ar1. 149.1.18 
C.E.). EI ar1. 65.1 preve la posibilidad de esta singular 
figura del planeamiento y el art. 67 10 hace vinculante 
no ya para la Administraci6n del Estado, sino para todas 
las Administraciones Publicas -de ahf el caracter bƏsico 
del precepto- al disponer que desarrollaran sus acti
vidades con incidencia territorial en el marco de las direc
trices del Plan Nacional de Ordenaci6n. LaSTC 
149/1991, fundamento jurıdico 1 B), hasubrayado que 
la ordenaci6n del territorio es «mas una polftica que una 
concreta tecnica y una polftica, ademas, de enorme 
amplitud» y que la idea misma de ordenaci6n 0 pla
nificaci6n territorial naci6 «justamente de la necesidad 
de coordinar 0 armonizar, desde el punto de vista de 
su proyecci6n territorial, los planes de actuaci6n de dis
tintas Administraciones». Obvio es que el Plan Nacional 
de Ordenaci6n tiene «sentido, por sı mismo, supra
auton6mico» (STC 146/1992, fundamento jurıdico 1) 
y que. «por la propia naturaleza de las cosas» (ibıdem), 
la competencia para formularlo. tramitarlo, aprobarlo y 
revisarlo. ası como para determinar sus rasgos esenciales 
en cuanto a contenido y efectos, necesariamente ha de 
corresponder al Estado. Contra 10 que afirma el Abogado 
de la Generalidad, el Plari Nacional de Ordenaci6n estaba 
ya previsto en el texto refundido de 1976, por 10 que 
no hayexceso alguno en el ejercicio de la delegaci6n, 
10 que ademas no se ha lIevado a la suplica al igual 
que se deda al, tratar del art. 11..4. 

Elart. 72.1 es basico por contener un· recordatorio 
de que 105 Planes Generales Municipales 0 instrumeritos 
auton6micos anƏtogos deben cantener determinaciones 
que aseguren la aplicaci6n de las reglas del texto refun
dido sobre valoraciones y regimen urbanfstico de la pra
piedad del suelo. segun su distinta naturaleza (basicas. 
de aplicaci6n plena, supletorias). EI precepto. puramente 
remisivo. es en sı mismo competencialmente inocuo. Si 
este Tribunal privara de caracter basico 0 de aplicaci6n 
plena a algun precepto, repercutirfa ello en la fuerza 
vinculatoria que hubiera de tenersobre el planeamiento 
general. pero en nada afectarfa a este art. 72.1. Parecida 
justificaci6n vale para el art. 78.2. Imponer la delimi
taci6n de areas de reparto y fijar aprovechamientos tipo 
en el suelo apto para urbanizar. como determinaciones 
necesarias de las normas subsidiarias municipales. no 
es mas que un recordatorio de la procedente aplicaci6n 
de unoS preceptos provenientes de la Ley 8/1990. 
EI ər1. 97.4 es recurrido en el recurso catalan por cohe
rencia con la impugnaci6n de 105 tres primeros apartados 
del propio artlculo. que reproducen el art. 34 de la Ley 
8/1990. EI art. 97.4 es un precepto absolutamente res
petuoso con la competencia auton6mica de cuyo reca
nocimiento parte. Por 10 que hace al art. 100. -es un 
mero precepto de aCıaraci6n, que se limita a salvar 10 
establ.ecido en la Disposici6n adicional primera. S610 si 
esta fuera incorıstitucional. cabrfa extender esta califi
caci6n al art. 100 por conexi6n 0 consecuencia. Los 
apartados 1 y 3 del art. 104 son bases del regimen 
jurıdico-administrativo del urbanismo (art. 149.1.18 C.E.). 
Esta, en efecto, constitucionalmente justificado atribuir 
caracter basico al reconocimiento generico de la inicia
tiva privada (y publica, pero distinta de la Administraci6n 
urbanfstica competente) en el planeamiento (apar
tado 1). ası como al regimen general de 105 instrumentos 
precisos para dotar de efectividad a tal reconocimiento 
(apartado 3). EI ultimo inciso del art. 104.3 puede ser 
tambien consideradocomo regla perteneciente a la legis
laci6n expropiatoria (art. 149.1.18 CE). EI art. 109.1 
se ampara asimismo en el art; 149.1.18 como base del 
regimen jurfdico administrativo. Este artıculo es una regla 

de garantfa de la autonomfa municipal en materia urba
nfstica (art. 140 C.E.), enlazado con el art. 25.2 d) de 
la L.B.R.L. No se contradicen IQs dos primeros apartados 
del ar1. 109 del texto refundido: EI apartado 2 debe 
ser interpretado como facultad de pedir asistencia 0 cola
boracion para ejercitar la competencia municipal del 
apartado 1. 

EI ar1. 113.2 se ampara en el art. 149.1.18, pues 
impone la indeclinable observancia (<<en todo caso») de 
ciertas garantfas procedimentales en el tramite de los 
planes directores. La informaci6n publica se asienta 
materialmente en el art. 105 a) C.E., dada la inequfvoca 
naturaleza normativa de los citados planes. EI art. 124 
se enlaza con el 70.2 de la L.B.R.L.. y queda Cıaramente 
amparado por el ar1. 149.1.18 C.E. -como base del regi
men jurfdico administrativo que garantiza tratamiento 
comun a los administrados- en relaci6n con el ar1. 9.3 
C.E. (principio de publicidad de las norması. dada la natu
raleza normativa de los planes de urbanismo. EI ar1. 132 
se ampara igualmente en el art. 149.1.18 C.E. Regula 
un importante efecto tfpico de la aprobaci6n de planes 
urbanfsticos y de la delimitaci6n de unidades de eje
cuci6n, la legitimaci6n de expropiaciones. Asegura asf 
una mınima homogeneidad para todo el territorio nacio
nal en la eficacia de los planes y de la delimitaci6n de 
unidades de ejecuci6n. especialmente necesaria para 
garantizar la igualdad de tratamier'ıto ante la expropia
ci6n (ar1. 33 C.E.). Algo parecido cabe decir del art. 134.1. 
EI art. 133 se justifica, una vez mas, en el art. 149.1.18 
C.E .• esta vez en relaci6n con el art. 105 b) C.E. Es cons
titucionalmente irreprochable considerar que ha de ser 
parte del regimen jurıdico administrativo basico un mıni
mo de publicidad de los planes. mediante el estable
cimiento de derechos de consulta e informaci6n que 
garanticen un tratamiento comun de los interesados en 
todo el territorio nacional. EI art. 135 se asienta en el 
principio general de cooperaci6n y colaboraci6n entre 
las diversas Administraciones Publicas, inherente a la 
estructura misma del Estado compuesto delineado 
por la Constituci6n. Competencialmente se ampara en 
el art. 149.1.18 C.E. Es evidente el interes del Estado 
.en estar informado del pfaneamiento general de 105 
Ayuntamientos para el debido ejercicio de las compe
tencias estatales y para conocer c6mo se cumple y con
creta la legislaci6n estatal en esos instrumentos de pla
nificaci6n urbanlstica. 

EI art. 137.5 encuentra acogida, como la Disposici6n 
adicional cuarta, 3, a la que remite. en el art. 149.1.8 
C.E., pues contiene una norma que se inserta en el regi
men de la relaci6n arrendaticia urbana (un derecho del 
arrendatario frente al arrendador. «base de las obli
gaciones contractuales»). EI art. 138 b) se basa en el 
art. 149.1.23 C.E. La STC 149/1991, fundamento jurı
dico 1 0). afirma que el art. 149.1.23 permite al Estado 
establecer «toda la normativa que considere indispen
sable para la protecci6ndel medio ambiente». La pra
tecci6n de 105 valores esteticos del paisaje es tambien 
protecci6n del medio ambiente. 

Arts. 141, 143, 154.2, 166.1 al. c) y e). 167. 176. 
183. 184.2 y 203.1. EI caracter basico del art. 141 
descansa en el art. 149.1.18 C.E. La ejecuci6n de 105 
pfanes puede lIevarse a cabo en un triple nivel admi
nistrativo (estatal. auton6mico, local) segun la distribu
ci6n constitucional. estatutaria y legal de las competen
cias, es decir, la ejecuci6n de planes no es monopolio 
de ningun nivel administrativo. La ser'ialada intervenci6n 
de las Administraciones citadas deja a salvo la compe
tencia de 6rganos especificos y la participaci6n de 105 
particulares. Este tipo de preceptos puede. acaso. merecer 
juicios poco favorables sobre su perfecci6n tecnica. pero 
de ello no se infiere su inconstitucionalidad ni, en espe-
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cial, su falta de cankter materialmente basico. EI art. 143 
no es mas que una anticipaci6n 0 resumen de la sis
temıitica del titulo IV; basta comparar el tenor de este 
articulo con 105 r6tulos de los capitulos II, III y IV del 
citado titulo. En cuanto anticipaci6n 0 resumerı es, al 
mismo tiempo, basico (ex art. 149.1.18 C,E.) y com
petencialmente inocuo. EI art. 154.2 contiene una norma 
de regimen general del dominio publico, daramente base 
del regimen juridico administrativo (art. 149.1.18). Del art. 
166.1 5610 son basicas las letras a), c) y e). Las dos prı
meras encuentran amparo en el art. 149.1.1 C.E. en rela
ci6n con los arts. 33 (1 y 2) y 47 C.E., en cuanto minima 
garantia de igualdad basica de los propietarios sujetos 
a reparcelaci6n, tecnica, como se sabe, de justo reparto 
de los beneficios y las cargas de la ordenaci6n urbanistica. 
La letra e) mas bien se asienta competencialmente en 
el art. 149.1.18 C.E. EI art. 167 describe los efectos juri
dico-reales del acuerdo aprobatorio de la reparcelaci6n. 
Pueden invocarse para justificar su caracter basico, de 
forma concurrente, las competencias sobre las materias 
1, 8 y 18 del art. 149.1 C.E. EI art. 183 se justifica como 
basico por las razones expuestas al tratar del art. 132. 
EI art. 184.2 no es sino la proyecci6n del art. 63.1 de 
la Ley 8/1990 sobre la caducidad de los programas de 
actuaci6n urbanistica por incumplimiento del adjudicatario. 
Vale, pues, la defensa hecha a prop6sito del citado pre
cepto: EI art. 184.2 se apoya en el art. 149.1.1 Y 18 
C.E., pues trata de garantizar condiciones basicas de igual
dad y tratamiento comun ante dos figuras ablatorias -ex
propiaci6n y venta forzosa-, con virtualidad sancionadora 
del incumplimiento de deberes urbanisticos. En cuanto 
al art. 203, sus apartados 2 a 6 reproducen el art. 59 
de la Ley 8/1990. EI 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. EI 
apartado 1 se limita a definir las ocupaciones directas; 
con ello proporciona mayor seguridad juridica en aplica
ci6n de los restantes apartados de ese precepto, haciendo 
que en toda Espaiia se entienda 10 mismo por ocupaci6n 
directa. 

. Arts. 228.3 y 4, 237.3, 238.2, 239.2, 242.1 y 6, 
246.2, 248, 249, 253.3, 254.2, 282.2, 284.3, 285 y 
286. EI art. 228.3 se basa en el art. 149.1.1 y 18 
C.E., segun se razon6 en su dia respecto a otros pre
ceptos de la Ley 8/1990 con parecida estructura, esto 
es, preceptos que imponen una valoraci6n cifrada en 
un porcentaje de aprovechamiento. EI art. 228.4 se limita 
a configurar ab rem el regimen de! art. 228, para justificar 
10 cual valen los titulos competenciales que se acaban 
de invocar, y tambien el del art. 149.1.8 C.E. por su 
incidencia en el trƏfico privado. EI art. 237.3 es basico 
en virtud de identico titulo que fundamenta el caracter 
bƏsico del art. 237.1, es decir, el art. 149.1.18 C.E. (<<sis
tema de responsabilidad de todas las Administraciones 
Publicas», tal como se razon6 en el escrito alegatorio 
de 1 de febrero de 1991). Parejas razones vaten para 
los arts. 238.2 y 239.2. Son basicos estas preceptos 
por su relaci6n con otros preceptos bƏsioos como son 
los arts. 238.1 y 239.1. EI art. 238.2 extienee a las 
edificaciones ya iniciadas el regimen indemnizatorio pre
visto en el apartado 1 para los casos de edificaoi6n no 
iniciada por quien hubiera ya adquirido (<<patrimoniali
zado») el derecho a edificar. El art. 239.2 enuncia un 
importantıı supuesto indemnizatorio por raz6n de vin
culos 0 limitaciones singulares, que se empareja con 
el del apartado 1 del mismo articulo, tambien referido 
a vinculaciones singulares. Ambos se amparan en el art. 
149.1.18 C.E. (<<sistema de responsabilidad de todas las 
Administraciones publicas»). . 

Los apartados 1 y 6 del art. 242 son bases del regi
men juridico de la Administraci6n urbanistica, mas exac-

tamente la Administraci6n urbanistica municipal 
(art. 149.1.18 C.E.). Es verdaderamente notable ver 
impugnado el evidente caracter basico del principio de 
que todo acto de edificaci6n queda sometido a licencia 
municipal 0 de que el silencio positivo no opera contra 

. la Ley 0 el plan [cfr. art. 62.1 f) de la nueva Ley de 
'Regimen Juridico de las Administraciones publicas]. 
Tambien ostentan patente caracter del regimen juridico 
administrativo urbanistico los arts. 246.2, 248, 249, 
253.3 y 254.2. EI art. 246.2 esta en directa relaci6n 
con el art. 21.2 y el art. 248 con el art. 38; los arts. 
253.3 y 254.2 remiten, por su parte, al art. 40. Se envia, 
pues, a la defensa que en su dia se hizo de los arts. 
26 y 27 de la Ley 8/1990; el art. 10.2 de esa Ley 
no fue impugnado. Los arts. 282.2, 284.3, 285 y 286 
contienen otras tantas bases del regimen juridico de las 
cesiones de bienes pertenecientes al patrimonio muni
cipal del suelo, que podrian ser encuadradas no s610 
en el regimen juridico administrativo basico del urba
nismo, sino tambien dentro de las bases del regimen 
local (art. 80.2 de la L.B.R.L. y 79.2 del texto refundido 
del Regimen Local de 1986), aunque se trate de un 
regimen especial que entraiia la creaci6n de un patri
monio separado (art. 276.2) afecto a finalidades de urba
nismo y vivienda (arts. 276.1 y 280.1 del texto refun
dido). EI caracter basico de los arts. 282.2, 284.3, 285 
y 286 se asienta en su conexi6n inmediata con lasatis
facci6n de los fines inherentes al patrimonio municipal 
del suelo, en especial los concernientes a viviendas de 
protecci6n publica y usos de interes socia!. 

Disposiciones adicionales septima y octava y Dispo
siciones transitorias prir.ıera, 3, y sexta, 4. La Dispo
sici6n adicional septima establece la Comisi6n Central 
det Territorio y del Urbanismo y regula su organizaci6n, 
composici6n y funciones. La Comisi6n interviene en el 
ejercicio de tres daras competencias urbanisticas esta
tales: Informa antes de la aprobaei6n del Plan Naeional 
de Urbanismo (Disposici6n adieional septima, 7; cfr. art. 
1·12 del texto refundido), informa el planeamiento de 
municipios no integrados en una Comunidad Aut6noma 
(Ceuta y Melilla) e informa obras urgentes 0 de excep
eional interes publico del Estado [cfr. art. 244.2, 3 y 
4 del texto refundido, por nadie impugnado seguramente 
a la vista de la doctrina de las SSTC 56/1986 y 
149/1991, fundament0 juridico 3 C). cı]. Por 10 tanto, 
tampoco es cierto que el Estado carezca de competen
cias urbanisticas. 'AI contrario, aquellas que aparecen 
en la Disposici6n adieional septima son indiscutiblemen
te suyas. Si este es el caso, obvio es que ningun que
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 Aut6nomas- para intervenir en hip6tesis de ejer
cicio de competeneias urbanisticas que son estatales 
sin disputa. Obviamente, el encuadramiento de la Comi
si6n en al Ministerio de Obras Publicas y Transportes 
es perfectamente conforme a la Constituci6n. Mas difieil 
resulta explicar la calificaei6n como bƏsica de la Dis
posici6n adieional septima. Tal vez con ello se ha pre
tendido indicar que los legisladores auton6micos quedan 
vinculados a respetar el contenido de la Disposici6n adi
cional septima como si de una base se tratara. Pero 
lIeva raz6n el Abogado de la Generalidad cuando observa 
que carece de todo sentido el plural desarrollo auto
n6mico de esta base. Una vez daro esto, no parece 
que el caracter basico de la Disposici6n adicional septima 
merezca la tacha de inconstitucionalidad; en cualquier 
caso, bƏsica 0 no, la Disposici6n adicional septima no 
debe ser invalidada, ya que, de no ser basica, deberia 
considerarse de aplicaci6n plena, aunque en realidad 
trasciende uno y otro concepto, cuyo sentido mas propio 
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se alcanza s610 en conexi6n con posibles competencias 
auton6micas. La Disposici6n adicional octava esta. en 
cambio. bien declarada basica. pues contiene una valiosa 
directriz para ellegislador vasco y ell1avarro. Nada impi
de una norma basica con ambito territorial restringido 
a una 0 dos Comunidades que gozan de un singtılar 
regimen en materia tributaria. Esta norma sera basica 
para los legisladores de esa 0 esas Comunidades. 

La defensa de las Disposiciones transitorias prime
ra. 3. y sexta. 4. debe hacerse senalando su estrecha 
conexi6n con las demas apartados de las mismas. tra
sunto de las Disposiciones transitorias primera y çuarta 
de la Ley 8/1990. que. a su vez .. enlazaban con ptros 
preceptos basicos del articulado. Procede. pues.la remi
si6n al escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991. 

E) ,Para sostener la aplicaci6n plena de ciertos pre
ceptosdel texto refundido. su Disposici6n final unica. 
apartado 2. invoca el art. 149.1.8 y 18 C.E .. como hada 
el apartado 2 de la Disposici6n final primera de la 
Ley 8/1990. 

Arts. 47. 50.2, 53.4 y 61. EI art. 47 es de aplicaci6n 
plena en virtud del art. 149.1.18 C.E. en cuanto contiene 
una regla perteneciente a la legislaci6n expropiatoria [le
tra a)] y oıra que puede encuadrarse en el sistema de 
responsabilidad de las Administraciones[letra b]. Puede 
defenderse que la competencia estatal en este ultimo 
dominio justifica tanto la fijaci6n de bases (asi 10 demues
tra. por ejemplo. el art. 10.1.1 del E.A. de Cataluna. entre 
otros ejemplos estatutarios) como el establecimiento de 
preceptos de aplicaci6n plena sin posible desarrollo auto
n6mico. Todo dependera de su peso e importancia. a 
criterio de las Cortes Generales. en el sistema de res
ponsabilidad de las Administraciones (vease el escrito 
alegatorio en' fos recursos 2.477/90 y acumulados). 
Los arts. 50.2. 53.4 y 61 son de aplicaci6n, plena por 
las mismas razones generales dadas en el tantas veces 
citado escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991. 

Arts. 66. 107. 112. 118.1, 126.1 Y 136.2. Salvo 
el ultimo. son estos preceptos de aplicaci6n plena rela
tivos al Plan Nacional de Ordenaci6n. el cual estaba ya 
previsto en el texto refundido de 1976. por 10 que no 
hay exceso en el uso de la delegaci6n. EI Plan Nacional 
de Ordenaci6n es un instrumento de planificaci6n terri
torial 0 ffsica de nivel y alcance nacional; su finalidad 
propia es eondieionar las potestades planifieadoras de 
ordenaei6n territorial y urbanfstiea de estera territorial 
auton6miea 0 loeal. y es. eomo tan plastieamente se 
ha dieho. un Plan de planes. Ya es sabido que el earaeter 
nacional 0 supraauton6mico del Plan Nacional de Orde
naci6n 10 eoloca. por la propia naturaleza de las 'Cosas, 
fuera de toda competencia asumible por las Comuni
dades Aut6nomas y dentro de la estata!. No otra cosa 
ha querido significarse al otorgar aplicaci6n plena a estos 
artfculos. En cuanto al art. 136.2. se fundamenta en 
el art. 149.1.8 C.E. 

Arts. 160.3. 174.2. 220.1 y 221. EI art. 160.3 con
tiene una regla de valoraci6n expropiatoria, aplicaci6n 
particular del art. 52. Competencialmente se basa en 
el art. 149.1.18 C.E. (legislaci6n sobre expropiaci6n for
zosa). En el mismo precepto constitucional se asienta 
el art. 174.2. regla que preserva de la excepeional libe
raci6n de expropiaciones a las motivadas por el incum
plimiento de deberes urbanisticos. Es. pues. una norma 
de protecci6n de la real efectividad que el legislador 
quiere que posean las expropiaciones que sancionan el 
incumplimiento de deberes- urbanfsticos. Tambien han 
de -conceptuarse legislaci6n sobre expropia'ci6n forzosa, 
en el sentido y a los efectos del art. 149.1.18 C.E., los 
arts. 220.1 y 221. EI primero atribuye efecto implfcito 
de deCıarar la urgente ocupaci6n -con 10 que ello tiene 

de merma de garantias para el expropiado y faeilidad 
para la acci6n administrativa- a la resoluci6n auton6-
mica que apruebe el expediente de tasaci6n conjunta; 
eL art. 221 contiene una norma de garantfa para los 
expropiados en procedimientoindividual y su justificada 
excepci6n. 

Arts. 254.1. 287.2 y 3. 288.3. 289, 296. 299 y 
300. EI art. 254.1 contiene una regla de procedimiento 
administrativo comun (art. 149.1.18 C.E. y SSTC 
227/1988. fundamento 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 C.E. EI art. 296 eontiene una regla 
de orden-aci6n del Registro de la Propiedad (art. 149.1.8 
C.E.). 

'F) Por 10 que respecta al apartado 3 de la Dispo
sici6n 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 
də la STC 147/1991. fundamento jurfdico 7. Ahora 
bien. ante todo conviene recordar que el6rgano ejecutivo 
catalan no impugn6 en su dfa əl apartado 3 de la Dis
posiei6n final primera də la Ley 8/1990. Por 10 tanto. 
deben quədar əxcluidos de impugnaci6n al menos los 
preceptos del texto refundido que reproducen otros de 
la Ley citada con eficacia meramente supletoria. En 
segundo IU9ar, no es correcta la premisa de que parte 
el Abogado de la' Generalidad. EI Estado dispone de com
petencias cons~itucionales exCıusivasquə ,le pərmitən 
dictar normas en La materia que ən nuestro Derecho 
se ha venido lIamando «regimen del suəlo y ordenaci6n 
urbana» 0 abreviadamente «urbanismo». Por 10 tanto. 
no es de aplicaei6n la doctrina de la STC referida. que 
se cine estrictamente a los ca sos an quə se den con
juntamente estas dos circunstancias: La primera. tratarse 
de matərias «diferidas por los Estatutos de Autonomia 
a la competencia exclusiva de todas y cada una de las 
respeetivas Comunidades Aut6nomas» (mas adelante. 
el propio fundamento:jurfdic'o 7 de la STC 147/1991 
aCıarə que. parajuzgarse cumplido este requisito. es 
necesario que «todos los Estatutos de Autonomia atri
buyanla competencia como exCıusiva y en un mismo 
grado de homogeneidad»). y. la segunda. que el Estado 
«no invoque algun titulo propio que le permita dictar 
normas generales en la materia». En consecuencia. si 
se admitiera que en materia de urbanismo se satisface 
la primera circunstancia. nuncase satisfarfa la segunda. 
ya que el Estado dispone de titulos propios para dictar 
normas generales sobre el regimen del suelo y orde
naei6n urbana y. por ello, aun en estrictfsima aplieaci6n 
de la doctrina de la 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 basicos. otros de aplicaci6n plena. y. final
mente. supletorios los demas. Desde la perspectiva de 
la doctrina constitucional mencionada, este caso -el 
urbanismo- es similar al de la agricultura y ganaderfa. 
en que la STC 79/1992. fundamento juridico 2, ha admi
tido. sin reserva de ningun tipo. que el Estado puede 
dictar normas supletorias 0 que -eoncita de la STC 
147/1991- dispone de competencias concurrentes. 
que constitucionalmente reposan en el art. 149.1.13 C.E. 

De otro lado. el Abogado del Estado quiere dejar cons
tancia de su respetuoso disentimiento con algunas for
mulaciones contenidas en el fundamento juridieo 7 de 
la STC 147/1991. diffcilmente eompatibləs con el reeto 
sentido de la elausula de supletoriedad del art. 149.3 
C.E. Esta doetrina, en efecto. pareee tener una de sus 
bases en la neeesidad de preservar el designio auto
n6mieo de «desregulaci6n». Ocurre. sin embargo. que 
no puede eonfundirse la pasividad 0 tardanza en ejereer 
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las potestades normativas auton6micas con la opci6n 
de desregular como elecci6n de un regimen jurfdico. 
Aunque suene a paradoja. una opci6n desreguladora 
auton6mica s610 debe ser protegida frente a la regulaci6n 
estatal cuando aquella se hava plasmado en una norma 
auton6mica. La desregulaci6n requiere justamente una 
norma de desregulaci6n; sustituir regulaci6n por des
regulaci6n es una operaci6n normativa. SHa Comunidad 
Aut6noma quiere evitar la aplicaci6n supletoria de «man
datos prohibitivos» contenidos en normas estatales, s610 
puede hacerlo dictando una norma que excluya su apli
caci6n, cuando posea competencia para dictar norma 
de tal tipo de aplicaci6n preferente. La mera formulaci6n 
de una politica auton6mica desreguladora, mientras no 
tenga traducci6n normativa, esto es, mientras no de ori
gen a una actividad normativa auton6mica, no puede 
ser razan para excluir la aplicaci6n supletoria del derecho 
estatal y, menos aun, para impedir su mera existencia 
o formulaci6n. En su ma, la libertad auton6mica de «de
cidir si tales materias de ben ser sometidas ... a regla
mentaci6n especffica y en que momento debe hacerse» 
no conduce a negar la aplicaci6n supletoria a las normas 
estatales, contengan 0 no mandatos prohibitivos. Para 
negar 0, mejor, excluir la aplicaci6n supletoria de las 
normas estatales, la Comunidad Aut6noma no tiene otro 
camino que el de dictar una norma auton6mica de exclu
si6n. Ademas, los mismos terminos en que esta formu
lada la doctrina que se critica la convierten en una pura 
proclamaci6n grata al particularismo auton6mico; pero 
que en rigor nunca encontrarıa aplicaci6n. De un modo 
u otro, el Estado siempre podrainvocar un tıtulo 
concurrente. 

Pero es que, con independencia de las muchas 0 
pocas veces que pueda ser aplicada, la doctrina del fun
damento jurfdico 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 jurıdica querida por·el constituyente, 
0, dicho de otro modo, es un importante instrumento 
de reintegraci6n a la unidad del pluralismo jurfdico inhe
rente a nuestro Estado compuesto, es decir, un instru
mento para hacer efectiva la unidad del ordenamiento 
espanol, del que los auton6micos son, simplemente, 
«parte integrante» (art. 147.1 C.E.). La decisi6n soberana 
del pueblo espanol. titular del poder constituyente, hizo 
del estatal derecho supletorio i,en todo caso», es decir, 
fuera cual fuera el tipo de competencia auton6mica en 
que se basara la producci6n de la norma' auton6mica. 
La consecuencia del «en todo caso» constitucional es 
que todas las potestades normativas auton6micas han 
de entenderse atribuidas por el bloque de la constitu
cionalidad para 10 que podrfa lIamarse diferenciaci6n nor
mativa sobre un fondo jurıdico homogeneo, que nece
sariamente ha de ser estatal. La diferenciaci6n normativa 
auton6mica expresa su propio interes; el fondo de unidad 
normativa reposa en la clausula 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 del Tribunal hasta la STC 147/1991; 
o mejor, el trasfondo, no siempre expreso, de la doctrina 
del Tribunal sobre la supletoriedad del derecho estatal 
«en todo caso». Probablemente, ese «en todo caso» fue 
el que lIev6 a que la STC 76/1983, fundamento jurıdico 
4, admitiera que las Cortes Generales «pueden legislar 
en principio sobre cualquier materia sin necesidad de 
poseer titulo especffico para ello»; 0 a que la STC 
56/1989, fundamento jurfdico 4, en hip6tesis parecida 
a la de la STC 147/1991, sostuviera, con todo acierto, 
que un precepto estatal, «en su calidad de Derecho suple
torio, nunca podrıa ser anulado por motivos compe
tenciales». 

Finaliza su escrito de alegaciones el Abogado del Esta
do con la suplica de que se dicte Sentencia por la que: 
1.° Se deniegue por causa de extemporaneidad el exa
men de la alegaci6n 2.a del recurso de inconstitucio
nalidadnum. 2.337/92; 2.°, se acojan las defensas pre
vias razonadas en la alegaci6n 3.a del escrito del repre
sentante del Estado, y 3.° se desestimen los recursos 
en todo 10 demas, 0, subsidiariamente, se desestimen 
los tres recursos. en su integridad. 

36. Por providencia de 18 de marzo de 1997, se 
senal6 para deliberaci6n y votaci6n de esta Sentencia 
el dıa 20 del mismo mes y ano. 

iL. Fundamentos jurıdicos 

1. La Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma 
del Regimen Urbanıstico y Valoraciones del Suelo, fue 
impugnada a traves de seis recursos de inconstitucio
nalidad deducidos por el Parlamento de Navarra, el Con
sejo de Gobierno de la Diputaci6n Regional de Cantabria, 
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna, el 
Consejo de Gobierno' de la Junta de Castilla y Le6n, 
el Gobierno de Canarias, por la Diputaci6n General de 
Arag6n y el Gobierno de Arag611, que fueron acumulados 
al primero. . 

Por otra parte, la Disposici6n final segunda de la cita
da Ley 8/1990 autoriz6 al Gobierno para que en el plazo 
de un ano desde su publicaci6n aprobara un texto refun
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre la 
materia. No obstante, la refundici6n no sellev6 a efecto 
en el meritado plazo y la Disposici6n final quinta de 
la Ley 31/1991, de Presupuestos Generales, le confiri6 
al Gobierno un nuevo plazo para realizər tal refundici6n 
en los primeros seis meses de 1992. 

Pues bien, antes de que finalizara el proceso cons
titucional que tenıa por objeto la Ley 8/1990, sobre 
la Reforma del Regimen Urbanıstico y Valoraciones del 
Suelo, y cömo consecuencia de tal delegaci6n legislativa, 
el Gobierno aprob6 el texto refundido de la Ley sobre 
el Regimen del Suelo y Ordenaci6n Urbana, mediante 
el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, texto 
refundido que, segun la citada autorizaci6n y como ha , 
quedado dicho, debıa comprenderlas disposiciones esta
tales vigentes sobre la materia, ası como su reguıari
zaci6n, aclaraci6n y armonizaci6n. La Disposici6n dero
gatoria unica, apartado 1.°, de esta nueva norma deroga 
expresamente la Ley 8/ 1990, de 25 de julio, sobre Refor
ma del Regimen Urbanıstico y Valoraciones del Suelo. 

Contra el texto refundido de la Ley sobre el Regimen 
del Suelo y Ordenaci6n Urbana (en adelante, T.R.L.S.), 
promovieron recurso de inconstitucionalidad la Comu
nidad Aut6noma de las Islas Baleares, la Diputaci6n 
General de Arag6n y el Consejo Ejecutivo de la Gene
ralidad de Cataluna, remitiendose en parte estos dos 
ultimos recursos a las alegaciones vertidas en su dıa 
en sus respectivos escritos frente a la Ley 8/1990. No 
obstante, el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobier
no de la Diputaci6n Regional de Cantabria, el Consejo 
de Gobierno de la Junta de Castilla y Le6n y el Gobierno 
de Canarias, esto es, cuatro de los recurrentes de la 
Ley 8/1990, no reproducen ni formulan recurso alguno 
contra el T.R.L.S. de 1992. . 

Estos datos iniciales han suscitado entre los com
parecientes algunas cuestiones que han de ser estudia
das en primer termino, antes de entrar en el fondo, a 
saber: a) Si. como alega la representaci6n estatal, ha 
de reputarse de extemporanea la impugnaci6n del 
Gobierno balear consisterite en que la Ley 31/1991, 
de Presupuestos, no es cauce valido para conferir un 
nuevo plazo de habilitaci6n, y ello, alega el Abogado 
del Estado, por cuanto ese reproche no se· hizo valer 
ante la citada Ley de 1991, sino, ulteriormente, frente 
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al T.R.L.S.· de 1992; b) caso de admitirse la citada 
impugnaci6n. hemos de determinar si la pr6rroga de 
la delegaci6n legislativa contenida en la Ley de Presu
puestos resulta constitucionalmente valida; c) asimis
mo, si la integra y expresa derogaci6n de la Ley 8/1990 
realizada por el T.R.L.S. acarrea la desaparici6n sobre
venida del objeto de 105 recursos deducidos contra aque
lIa; d) si debe considerarse igualmente extemporaneo 
el recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Balea
res, como consecuencia de no həber impugnado la Ley 
8/1990, en la que se contenia la delegaci6n normativa; 
e) y, finalmente, si ha de inadmitirse parcialmente el 
recurso de la Diputaci6n General de Arag6n por la invia- . 
bilidad del apoderamiento al Letrado. 

Resueltas estas cuestiones previas, habremos de exa
minar, antes de proceçler al analisis de cada concreta 
impugnaci6n, cuales son los titulos competenciales en 
juego, asi como la calificaci6n de los pnıceptos 
del T.R.L.S. como normas basicas, de aplicaci6n ı>lena 
y supletoria que realiza la Disposici6n final lınica del 
citado T.R.L.S. 

A) Cuestiones previas 

2. (Sobre la extemporaneidad de la impugnacıon 
basada en el limite material de la Ley de Presupuestos 
y sobre la validez de la pr6rroga de la delegaci6n legis
lativa contenida en la Ley de Presupuestos.) . 

Como ha quedado dicho, la Ley 8/1990, de 25 de 
julio, sobre Reforma del Ragimen Urbanfstico y Valo
raciones del Suelo, fue derogada por el T.R.L.S. de 1992. 
EI hecho de que cuatrode los recurrentes no hayan 
reiterado sus recursos contra el T.R.L.S. plantea de inmə
diato la cuesti6n acerca de la ~ventual perdida sobre
venida de su objeto. No obstante, antes de resolver si 
tal derogaci6n priva de sentido actual aı enjuiciamiento 
de la Ley 8/1990, es preciso examinar primero, en un 
orden 16gico, el reproche que la representaci6n del 
Gobierno balear, en el recurso nlım. 2.337/92, dirige 
contra el citado Real Decreto Legislativo y en cuya virtud 
el6rgano actor pretende, de modo principal, que 10 decla
remos inconstitucional y nulo en su totalidad. Si el entero 
T.R.L.S. hubiera incurrido en causa de nulidad. entre otras 
consecuencias, habria que entender que la Ley 8/1990 
no habria si do derogada y, por consiguiente, no se plan
tearia la cuesti6n atinente a la eventual perdida del objeto 
de los recursos formulados contra esta Ley. Con todo, 
a la viabilidad del analisis de esta imputaci6n opone el 
Abogado del Estado la extemporaneidadde una tal 
impugnaci6n, puesto que. sostiene, el recurrente afirma 
la invalidez del T.R.L.S. de 1992 como consecuencia 
de la ilegitimidad constitucional de una norma legal de 
delegaci6n -la Disposici6n final quinta de la Ley 
31/1991, de ampliaci6n del plazo para ejercer la dele
gaci6n legislativa- que en su dia pudo impugnar y no 
impugn6. Este es, por tanto, el primer problema que 
debe ser resuelto. 

En suma, pues, dos son las cuestiones que aqui han 
de enjuiciarse: a) La pretendida extemporaneidad de 
la impugnaci6n basada en el limite material de la Ley 
de Presupuestos, y, b) la validez de la pr6rroga de la 
delegaci6n legislativa contenida en la Ley de Presu
puestos. 

a) Con caracter preliminar, en efecto, hemos de dar 
respuesta a la objeci6n de extemporaneidad que opone 
el Abogado del Estado a la inconstitucionalidad alegada 
nor la representaci6n del Gobierno de la Comunidad 
Aut6noma de las Islas Baleares de la Disposici6n final 
quinta de la Ley 31/1991. de 30 de diciembre. de Prə
supuestos Generales del Estado para 1992. toda vez 
que el plazo de caducidad para recurrir contra el citado 

precepto legal (art. 33 LOTC) termin6 el 31 de marzo 
de 1992 y el Ejecutivo balear tenia legitimaci6n para 
formular recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 
delegante de acuerdo con el art. 32.2 LOTC. Entiende 
el Abogado del Estado que en el recurso de inconsti
tucionalidad contra la Ley delegada no pueden hacerse 
valer los vicios imputables a la Ley de delegaci6n 0 Ley 
d.elegante relativos al uso 0 ejercicio de la delegaci6n 
legislativa cuando asta no fue recurrida en su dia. pues 
<<ni la Constituci6n ni la LOTC autorizah este tipo de 
recursos mediatos de inconstitucionalidad, mas alın 
cuando cabe impulsar el lIamado control concreto de 
inconstitucionalidad a travas del planteamiento de la 
cuesti6n». 

Tal argumentaci6n no puede compartirse. EI Decreto 
Legislativo. como norma con rango de Ley emanada por 
el GobiernQ, s610 es constitucionalmente valido si se dicta 
en el marco de las condiciones que fijan los arts. 82 
a 85 C.E.. disponiendo concretamente el art. 82.2, in 
fine. que la correspondiente delegaci6n legislativa tenga 
lugar «por una Ley ordinaria cuando se trate de refundir 
varios textos legales en uno solo». Este requisito, que 
sin duda puede proyectarse sobre la constitucionalidad 
de la Ley de delegaci6n. afecta tambien. y en todo caso, 
a la validez del Decreto Legislativo eventualmente apro
bado por el Gobierno con fundamento en dicha Ley de 
delegaci6n. No es dudoso, por tanto. que el T.R.L.S., 
como Decreto Legislativo. puede serimpugnado y, con-

. siguientemente. controlado por este Tribunal en 10 que 
al cumplimiento del especifico requisito anteriormente 
seiialado se refiere. A mayor abundamiento, y en otro 
orden de consideraciones, ello se hace posible asimismo 
si se tiene en cuenta la situaci6n de potencialidad en 
que queda la Ley delegante. que s610 se actualiza con 
la aprobaci6n del Decreto Legislativo. en el caso en. que 
este lIegue a dictarse. Al fin y al cabo, la Ley de dele
gaci6n, desde un punto de vista sustantivo 0 de con
tenido material, 5610 puede ser derogada por el texto 
refundido en la medida en que, por 10 que aqui interesa, 
hava incorporado los textos legales que deba refundir, 
sin que tampoco pueda olvidarse que,aun habiendo sido 
derogada, həbra de actuar siempre - mientras siga 
vigente el texto re.fundido- como para metro Para medir 
las eventuales extralimitaciones en que hava podido 
incurrir la refundici6n. 

Por su parte. la Ley Organica 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. y 27.2 b) LOTC], de modo 
que una impugnaci6n concreta como la que hoy se nos 
plantea. por referencia a la supuesta invalidez ratione 
temporis de la delegaci6n, no puede ser desechada por 
este Tribunal con el argumento de que el enjuiciamiento 
que asi se nos pide 5610 pudo ser instado, en su dia, 
frente a la propia Ley delegante. La complejidad, en esta 
y en otras hip6tesis. de nuestro sistema de fuentes con
duce a la consecuencia. en el orden procesal consti
tucional. de que la determinaci6n de la validez 0 cons
titucionalidad de una disposici6n 0 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. EI enjuiciamiento es viable. 
en estos casos, no porque se pueda ignorar, claro esta, 
el plazo que marca el art. 33 LOTC para impugnar la 
Ley de delegaci6n, sino porque la impugnaci6n en tiempo 
del Decreto Legislativo permite denunciar contra el mis
ma. ante esta jurisdicci6n. cualesquiera quiebras de la 
Constituci6n y. entre ellas. como aqui ocurre, la de la 
falta 0 defecto del presupuesto del ejercicio en tiempo 
de la delegaci6n 'Iegislativa (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 delə-
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gada. enjuiciar tambien los motivos de inconstituciona
lidad que sean atribuibles a la Ley de delegaci6n. 

b) La Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990 
habilit6 al Gobierno para que. en el plazo de un ano 
desde la publicaci6n de aquella. aprobara«un texto refun
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre suelo 
y ordenaci6n urbana». comprendiendo la refundici6n 
tambien «la regularizaci6n. aclaraci6n y armonizaci6n de 
dichas disposiciones». EI Gobierno no hizo uso en el plazo 
fijado de la habilitaci6n otorgada. que le fue nuevamente 
conferida por la Disposici6n final quinta de la Ley 
31/1991. de 30 de diciembre. de Presupuestos Gene
rales del Estado para 1992. Disposici6n que. ademas 
de remitirse a la autorizaci6n concedida por la 
Ley 8/1990. estableci6 como plazo de utilizaci6n de 
la misma 105 seis primeros meses de 1992. Pues bien. 
a criterio del recurrente. habiendose agotado el plazo 
inicialmente concedido por el legislador al Gobierno. no 
puede prorrogarse. ni mucho menos abrirse de nuevo. 
mediante una disposici6n comprendida en la Ley anual 
de Presupuestos del Estado. Yello porque 105 limites 
de tales Leyes impiden que se incluyan. injustificada
mente. materias no relacionadas con la disciplina pre
supuestaria. segıln ha venido declarando el Tribunal 
Constitucional. Por consiguiente. la autorizaci6n conte
nida en la Disposici6n final quinta de la Ley 31/1991 
es nula por inconstitucional. Y no existiendo autorizaci6n. 
al haber precluido el plazo establecido en la Ley 8/1990. 
no podia el Gobierno proceder ala refundici6n autorizada 
en su dia. 

Pues bien. para un correcto planteamiento del pro
blema debe recordarse que el Tribunal Constitucional. 
desde la temprana STC 27/1981 ya 10 largo de nume
rosas Sentencias posteriores que han culminado en la 
STC 76/1992. ha elaborado una doctrina sobre 105 Ifmi
tes constitucionales al conteniçlo material de las Leyes 
de Presupuestos del Estado y a su utilizaci6n como ins
trumento de la legislaci6n .para introducir en el orde
namiento juridico «disposiciones de carəcter general en 
materias propias de la Ley ordinaria (con excepCi6n de 
10 dispuesto en el apartado 7.° del art. 134 C.E.)>>. Segun 
dicha doctrina. la Ley de Presupuestos. que se configura 
como una verdadera Ley. no obstante sus peculiaridades. 
en el ejercicio de una funci6n 0 competencia especffica 
desdoblada de la generica potestad legislativa (art. 66.2 
C.E.). tiene un contenidominimo. necesario e indispo
nible -esencial. porque no puede faltar y que cualifica 
a una Ley como de Presupuestos en el sentido cons
titucional del concepto: «aquella que. como riuCıeo fun
damental. contiene la aprobaci6n de 105 Presupuestos 
G"nerales del Estado. es decir. las previsiones de ingre
sos y las autorizaciones de gastos para un ejercicio eco
n6mico determinado» (STC 126/1987. fundamento jurf
dico 5)- constituido por «la expresi6n cifrada de la pre
visi6n de ingresos y la habilitaci6n de gastos» y un con
tenido posible. no necesario y eventual. integrado por 
materias distintas a ese nuCıeo esencial «que no siendo 
estrictamente presupuestarias inciden en la politica de 
ingresos y gastos del sector pılblico 0 la condicionan». 

Pero aun aceptando la posibilidad de que las Leyes 
anuales de Presupuestos puedan contener disposiciones 
o regulaciones materiales de esa naturaleza. este Tri
bunal ha declarado igualmente «que este contenido 
eventual 5610 tiene cabida dentro de Ifmites estrictos». 
que la doctrina de la STC 76/1992. fundamento juri
dico 4. apartado a) -que reiteramos ahora- ha resumido 
concluyendo que «para que la regulaci6n por Ley de 
Presupuestos de una materia distinta a su nılcleo minimo. 
necesario e indisponible (previsi6n de ingresos y habi
litaciones de gastos) sea constitucionalmente legitima 
es necesario que esa məteria tengə relaci6ndirecta con 
105 gastos e ingresos que integran el Presupuesto cı con 

105 criterios de politica econ6micade la que ese Pre
supueSto es el instrumento y que. ademƏs. su inclusi6n 
este justificada. en el sentido de que sea un comple
mento necesario para la mayor inteligencia y para la 
mejor y məs eficaz ejecuci6n del Presupuesto y. en gene
raL. de la politica econ6mica del Gobierno». «EI cum
plimiento de estas dos condiciones resulta. pues. nece
sario para justificar la restricci6n de las competencias 
del Poder Legislativo. propia de las Leyes de Presupues
tos. y para salvaguardar la seguridad juridica que garan
tiza el art. 9.3 C.E.. esto es. la certeza del Derecho que 
exige que una Ley de contenido constitucionalmente 
definido. como es la Ley de Presupuestos Generales. 
no contenga məs disposiciones que las que correspon
den a su funci6n 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 regulaci6n jurfdica material sobre diversos 
əmbitos 0 sectores del ordenamiento IIevada a cabo 
mediante una Ley de Presupuestos. 10 que constituye 
ahora el objeto de nuestro examen -como aconteciera 
tambien en el caso de la STC 13/1992. fundamento 
jurfdico 16. si bien alli para elaborar un texto refundido 
de la Ley General Presupuestaria ampliando la autori
zaci6n a <<la adaptaci6n del nuevo texto refundido a la 
Constituci6n y a las Leyes promulgadas con posterio
ridad al 4 de enero de 1977» no es una disposici6n 
que por si misma contenga una regulaci6n material sino 
una Disposici6n final de la Ley de Presupuestos Gene
rales del Estado en la que se contiene. con una tecnica 
ciertamente peculiar. la fıjaci6n de un nuevo plazo de 
la delegaci6n legislativa al Gobierno para elaborar un 
texto refundido (que comprendera tambien la regulari
zaci6n. aclaraci6n y armonizaci6n de las disposiciones 
refundidas). disposici6n ya contenida en la anterior 
Ley 8/1990 cuyo termino temporal se habia cumplido 
sin que el Gobierno hiciera uso de ella. 

EI acto de voluntad del Parlamento que encierra la 
delegaci6n legislativa al Gobierno ha de ser examinado. 
en este caso. en su perspectiva global. Y aunque no 
quepa hablar. en rigor. de una rehabilitaci6n de la dele
gaci6n legislativa precedente.la nueva delegaci6n legis-

"iativa. que reitera la autorizaci6n que habia sido otorgada 
en su dia. ano y medio antes. ciertamente no puede 
entenderse aislada de sus precedentes. pues con ellos 
alcanza su pleno sentido y significaci6n constitucional. 
Las Cortes delegantes no hacen sino reiterar su voluntad 
de que el Gobierno apruebe un texto refundido. habi
litando un segundo plazo para lIevar a cabo la labor 
encomendada. 

En efecto. la Disposici6n final quinta de la 
Ley 31/1991. de Presupuestos Generales del Estado 
para 1992. establece que «el Gobierno podrə hacer uso 
de la autorizaci6n establecida en la Disposici6n final 
segunda de la Ley 8/1990. de 25 de julio. para aprobar 
el texto refundido de las disposiciones estatales vigentes. 
sobre suelo y ordenaci6n urbana. durante los seis pri
meros meses de 1992». 

La cuesti6n se circunscribe. pues. a determinar si ese 
nuevo plazo autorizatorio que sustituye al ya caducado 
y que supone la habilitaci6n concedida por el Legislativo 
al Gobierno para elaborar un texto refundido. puede rea
lizarse mediante una Ley de Presupuestos del Estado 
ala vista de 105 limites formales y materiales que respecto 
de dicha Ley se deducen del art. 134 C.E. segıln la inter
pretaci6n establecida al respecto por el Tribunal Cons
titucional. 

A 105 efectos de un ponderado contraste constitı . 
cional. no cabe desconocer la singularidad que ofrece 
un precepto como el aqui enjuiciado. que al implicar 
un sımple acto de autorizaci6n legislativa dirigido 5610 
al Gobierno para que proceda a refundir. reduciendolas 
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a unidad, rlisposiciones normativas vigentes dispersas, 
carece por si mismo de contenido propio regulador y, 
por consiguiente, no tiene virtualidad para incidir en los 
Hmites materiales ex art. 134 CE que para las Leyes 
de Presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia 
constitucional y cuya aplicaci6n al caso, como pretende 
el recurrente, vedaria un examen de iəs cuestiones de 
fonda planteadas en los presentes recursos de incons
titucionalidad acumulados. 

La Disposici6n 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 ordinaria)) (STC 65/1990, fundamento juridico 3) 
o «normas tipicas del Derecho codificado)) 
[STC 76/1992, furıdamento juridico 4 b)], ni tampoco .. 
«una norma reguladora, aunque sea en clave negativa, 
de la naturaleza y el regimen juridico)) de un instituta 
(STC 178/1994, fundamento juifdico 5). 

Por otra parte, tal Disposici6n no supone en modo 
alguno una «restricci6n ilegitima de las competencias 
del poder legislativo)) [SSTC 65/1987, fundamento juri
dico 5; 76/1992, fundamento juridico 4 a)]. Las facul
tades de examen, enmienda y aprobaci6n de las Camaras 
Legislativas fueron ejercidas plenamente al aprobar la 
Ley 8/1990, sobre Reforma del Regimen Urbanistico 
y Valoraciones del Suelo, que modific6 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 Constituci6n como consecuencia 
de la utilizaci6n de un procedimiento legislativo especial. 
como es el presupuestario (SSTC 27/1 981, fundamento ' 
juridico 2; 65/1987, fundamento juridico 5; 134/1987, 
fundamento juridico 6, y 76/1992, fundamento juridi
co-4), ni tampoco el debate presupuestario y «el con
tenido primordial que'caracteriza a la·Ley de Presupues
tos» han resultadodesvirtuados por la introducci6n en 
ella de una peculiar de!egaci6n legislativa como la aqui 
contemplada. 

Desde la perspectiva de la seguridad juridica, y con 
independencia de que no se hava lIevado a cabo una 
regulaci6n juridico-material cuando se autoriza la refun
dici6n de la Ley de reforma con los textos legales ante
riores, primero en la misma Ley 8/1990 y luego en la 
Ley 31/1 991, de Presupuestos Generales del Estado, 
las Cortes Generales, lejos de producir inseguridad juri
dica, han servido a este principio constitucional (ar!. 9.3), 
tambien en cuanto habilitan al Gobierno para recJucir 
a unidad las sucesivas reformas legales. 

En definitiva, pues, debe rechazarse la 'impugnaci6n 
dirigida a la totalidad del T.R.L.S. por cuanto no se.aprecia 
vulneraci6n de los limites materiales de la Ley aproba
toria de los Presupuestos Generales del Estado que resul
tan del art. 134 C.E., tal como ha quedado razonado. 

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

Resuelta la primera cuesti6n previa, hemos de volver 
al dato de la derogaci6n en su totalidad de la Ley 8/1990 
por obra del T.R.L.S. Como hemos declarado en otras 
ocasiones. aunque es cierto que en el recurso de incons
titucionalidad «la derogaci6n, por 10 comun, extinguira 
el objeto>ı delproceso (cfr. SSTC 111/1983;fundamento 
juridico 2; 385/1993. fundamento juridico 2), no 10 es 
menos que cuando «pierda su vigencia el precepto legal 
controvertido. tal circunstancia sobrevenida habra de ser 
tenida en cuenta por este Tribunal para apreciar si la 
misma conlleva ... la exclusi6n de toda aplicabilidad de 
la Ley. Si asi fuera no habra sino que reconocer que 
desapareci6. al acabar su vigencia, el objeto de este 
proceso constitucional que, por sus notas de abstracci6n 

y objetividad, no puede hallar su exclusivo sentido en 
la eventual remoci6n de las situaciones juridicas creadas 
en aplicaci6n de la Ley, acaso inconstitucional ... » (cfr .• 
entre otras. SSTC 160/1987; 385/1993, fundamento 
juridico 2). Tal ha sido. por 10 que aqui interesa, la doc
trina que ha venido sosteniendo este Tribunal en relaci6n 
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 extinci6n del proceso. En ese 
sentido. ha de tenerse por desaparecido el objeto del. 
proceso en punto a las escasas pretensiones materiales 
o sustantivas que algunos recursos dedujeron frente a 
la Ley 8/19'90. . 

No obstante, es cierto que. como excepci6n a este 
principio, hemos admitido la pervivencia del objeto del 
recurso de inconstitucionalidad cuando la controversia 
relativa aun precepto derogado tiene un contenido com
petencial. ya que la funci6n de preservar los ambitos 
respectivos de competencia no puede quedar enervada 
automaticamente por la modificaci6n de las disposicio
nes cuya adopci6n diö 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 relaci6n con la derogaci6n de las normas 
objeto de un conflicto de competencias (entre otras, las 
SSTC 182 Y 248/1988; 194/1994) es tambien de apli
caci6n a los recursos de inconstitucionalidad de caracter 
conflictual. en raz6n de analogos argumentos, y por cuya 
virtud, aunque la derogaci6n de la norma objeto de un 
conflicto de competencias puede provocar sobrevenida
mente la perdida del objeto del conflicto mismo y, en 
consecuencia, resultar improcedente que este sea resuel
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 el concurren (aquf. entre otras, el fen6meno de la 

. delegaci6n normativa) y, ante todo, a la pervivencia' de 
la controversia competencial. para que se pueda concluir 
si requiere una decisi6n sobreel fondo (SSTC 248/1988; 
182/1988, fundamento juridico 1; ATC 155/1991, fun
damento juridico 2; etc), puesto que, en suma, ,<la solu
ci6n ha de venir dada en funci6n de la incidencia real 
de la derogaci6n, no de criterios abstractos)) (STC 
385/1993, fundamento juridico 2), 10 que puede depa
rar, segun los casos. que se entienda ~tinguido el 
objeto (cfr. STC 96/1996, fundamentos juridicos 15 
y 28; ATC 288/1996). 

Ha de notarse, en primer lugar, que los cuatro recur
sos de inconstitucionalidad que se dirigen contra la dera
gada Ley 8/1990 -y que no se han reiterado frente 
al T.R.L.S.- formularon numerosas controversias com
petenciales y es obligado" por consiguiente, determinar 
si tales recursos, en 10 que tienen de conflictual, han 
de correr la misma suerte, esto es, si debe considerarse 
en principio extinguido el proceso como consecuencia 
de la derogaci6n de la norma por serle de aplicaci6n 
la misma doctrina 0 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 precişamente en la misma medida en que es 
sustituida por el T.R.L.S., que. como tal texto refundido, 
carece tecnicamente de capacidad innovadora, con 10 
que la controversia competencial puede trasladarse, 
practicamente en sus propios terminos, a sus disposi
ciones, como asi ha ocurrido efectivamente. Por con
siguiente, la necesidad de delimitaci6n de los ambitos 
competenciales en relaci6n con la 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, al enjuiciar 
las impugnaciones relativas al T.R.l.S., se resolveran las 
euestiones en torno a la Ley delegada. En eonsecuencia, 
debe eoneluirse que ha desapareeido el objeto de los 
reeurSOs de ineonstitueionalidad deducidos eontra la 
Ley 8/1990. 

Debe advertirse, finalmente, que el Deereto-Iey 
5/1996, de 7 de junio, no impugnado, ha derogado 
algunos preeeptos del T.R.L.S. Al margen de que esa 
derogaei6n puntual afeete s610 a algunos de los artieulos 
del T.R.l.S. impugnados, eomo se vera mas adelante, 
ello no supone la perdida de objeto de los reeursos dedu
eidos eontra este, habida euenta de que la disputa sigue 
viva y a la luz de las eireunstaneias eoneurrentes. 

4. (Sobre si ha de reputarse de extemporaneo el 
reeurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares, 
eomo eonseeuencia de no haber impugnado la Ley 
8/1990). 

Debemos, por tanto, eireunseribir nuestro examen a 
los reeursos formulados eontra el Real Deereto Legis
lativo 1/1992, de 26 de junio, que aprueba el texto 
refundido de la Ley sobre el Regimen del Suelo y Orde
naei6n Urbana (RR.l1. nums. 2.337, 2.341 y 2.342 
de 1992). Mas, a fin de precisar eon toda exaetitud que 
artieulos del T.R.l.S. eabe eonsiderar eorreetamente 
impugnados y, eonsiguientemente, incluidos en el ana
lisis de los motivos de ineonstitucionalidad que se ha 
de efeetuar en esta Senteneia, nos oeuparemos segui
damente de las dos objeeiones que el Abogado del Esta
do aduee al respeeto. 

aL. En opini6n de la representaei6n estatal, quien no 
hava reeurrido en su dia eontra la Ley 8/1990 no puede 
aproveehar la pUblieaei6n del texto refundido para 
impugnar los preceptos de aqueıra Ley que, sin altera
ei6n, aparecen en la norma refundidora. Admitir otra 
cosa -afirma- entrafiaria permitir el fraude de) plazo 
de caducidad impuesto por el art. 33 LOTC, con dafio 
a la seguridad juridica. En este caso se encuentra, sobre 
todo, el recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares. EIConsejo de Gobierno de las Islas Baleares 
no recurri6 contra la Ley 8/1990 y ahora impugna pre
ceptos del texto refundido de tenor identico a los de 
aquella Ley. Tambien el recurso del Consejo Ejecutivo 
de la Generalidad de Catalufia incurre en identica omi
si6n. En cuanto al recurso promovido por la Diputaci6n 
General de Arag6n, nada hay que oponer a que se vuel
van a recurrir los preceptos del T.R.L.S. que reproducen 
los de la Ley 8/ 1990 impugnados en su dia por el 6rgano 
ejecutivo de la Diputaci6n General de Arag6n. Otros, 
en cambio; no fueron recurridos, de modo que ahora, 
y por raz6n de extemporaneidad, no procede entrar a 
enjuiciar su inconstitucionalidad. 

Pero tal objeci6n carece de fundamento. Incluso si 
se produce una eoincideneia parcial de los eontenidos 
de ambas, la Ley 8/1990 y el T.R.L.S. de 1992, son 
dos textos normativos formalmente distintos, emanados 
ademas de 6rganos constitueionales diferentes. Ninguna 
restrieei6n ha de pesar, pues, sobre la impugnaci6n del 
segundo de diehos textos derivada de la no impugnaci6n 
anterior del primero de ellos, restricci6n que la LOTC 
no eontempla, dada que el objeto del proeeso eonsti
tueional es, en principio, el texto legal y no la norma 
cuyo mandato ese texto expresa (STC 11/1981, fun
damento jurfdico 4). 

b) La otra objeei6n del Abogado del Estado con
eierne al reeurso presentado por la Diputaci6n General 
de Arag6n y debe tenerse, con arreglo a la doetrina 
de este Tribunal, por plenamente fundada. En efeeto, 
el referido 6rgano auton6mieo adopt6, el 18 de agosto 
de 1992, y segun consta en la eertifieaei6n que aeom-

pafia al escrito de demanda, el aeuerdo de interponer 
«reeurso de irıconstitueionalidad eontra los artieulos del 
Real Decreto Leg"islativo 1/1992, de 26 de junio, que 
reprodueen aquellos de la Ley 8/1990, de 25 -de jUlio, 
que fueron objeto de impugnaei6n ante dicho Tribunal, 
asi como eontra todos aquellos que supongan una inva
sion de las competencias que en la materia ostenta la 
Comunidad Aut6noma de Arag6n», eonfiriendo su repre
sentaei6n y defensa en el meritado reeurso al Abogado 
luego eompareeido en el presente proeeso. Por tanto, 
y a tenor del Aeuerdo transcrito, una parte de los pre
ceptos reeurridos aparece perfeetamente identificada, 
mientras que la determinaci6n de los demas que deban 
reeurrirse en euanto supongan una invasi6n del ambito 
competencial auton6mieo se delega en el Letrado desig
nado por la Diputaci6n. 

Ahora bien, no es el meneionado Letrado quien, en 
virtud de los arts. 162.1 a) C.E. y 32.2 LOTC, dispone 
de legitimaci6n para interpoııer reeurso de ineonstitu
eionalidad, sino el Gobierno aragones mediante «Acuer
do adoptado al efeeto». Como se advierte en la STC 
42/1985, «siendo la legitimaci6n para la aeei6n de 
ineonstitucionalidad unapotestad atribuida direetamen
te por la Constituci6n a determinados 6rganos 0 miem
bros de 6rganos representativos y no una faeultad que 
derive del dereeho del que se es titular, es claro que 
no puede ser delegado ni transmitido el poder para ejer
cerla y que, en eonseeuencia, la decisi6n de impugnar 
no puede ser adoptada en terminos genericos ... » (fun
damento juridico 2). De ello se sigue la inviabilidad·del 
apoderamiento conferido por el 6rgano recurrente a su 
representaci6n en este proceso, per 10 que ataiie a la 
indeterminaei6n de los preeeptos del T.R.L.S. que no 
sean reproducci6n de los eontenidos en la Ley 8/1990, 
y, de otro lado, que no resulte procedente, pues, el exa
men de los motivos impugnatorios aducidos frente a 
los mismos por la Diputaci6n General de Arag6n. 

Sin perjuicio de 10 que, en su momento, pueda ind~ 
earse al respeeto, en este vicio incurren las impugııa
ciones de 105 articulos siguientes: De un lado, los arts 
27.4; 45; 59.1 y 2; 72.1; 104.1 Y 3; 109.1; 113.2; 124; 
132; 133; 134; 138 b); 166.1 al, c) y e); 167; 176; 
183; 205; 227.1; 228.3 y 4; Disposici6n adicional cuarta; 
Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta, 
4, y oetava; y, de otro, los arts. 51.3, 54, 55, 56, 57, 
58, 61, 160.3, 173, 254.1. Ha de tenerse en cuenta, 
con todo, que lamayor parte de estos preceptos han 
sido irppugnados por otros reeurrentes, 10 que permitira, 
como es obvio, su enjuieiamiento. 

B) los titulos competenciales 

5. Del juego de los arts. 148 y 149 C.E. resulta 
que las Comunidades Aut6nomas pueden asumir com
petencia exCıusiva en las materias de «ordenaci6n del 
territorio, urbanismo y vivienda». Conferme a estos pre
ceptos constitucionales, las Comunidades Aut6nomas 
reeurrentes (E.A.C., ar!. 9.9, E.A.A.R., art. 35.1.3 y E.A.I.B., 
art. 10.3) tienen atribuida, estatutariamente, competen
cia «exclusiva» en dichas materias, al igual que sucede 
en las restantes Comunidades Aut6nomas (si bien la de 
Madrid es atribuida por el art. 26.3 de su Estatuto en 
terminos de «plenitud de la funci6n legislatiya», con iden
tico alcanee). Mas ha de seiialarse que tal exclusividad 
competeneial no autoriza a desconoeer 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 urbanismo, 
y la STC 149/1991 [fundamento Juridico 1 B)]. relativa 
a ordenaei6n del territorio. Proeede, pues, afirmar que 
la eompeteneia auton6miea en materia de urbanismo 
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ha de coexistir con aquellas que əl Estado ostenta en 
vırtud del art. 149.1 C.E .. cuyo ejercicio puede condi
cionar. Ifcitamente. la competencia de las Comunidades 
Aut6nomas sobre el mencionado sector materiaL. 

Senı preciso. pues. examinar los tftulos invocados por 
el Estado como justificaci6n de su intervenci6n norma
tiva en materia urbanfstica y verificar. mediante el exa
men de los preceptos enumerados en los dos primeros 
apartados de la Disposici6n final unica del T.R.L.S .• la 
correcci6n de la calificaci6n otorgada por el legislador 
estatal respecto de su aplicabilidad. Ha de precisarse. 
a este respecto. que si bien las Comunidades Aut6nomas 
recurrentes admiten. en Ifnea de principio. la concurren
cia del tftulo competencial del art. 149.1.1.° C.E.. entien
den que en su ejercicio el legislador estatal se ha extra
limitado en relaci6n con determinados preceptos de la 
disposici6n impugnada reguladores de la propiedad 
urbana. 

Conviene. por 10 expuesto. pronunciarse sobre el 
alcance del referido art. 149.1.1.° C.E. y su proyecci6n 
sobre el derecho de propiedad del suelo. por cuanto 
constituye uno de los elementos esenciales para elucidar 
la calificaci6n como basicos por el T.R.L.S. de buena 
parte de los preceptos impugnados. 

Otro tanto ha de decirse en relaci6n con los diversos 
tftulos competenciales ınvocados por la Disposici6n final 
unica del T.R.L.S .. y senaladamente el que se ampara 
en el art. 149.1.18.° C.E. en cuanto atribuye al Estado 
la competencia exclusiva sobre las bases del regimen 
juridico de las Administraciones publicas. el procedimien
to administrativo comun. la legislaci6n sobre expropia
ci6n forzosa y el sistema de responsabilidad de todas 
las Administraciones publicas. 

Procede. por ello. determinar en primer lugar el ambi
to de la competencia sobre urbanismo asumidas por 
las Comunidades Aut6nomas en virtud de 10 previsto 
en los arts. 148 y 149 C.E. y en los Estatutos de Auto
nomia para poder asi discernir si en tal competencia 
exclusiva ha incidido. con injerencia no aceptable cons
titucionalmente. el Real Decreto Legislativo impugnado. 

6. (La competencia sobre urbanismo). 

a) Sin perjuicio de ulteriores concreciones. el urba
nismo. como sector material susceptible de atribuci6n 
competencial. alude a la disciplina jurfdica del hecho 
social 0 colectivo de los asentamientos de poblaci6n 
en el espacio ffsico. 10 que. en el plano jurfdico. se traduce 
en la «ordenaci6n urbanistica». como objeto normativo 
de las Leyes urbanisticas (recogida en la primera Ley 
del Suelo de 1956. art. 1). Sin prop6sito definitorio. el 
contenido del urbanismo se traduce en concretas potes
tades (en cuanto atribuidas a 0 controladas por Entes 
publicos). tales como las referidas al planeamiento. la 
gesti6n 0 ejecuci6n de instrumentos planificadores y la 
intervenci6n administrativa en las facultades dominicales 
sobre el uso del suelo y edificaci6n. a cuyo servicio se 
arbitran tecnicas juridicas concretas; a 10 que ha de ana
dirse la determinaci6n. en 10 pertinente. del regimen jurf
dico del suelo en tanto que soporte de la actividad trans
formadora que implica la urbanizaci6n y edificaci6n. 

EI confenido que acaba de enunciarse se traduce en 
la fijaci6n de 10 que pudieramos lIamar polfticas de orde
naci6n de la ciudad, en tanto en cuanto medf.ante ellas 
se viene a determinar el c6mo, cuando y d6nde deben 
surgir 0 desarrollarse los asentamientos humanos, y a 
cuyo servicio se disponen las tecnicas e instrumentos 
urbanfsticos precisos para lograr tal objetivo. 

Ha de anadirse que, si bien la Constituci6n no define 
10 que hava de entenderse por urbanismo, sf proporciona, 
junto al derecho a dısfrutar de una vivienda digna y ade' 
cuada (art. 47 C.E., parrafo primero), una serie de impor
tantes principios rectores de la polftica, en este caso, 

urbanfstica, a las que han de atenerse en el ejercicio 
de sus respectivas competencias, los entes publicos, Ə 
saber: La utilizaci6n del suelo de acuerdo con el irıteres 
general para impedir la especulaci6n (art. 47 C.E., parrafo 
primero); y la participaci6n de la comunidad en las plus
valfas generadas por la acci6n urbanfstica de los entes 
publicos (art. 47 C.E., parrafo segundo). Con arreglo a 
10 establecido ən el art. 53.3, inciso primero, C.E., el 
reconocimiento, el respeto y la protecci6n de tales con
tenidos del art. 47 C.E. «informaran la legislaci6n positiva, 
la practica judicial y la actuaci6n de los poderes publicos» 
(SSTC 19/1982, fundamento juridico 6, y 45/1989, fun
damento jurfdico 4). 

b) EI orden constitucional de distribuci6n de com
petencias ha diseccionado ciertamente la concepci6n 
amplia del urbanismo que descansaba en la legislaci6n 
anterior a la Constituci6n de 1978, pues no es posible 
desconocer, como se ha dicho, que junto a la atribuci6n 
de la competencia urbanfstica a las Comunidades Aut6-
nomas, el art. 149.1 C.E. reconoce al Estado la com
petencia, tambien exclusiva, sobre las condiciones basi
cas de ejercicio de los derechos constitucionaleso la 
legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa, 0 el sistemə de 
responsabilidad 0 el procedimiento administrativo 
comun, por citar algunos de los instrumentos de 105 que 
el urbanismo, con esa u otra nomenclatura. suele hacer 
uso. 

Pues bien, expuesto 10 anterior, ha de afirmarse que 
la competencia auton6mica exclusiva sobre urbanismo 
ha de integrarse sistematicamente con aquellas otras 
estatales que, si bien en modo alguno podrfan legitirrıar 
una regulaci6n general del entero regimen jurfdico del 
sualo, pueden' propiciar, sin embargo, que se afecte pun
tualınente a la materia urbanistica (establecimiento de 
las condiciones basicas que garanticen la igualdad en 
el ejercicio del derecho de propiedad urbana, determi
nados aspectos de la expropiaci6n forzosa 0 de la res
ponsabilidad administrativa). Pero ha de anadirse, a ren
gl6n seguido, que no debe perderse de vista que ən 
el reparto competencial efectuado por la C.E. es a las 
Comunidades Aut6nomas 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 ordenaci6n urbanistica, en el 
sentido anteriormente.expuesto. 

Esta misma visi6n sistematica, unitaria y coherente, 
del bloque de la constitucionalidad fue recogida en el 
preambulo de la Ley 8/1990, sobre Reforma del Regi
men Urbanistico y Valoradones del Suelo, refundida en 
el T.R.L.S.: «La delimitaci6n constitucional de competen
cias parece impedir que el Estado apruebe una nueva 
Ley sobre regimen del suelo y ordənaci6n urbana con 
el mismo 0 similar contenido al del texto refundido actual
mente vigente ... , ya que su regulaci6n supondrfa una 
manifiesta invasi6n de las competencias auton6micas 
en materia de ordenaci6n del territorio y urbanismo. Pero 
tampoco las Comunidades Aut6nomas estan facultadas 
para establecer una normativa urbanfstica de alcance 
y contenido tan amplio como el de la Ley vigente (pre
constitucional), porque allo chocarfa con las competen
cias que al Estado atribuye el propio texto constitucio
nal ... (cfr. num. II). Concepci6n sistematica esta que, 
como tal y en principio. comparten los recurrentes, aun
que discuten la concreta plasmaci6n que ha tenido en 
el T.R.L.S. . 

7. (Delimitaci6n negativa y positiva de la compe
tenda del art. 149.1.1.° C.E.). 

Al objeto de situar el art. 149.1.1.° C.E. en su debido 
contexto, deben hacerse algunas precisiones acerca de 
la naturaleza y alcance de la competencia estaral que 
aqui se considera para mejor determinar, desde una inter-
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pretaci6n sistematica, c6mo ha de articularse con la com
petBöıcia auton6mica sübre urbanismo. 

a) En primer lugar, importa delimitar por via negativa 
el tftulo competencial residenciado en el art. 
149.1.1.° C.E. De una parte, no se puede identificar con 
əl contenido derivado de otras preceptos constitucio
nales, tales como əl ar!. 138.2 y 139.1, que son pre
supuestos 0 limites, pera no titulos competenciales; 0 
dar!. 139.2, en cuanto expresi6n de la unidad de mer
cado y del derecho a la libre circulaci6n. De otra, el 
ar!. 149.1.1.° C.E. no viene a ser un trasunto, en el plano 
competencial, del ar!. 14 C.E., que, por 10 demas, vincula 
il todos 105 poderes publicos. Este titulo estatal no repre
senta, pues, una suerte de prohibici6n para el leg.islador 
auton6nıico de un trato divergente'y desproporcıonado 
respectô de la legislaci6n estatal. 

Ha de aıiadirse que «condiciones basicas» no es sin6-
niıno de «legislaci6n' basican, «basesn 0 unormas bəsi
aas». EI ar!. 149.1.1.° C.E., en efecto, no ha atribuido 
al Estado la fijaci6n de las condiciones basicas para 
garantizar la igualdad əıı el ejercicio de los derechos 
v.libertades constitucionales, sino s610 el establecımıento 
":eso si, entera- de' aquellas condiciones basicas que 
tiendan a garantizar la igualdad. Y si bien es oiertö que 
su regulaci6n no puede suponer una normaei6n com
pleta y acabada del derecho y deber de que se trate 
y, en consecuencia, es clara que las Comunidades Aut6-
nomas, en la medida en que tengan competeneias sobre 
la materia, podran siempre aprobar normas atinentes 
al regımen juridico de ese derecho -como en el caso 
de la propiedad del suela-, no 10 es menos, sın embargo, 
que la competencia ex art 149.1.1,° C.E. no se mueve 
ən la 16gica de las bases estatales-legislaci6n auton6mica 
de desarrollo. En otras palabras, .el Estado tiene la com
petencia exclusiva para ineidir sobre los derechos ydebe
res constitueionales desde una concreta perspectıva, la 
de la garantia de la igualdad en las posieiones juridicas 
fundamentales, dimensi6n que no es, en rigor, suscep
tible de desarrollo como si de unas bases se tratara; 
se,,\ luego el legislador competente, estatal y auto
n6mico, el que respetando tales condiciones basicas 
establezca su regimen juridico, de acuerdo con el orden 
constitucional de competencias. 

Finalmente, las condiciones basicas no equivalen ni 
se identifican tampoco con el contenido esencial de los 
derechos (ar!. 53.1 C.E.), tecnica cuyo objeto, como 
hemos reiterado desde la STC 11/1 981, consiste en 
garantizar el derecho frente a los eventuales abusos 0 
extralimitaciones de los poderes publıcos, en partıcular 
y en primer termino, del legislador, cualquiera que este 
sea, en su tarea reguladora. EI contenido eseneial cons
tıtuye, pues, una garantia constitucional en favor del indi
viduo, algo a respetar por ellegislador en cada cas~ com
petente, no para regular; no es, en defınıtıva, una tecnıca 
que permita determinar 10 que al Estado 0 a las Comu
nidades Aut6nomas les corresponde. En terminos posi
tivos, pues, tanto el legislador estatal de las condiciones 
basicas, como el auton6mico deben respetar el contenıdo 
esencial del derecho də propiedad (arl 53.1 C.E.). 

b) En segundo lugar, conviene recordar algunas 
notas que delimitan positivamente la competencıa esta
tal ex art. 149.1.1.° C.E. Asf. en 10 que hace a su ambito 
material 0 alcance horizontal, es de advərtir qüe la «ma
teria}) sobre la que recae 0 proyecta son los derechos 
constitucionales en sentido estrıcto, asi como los deberes 
basicos. Ahora bien, las condiciones basicas que garan
ticen la igualdad se predican de los derechos y deberes 
constitucionales en si mismos considerados, no de los. 
sectores materiales en los que estos se insertan y, en 
consecuencia, el art. 149.1.1.° C.E. s610 presta cobertura 
a aquellas condieiones que guarden una estrecha rela-

ci6n, directa e inmediata, con los derechos que la Cons
tituci6rı reconoce. De 10 contrario, dada la fuerza expan
siva de los derechos y la funci6n fundamentadorade 
todo el ordenamiento juridico que estos tienen atribuida 
(ar!. 10.1 C.E.), quedaria desbordado el ambito y sentido 
del art. 149.1.1.° C.E .. que no .puede operar COmo una 
espeeie de titulo horizontal. capaz de introdueirse en 
cualquier materia 0 sector del ordenamiento por el mera 
hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea 
rəmotamente, haeia un derecho 0 deber constitueional. 
Por otra parte, tal corno se ha indicado, constituye un 
titulo competencial aut6nomo, positivo 0 habilitante, 
constreıiido al ambito normativo, 10 que permite al Esta
do una «regulaci6n}), aunque limitada a las condiciones 
bƏsicas que garanticen la igualdad, que no el disefio 
completo y acabado de su regimen juridico. 

En definitiva, y para recapitular, el ar!. 149.1.1.° C.E. 
no debe ser entendido como una prohibici6n de diver
gencia auton6mica, ni tampoco como un titulo residual. 
aunque la normaei6n del derecho por virtud de esta corn
petencia sea limitada, no ya s610 porque no se inscriba 
en la dinamica de las bases-desarrollo, en la que siempre 
ha de restar un espacio normativo para las Comunidades 
Aut61l0mas, sino, mas exactamente, como ha quedado 
razonado, porque las condiciones basicas que garanticen 
la igualdad, por definici6n, no pueden consı!;tir ,en un 
regimen juridico acabado y completo de los derechos 
y deberes constitucionales afectados. La regulaci6n de 
esas condiciones basicas si corresponde por entero y 
en exclusiva al Estado, pero con tal normaci6n, como 
es evidente, no se determina ni se agota su entaro regi
men juridico. En tal contexto, no debe olvidarse que la 
"igualdad de todos los espaıioles}) representa el elemeııto 
teleol6gico 0 finalista del titulo conıpetencial que aqui 
se considera, el unico que justifica y ampara el ejercieio 
de la competencia estatal. En el" ambito urbanistico, es 
la intervenci6n del legislador əstatal ex ar!. 149.1.1.° C.E. 
la que garantiza esa igualdad, maxime si se tiene en cuen
ta la inexcusable remisi6n al planeamiento y la disparidad 
de usos y contenidos susceptibles de apropiaei6n que 
de ahi resulta. 

8. (Contenido 0 significado de las «condieiones 
basicas»). 

Una comprensi6n sistemƏtica del entero orden com
petencial lIeva a concluir, de acuerdo con nuestra jurıs
prudencia, que las «condieiones basicas}) hacen referen
cia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho, 
a las posiciones juridicas fundamentales (facultades ele
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales, 
prestaeiones basicas, ciertas premisas 0 presupuestos 
previos ... ). En todo caso, las condiciones basicas han 
de ser las imprescindibles 0 necesarias para garantızar 
esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad 
formal absoluta. Como hemos insistido, si por «condı
eiones basicas}) hubiera de entenderse cualquier con
dici6n «material», obligado seria concluir que esa inter
pretaci6n tan amplia habria de conducir a un solapa
miento con ötras competencias estatales explicitadas en 
el ar!. 149.1 C.E. 0, 10 que es peor, a una invasi6n de 
las competencias auton6micas. Si nos referimos al ambi
to urbanistico y de la ordenaei6n del territorio, bastaria 
con que el Estado invocara la regulaci6n de las con
dieiones bƏsicas de igualdad -sociales, econ6mrcas, poli
ticas y juridicas- para el ejereieio de la propiedad urbana 
y la libertad de şmpresa, por ejemplq, para que pudiera 
dictar una norma de una amplitud tal que poco les res
taria a las Comunidades Aut6nomas de esta competen
eia exclusiva en materia de wbanismo. 

Dentro de esas «condieiones basicas}) cabe entender 
incluidos asimismo aquellos criterios que guardan una 
relaei6n necesaria e inmediata con aquellas, tales como 
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el objeto 0 ambito material sobre el que recaen las facul
tades que integran el derecho (asi, respecto de la pro
piedad privada la demanializaci6n de toda una categorfa 
de bienes definidos por sus caracterfsticas naturales: STC 
227/1988. fundamento jurfdico 14); 105 deberes. requi
sitos minimos 0 condiciones basicas en que ha de ejer
cerse un derecho (SSTC 5/1981. fundamento juridico 
26; 37/1981, fundamento juridico 2); 105 requisitos 
indispensables 0 el marco organizativo que posibilitan 
el ejercicio mismo del derecho (como la inscripci6n cen
sal para el derecho de sufragio; STC 154/1988, fun
damento juridico 3); etc. 

De este modo las «condiciones basicas». y por 10 que 
hace al caso planteado. una primera interpretaci6n literal 
del art. 149.1.1.° C.E. en relaci6n con los preceptos enjui
ciados permite entender que al Estado le compete regu
lar las «condiciones basicas)} que garanticen la «igual
dad» de todos 105 propietarios del suelo en el ejercicio 
de su derecho de propiedad urbana. es decir, la «igualdad 
basica» en 10 que se refiere a las valoraciones y al regi
men urbanistico de la propiedad del suelo. Esta es, obvia
mente, la concepci6n de fonda que subyace allegislador 
estatal del suelo en el T.R.L.S. y de la que 105 recurrentes. 
en algunas de sus manifestaciones. discrepan con mayor 
o menor amplitud, segun 105 ca sos. como habra ocasi6n 
de poner de relieve. 

9. (Art. 149.1.1.° C.E. en relaci6n con el derecho 
de propiedad del suelo). 

a) Para analizar la proyecci6n de la competencia 
atribuida al Estado por el art. 149.1.1.° C.E. sobre el 
derecho de propiedad y, senaladamente, sobre la pro
piedad urbana, conviene recordar, a titulo introductorio, 
nuestra doctrina, sintetizada en la STC 156/1995, segun 
la cual, «en relaci6n precisamente con el derecho a la 
propiedad que reconoce el art. 33 C.E., hemos senalado 
que el titulo del art. 149.1.1.° C.E. no habilita para esta
blecer una regulaci6n uniforme de la propiedad privada 
y su funci6n social. ni esa pretendida uniformidad puede 
servir de pretexto para anular las competencias legis
lativas que las Comunidades Aut6nomas tienen sobre 
todas aquellas materias en las que entre en juego la 
propiedad (STC .a7/1987, fundamento jurfdico 9). Al 
Estado le corresponde ciertamente establecer la regu
laci6n del contenido basico y primario del derecho de 
propiedad. en la medida en que afecte a las condiciones 
basicas de su ejercicio, pero el referido titulo compe
tencial no habilita por si mismo para que el Estado pueda 
regular cualquier circunstancia que. de forma mas 0 
menos directa. pueda incidir sobre la igualdad en el ejer
cicio del derecho. EI propio tenor literal del precepto 
deja claro que la igualdad que se persigue no es la iden
tidad de las situaciones jurfdicas de todos 105 ciudadanos 
en cualquier zona del territorio nacional (10 que por otra 
parte serfa incompatible con la opci6n por un Estado 
organizado en la forma establecida en el titulo Vlli de 
la Constituci6n). sino la que queda garantizada con el 
establecimiento de las condiciones basicas. que. por tan
to. establecen un minimo comun denominador y cuya 
regulaci6n. esta si, es competencia del Estado)} (funda
mento juridico 3), como consecuencia de este titulo que 
tiene, sin duda, un caracter especifico y aut6nomo, en 
cuanto que le atribuye al Estado ciertas facultades segun 
el derecho constitucional de que se trate (SSTC 
37/1987, fundamento jurfdico 9; 149/1991. fundamen
to jurfdico 8; 154/1988. fundamento jurfdico 3; 75 y 
86/1990. fundamento jurfdico 2; 82/1986, fundamento 
:' ridico 4; 52/1988, fundamento juridico 4; 87/1985, 
fundamento juridico 8); etc. 

Este precepto, en efecto, autoriza al Estado para regu
lar las condiciones basicas que garanticen una igualdad 
de trato -asimismo basica 0 esencial- de todos los espa-

noles en el ejercicio de sus derechos de propiedad (STC 
37/1987, fundamento juridico 9), 10 que puede expre
sarse. por ejemplo, en la fijaci6n de ciertas limitaciones 
y servidumbres a fin de evitar una proyecci6n desigual 
sobre las facultades de los propietarios segun las diver
sas situaciones urbanisticas de 105 terrenos e inmuebles 
de su titularidad [STC 149/1991. fundamento juridico 
8; asimismo, para otras aplicaciones. fundamento juridico 
1 0), y STC 227/1988, fundamento juridico 8]; etc. 

b) Tambien es necesario recordar algunos de 105 
criterios que hemos venido subrayando a fin de coho
nestar esta competencia exclusiva del Estado, que. como 
se ha dicho. tiene un caracter espedfico y concreto -la 
regulaci6n de las condiciones basicas-. con otras corrı
petencias auton6micas que. como el urbanismo, se refie
rən a todo un sector del ordenamiento juridico. «La fun
ci6n que al Estado encomienda el art. 149.1.1.° C.E. 
ha de desarrollarse sin desconocer el regimen compe
tencial disenado en el resto del precepto y en 105 Esta
tutos de Autonomia y sin que el Estado pueda asurnir 
funciones que. mas que garantizar condiciones basicas 
de igualdad, ampararian la infracci6n del orden cons
titucional de cornpetencias)} (cfr. SSTC 194/1994. fun
damento juridico 4; 43/1996, fundarnento, juridico 2). 

En 10 que aqui concierne, no puede desconocerse 
que se conternpla el derecho de propiedad desde la pers
pectiva de la intervenci6n publica para garantizar las 
condiciones de igualdad (regla 1." del art. 149.1 C.E.) 
y 5610 sus condiciones basicas, 6ptica distinta, sin duda, 
que la que proporciona la cornpetencia exclusiva del 
Estado sobre la legislaci6n civil a que se reliere la 
regla 8.Ə del mismo precepto, como se vera en el lun
damento juridico 11. Ello significa, por 10 que ahora inte
resa, que la legislaci6n estatal dictada al arnparo del 
art. 149.1.1.° C.E. en relaci6n con aquellas rnanifesta
ciones del dominio sobre las que las Comunidades Aut6-
nomas si ostentan competencias no puede utilizarse para 
regular la poHtica auton6mica sectorial correspondiente. 
puesto que tal resultado supondria vaciar de todo con
tenido la competencia auton6mica (cfr. SSTC 194/1994, 
fundamento juridico 4; 43/1996, fundamento juridico 2, 
entre otras). Mas en concreto, el indicado titulo com
petencial 5610 tiene por objeto garantizar la igualdad en 
las condiciones de ejercicio del derecho de propiedad 
urbana y en el cumplimiento de 105 deberes inherentes 
a la funci6n sociar. pero no. en cambio. la ordenaci6n 
de la ciudad, el urbanismo entendido en sentido objetivo. 
A traves de esas condiciones basicas. por tanto. no se 
puede configurar el modelo de urbanismo que la Comu
nidad Aut6noma y la Administraci6n local. en el ejercicio 
de sus respectivas competencias. pretendan disenar. ni 
definir 0 predeterminar las tecnicas 0 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 
relaci6n con el derecho de propiedad (ambito al que 
se circunscribe el art. 149.1.1.° C.E.) y del que se pre
dican las condiciones basicas, de aquellas otras que tie
nen por objetö 0 se refieren a la ordenaci6n de la ciudad, 
esto es, las normas que, en sentido amplio. regulan la 
actividad de urbanizaci6n y edificaci6n de 105 terrenos 
para la creaci6n de ciudad. 

10. (Consecuencias de esta competencia sobre el 
derecho de propiedad urbana y el urbanismo). 

Siendo ello asl. y sin perjuicio de cuarıto se indique 
en el enjuiciamiento de cada una de las concretas impug
naciones, cabe admitir que la adquisici6n del contenido 
urbanistico susceptible de apropiaci6n privada. su valo
raci6n, 0 los presupuestos previos -0 delimitaci6n 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.° C.E., como 
ya se ha anticipado en el fundamento jurfdico 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 manifestaci6n del dominio. En tal sen
tido, no debe olvidarse que la funci6n 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.), asf como que la competencia estatal ex art. 
149.1.1.° C.E. se extiende a los deberes constitucionales 
(art5. 149.1.1.° y 33.2 C.E.). De ahf que puedan encontrar 
cobijo bajo la competencia estatal las manifestaciones 
mas elementales de la funci6n social de la propiedad 
urbana, 105 deberes basicos que 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 excluir a radice la competencia 
estatal para dictar normas sobre tales aspectos de la 
propiedad urbana y de su funci6n social. 

Por otra parte, es claro que el art. 149.1.1.° C.E. per
mite allegislador estatal opciones diversas y, a la postre, 
modelos diferentes de propiedad urbana, en sus con
diciones basicas, claro esta, 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 auton6mica, por 
mas que el tftulo estatal no ampare una legislaci6n basica 
general 0 indiferenciada sobre la propiedad urbana bajo 
el perfil del Derecho publico, sino s610 de aquellas nor
mas que garanticen la igualdad basica en el ejercicio 
del derecho y en el cumplimiento de la funci6n social 
que le es inherente. 

A resultas de esas condiciones basicas, por tanto, 
el Estado puede plasmar una determinada concepci6n 
del derecho de propiedad urbana, en SU5 lineas mas 
fundamentales, como, por ejemplo y entre otras, la que 
disocia la propiedad del suelo del derecho a edificar, 
modelo este que ha venido siendo tradicional en nuestro 
urbanismo. Las Comunidades Aut6nomas, desdela com
petencia urbanfstica que les reconocen la Constituci6n 
y los Estatutos de Autonomfa, podran dictar normas ati
nentes al derecho de propiedad urbaoa, con respeto, 
claro esta, de esas condiciones basicas y de las demas 
competencias estatales que, en ca da caso, sean de apli
caci6n (como, v. gr., la que descansa en el art. 
149.1.8.° C.E .. en relaci6n con la dimensi6n juridico-pri
yada del dominio; 0 la relativa a las garantfas expro
piatorias ex art. 149.1.18.° C.E .. en los terminos que 
mas tarde se veran). 

Si se tiene en cuenta que la competencia estatal de 
regulaci6n de las condiciones basicas para garantizar 
la igualdad no significa ni equivale a una competencia 
sobre la legislaci6n basica en materia de derechos y 
deberes constitucionales, de un lado, y que las Comu
nidades Aut6nomas tienen competencias para dictar nor
mas sobre la propiedad urbana, es evidente que, para 
articular esta confluencia de tftulos competenciales, las 
normas estatales emanadas bajo la cobertura del art. 
1 49.1. 1 . ° C.E. pueden encontrar su mejor expresi6n a 
traves de principios 0 reglas generales que, en definitiva, 
sirvan para garantizar la igualdad en las posiciones jurf
dicas fundamentales, sin menoscabo de la competencia 
urbanistica de las Comunidades Aut6nomas y, en con
secuencia, de la competencia de estas para dictar tam
bien normas sobre la propiedad urbana. 

11. (Competencias ex art. 149.1.8.° y 149.1.18.°). 
Finalmente, entre los titulos competenciales en favor 

del Estado susceptibles de afectar al urbanismo, merecen 
ahora ~itarse 105 que consagran los arts. 149.1.8.° 
Y 18.° C.E. Por virtud del primero, al Estado incumbe 
con caracter exclusivo la legislaci6n civiL. sin perjuicio 
de la conservaci6n, modificaci6n y desarrollo por las 
Comunidades Aut6nomas de 105 derechos civile5, forales 
o especiales alli donde existan, competencia cuya inci
dencia habra que considerar cuando las normas impug
nadas contengan efectivamente legislaci6n civiL. No obs
tante, y habida cuenta del escaso numero de impug
nacioneş deducidas por la pretendida infracci6n com
petencial de este titulo, no es necesario hacer aqui una 
consideraci6n especial y previa acerca de su significado, 
sobre el que, por otra parte, se ha producido ya una 
dilatada jurisprudencia (entre otras, SSTC 58/1982, 
71/1982,85/1984,37/1987,227/1988, 15/1989, 
170/1989, 17/1990, 121/1992, 88/1993, 
156/1993,264/1993, 102/1995, 146/1996, etc.). 

Por su parte, el art. 149.1.18.° C.E. atribuye al Estado 
numerosas competencias, de diverso alcance y natura
leza, cuya proyecci6n sobre el urbanismo habra que exa
minar, tambien en ca da caso: «Las bases del regimen 
juridico de las Administraciones Publicas» que garan
tizaran a los administrados un tratamiento comun ante 
ellas; «el procedimiento administrativo comun»; y, sobre 
todo, «la legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa» y el «sis
tema de responsabilidad de 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.° C.E., 
que s610 es susceptible de afectar a la intervenci6n publi
ca sobre 105 derechos en juego en el ambito del urba
nismo, seiialadamente del derecho de propiedad. Ade
lantando 10 que, al enjuiciar las correspondientes impug
naciones, habra que resolver, el problema capital reside 
en determinar si, y en que medida, el Estado, a partir 
del art. 149.1.18.° C.E. (cuya heterogeneidad impide, 
sin embargo, un tratamiento unfvoco), puede aprobar 
normas especiales, circunscritas a un sector especifico, 
como el urbanismo, mas all1\ de la legislaci6n general 
de expropiaci6n forzosa y de las garantfas comunes del 
expropiado; 0 del sistema general dil responsabilidad 
de todas las Administraciones publicas. Con todo, nues
tro examen habra de contraerse a las concretas impug
naciones formuladas respecto de determinados precep
tos, sin que tampoco sea necesario elaborar una doctrina 
generalsobre la indicada cuesti6n. 

c) La Disposici6n finaı·unica del T.R.L.S. 

12. Como ya se ha dicho, la Disposici6n final unica 
del T.R.L.S. ha estructurado 0 dividido todos sus pre
ceptos en torno a tres grupos: Unos, de caracter basico, 
por virtud de las reglas 1.a , 8.a , 13.a , 18.a y 23.a del 
art. 149.1 C.E. (apartado 1 de la citada Disposici6n); 
otros, en cambio, son de «aplicaci6n plena» en virtud 
de las reglas 8.a y 18.a del mismo art. 149.1 C.E. (apar
tado 2.°); y otros, finalmente, de «aplicaci6n supletoria» 
(apartado 3.°). 

Lo que los recurrentes impugnan del T.R.L.S. no es, 
propiamente, su articulado, sino la calificaci6n otorgada 
por la Disposici6n final unica de la Ley a 105 diversos 
preceptos de la misma, esto es, el tipo de titulo com
petencial (basico) y el regimen de aplicabilidad (plena 
y supletoria). 

a) Por 10 que hace, en primer lugar, a la calificaci6n 
como normas «de caracter basico», debe advertirse que, 
aunque el legislador ha incluido en esta categorfa al art. 
149.1.1.° C.E. como ya se ha puesto de manifiesto en 
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el fundamento 7 de esta Sentencia. esta competencia 
tiene rasgos espedficos que la hacen diferente de las 
competencias basicas que corresponden al Estado. Tam
poco las competencias ex art. 149.1.8.° C.E. (salvo las 
relativas a las bases de las obligaciones contractuales) 
tienen en rigor caracter basico, sino exclusivo. Por 10 
demas, el Gobierno de la Naci6n viene obligado a calificar 
las normas que a su parecer tengan caracter basico por 
exigencia de la seguridad juridica «y con mayor raz6n 
cuando hava de regular por Decreto Legislativo una 
determinada maleria sobre la que el Estado tiene com
petencia para aprobar las normas basicas)) (SSTC 
179/1992, fundamento juridico 2; 385/1993, funda
mento jurfdico 3), como es el presente caso, sin que, 
a este prop6sito, necesite el. Gobierno una habilitaci6n 
expresa para tal calificaci6n que es, por tanto, posible 
en cualquiera de las modalidades legiferantes contenidas 
en el art. 82 C.E. (STC 385/1993, fundamento juridico 
3). Cosa distinta sera que todos los preceptos calificados 
como basicos por ellegislador tengan efectivamente este 
caracter. 

b) En cuanto a las normas «de aplicaci6n plena)), 
es evidente que esta categorfa no tiene correspondencia 
en el texto constitucional. a diferencia de 10 que sucede 
con la legislaci6n basica y la referencia a la supletoriedad 
del Derecho estatal (149.3 C.E.). Por 10 que conviene 
recordar que si al usar.de sus facultades ıegislativas sobre 
materias de su competencia tanto el Estado como las 
Comunidades Aut6nomas han de operar a partir de un . 
determinado entendimiento interpretativo del bloque de 
la constitucionalidad (STC 214/1988, fundamento juri
dico 5), no es menos cierto que el legislador estatal 
no puede incidir, con caracter general, en el sistema 
de delimitaci6n de competencias entre el Estado y las 
Comunidades Aut6nomas establecido por la Constitu
ci6n y los Estatutos de Autonomia sin una expresa pre
visi6n constitucional 0 estatutaria (STC 197/1996, 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 iılcance que el legislador ha querido atribuir a las «nor
mas de aplicaci6n plena)), a 10 establecido en el orden 
constitucional de competencias. y, de este modo, hemos 
de considerar en cada caso las competencias exclusivas 
invocadas por el propio T.R.L.S. (Ias reglas 8.a y 18.adel 
art. 149.1 C.E.) para determinar, primero, si el precepto 
de que se trate encuentra 0 no cobertura en los citados 
titulos y, segundo, caso de haber sido cuestionado por 
los recurrentes, si ello impide 0 cierra toda posibilidad 
de desarrollo legislativo auton6mico en esa materia, en 
correspondencia con el caracter exCıusivo de la com
petencia estatal, que habilita un mayor grado de desarro-
110 0 intensidad normativa que el que autorizarıa una 
competencia para dictar normas basicas. 

c) Respecto de la calificaci6n de «aplicaci6n suple
toria)) a la que se refiere la Disposici6n final unica, apar
tado tercero, debe comenzarse por recordar que, col)lo 
afirmamos en la STC 147/1991, es preciso «reducir el 
concepto de supletoriedad a sus correctos t"'rminos de 
funci6n, cuya operatividad corresponde determinar a par
tir de la norma reguladora del ambito material en el 
que se va a aplicar el Derecho supletorio y no desde 
əste, es decir, como funci6n referida al conjunto del orde
namiento jurıdico, cuyo valor supletorio debe obtenerse 
por el aplicador del Derecho a travas de las reglas de 
interpretaci6n pertinentes, incluida la via anal6gica, y 
no ser impuesta directamente por el legislador desde 
normas especialmente aprobadas con tal exclusivo pro
p6sito, para incidir en la reglamentaci6n juridica de sec
tores materiales en los que el Estado carece de todo 

t(tulo competencial que justifique dicha reglamentaci6n)) 
(fundamento jur(dico 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 prop6sito de 
crear Derecho supletorio del de las Comunidades Aut6-
nomas en materias que sean de la exclusiva·competencia 
de astas, 10 cual no es constitucionalmente legıtimo cuan
do todos los Estatutos də Autonomia atribuyen a las 
Comunidades Aut6nomas la competencia como exclu
siva y en un mismo grado de homogeneidad)) (cfr. STC 
147/1991, fundamentojurfdico 7). 

En esta misma linea, en la STC 118/1996, el T ribunal 
declar6 que: «Si para dictar cualesquier normas precisa 
el Estado de un t(tulo competencial espedfico que las 
justifique, y la supletoriedad no 10 es, esa conclusi6n 
ha de mantenerse en todo caso. Por 10 tanto, tampoco 
en las matərias en las que el Estado ostenta compe
tencias compartidas puede, excediendo el tenor de los 
tıtulos que se las atribuye y penetrando en el ambito 
reservado por la Constituci6n y los Estatutos a las Comu
nidades Aut6nomas, producir normas jurıdicas mera
mente supletorias, pues tales normas, al invocar el ampa
ro de una clausula como la supletoriedad que, por no 
ser tıtulo competencial. no puede darselo, constituyen 
una vulneraci6n del orden constitucional de competen
cias)) (fundamento juridico 6). 

En consecuencia, la «supletoriedad del Derecho esta
tal ha de ser inferida por el aplicador del Derecho auto
n6mico, mediante el uso de las reglas de intı;ırpretaci6n 
pertinentes)) (fundamento jurfdico 6). Por consiguiente, 
«la clausula de supletoriedad no permite que el Derecho 
estatal colme, sin mas, la falta de regulaci6n auton6mica 
en una materia. EI presupuesto de aplicaci6n de la suple
toriedad que la Constituci6n establece no es la ausencia 
de regulaci6n, sino la presencia de una laguna detectada 
como tal por el aplicador del derecho)) (fundamento jurı
dico 8). 

Asi las cosas, dado que a partir de los arts. 148 y 
149 C.E., todos los Estatutos de Autonomia atrıbuyen 
a las Comunidades Aut6nomas 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 ası 10 legitime, sin 
que por otra parte el hecho de ostentar otros titulos 
competenciales susceptibles de incidir sobre la materia 
pueda justificar la invocaci6n de la clausula de suple
toriedad del arı. 149.3, ;n f;ne, C.E. 

La calificaci6n como normas supletorias, pues, ·en 
coherencia con cuanto se ha dicho, es contraria al arı. 
149.3 C.E., in fine, y al orden constitucional de com
petencias. En consecuencia, han de ser declarados 
inconstitucionales tanto el apartado 3.° de la Disposici6n 
final unica como los preceptos asi calificados, esto es, 
todos aquellos que, de conformidad con 10 que establece 
la indicada Disposici6n, no tienen caracter de norma 
basica ni de aplicaci6n plena. 

Es de apreciar, en fin, que la imposibilidad de dictar 
normas supletorias con tal exclusivo prop6sito alli donde 
el Estado carece de competencias sobre la materia, como 
en el caso del urbanismo, trae tambian como conse
cuencia que la refundici6n de textos legales no sea la 
tacnica legislativa mas adecuada en manos dellegislador 
estatal, puesto que, a menos que tal refundici6n se cir
cunscriba a aquellos textos legales 0 normas sobre las 
que el Estado s( ostente algun t(tulo, incurrir(a en vicio 
de incompetencia. En el caso del T.R.L.S., ademas, se 
ha perseguido lIevar a cabo la refundici6n de textos lega
les anteriores a la Constituci6n -con una pretensi6n evi
dentemente codificadora merced a un entendimiento de 
la supletoriedad como tıtulo atributivo-, siendo ası que 
tras su promulgaci6n, la materia ha sido atribuida sus-· 
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tancialmente a las Comunidades Aut6nomas. Como es 
obvio. la delegaci6n legislativa debe ser igualmente res
petuosa con el orden constitucional de competencias. 

d) La declaraci6n de inconstitucionalidad del apar
tado tercero de la Disposici6n final unica, asi como de 
las propias disposiciones por ella concernidas, en apli
caci6n de nuestra doctrina sobre la clausula de suple
toriedad, debe conducir a la declaraci6n de la incons
titucionalidad por consecuencia (art. 39.1 LOTC) del 
apartado primero de la Disposici6n derogatoria unica. 

Si, como hemos sefialado, la clausula de supletorie
dad no es una fuente atributiva, en positivo, de com
petencias estatales, ni aurı con caracter supletorio, tam
poco puede serlo en negativo; es decir, tampoco puede 
ser un titulo que le permita al Estado derogar el que 
era su propio Derecho, en este caso sobre urbanismo, 
pero que ya ha dejado de serlo 0, mas exactamente, 
que ya no se encuentra a su disposici6n, ya sea para 
alterarlo (aun con eficacia supletoria) 0 para derogarlo. 
De otro modo, si ellegislador estatal suprimiese, median
te su derogaci6n, el derecho sobre una materia cuya 
competencia ya no es suya, sino de las Comunidades 
Aut6nomas, vendrfa a quebrantar una de las finalidades 
basicas de la clausula de supletoriedad, cual' es la de 
que. con la c,onstituci6n de los 6rganos de poder de 
las Comunidades Aut6nomas, y su correspondiente asun
ci6n de competencias normativas, no se origine un vacio 
parcial del ordenamiento, permitiendo y prescribiendo, 
con este prop6sito, la aplicaci6n supletoria, potencial: 
mente indefinida, del ordenamie'1to estatal. 

En el caso que nos ocupa, como se ha declarado, 
el T.R.L.S. ha alterado el şentido propio de la clausula 
de supletoriedad, habiendo venido a efectuarlo mediante 
dos operaciones, que sin embargo van inescindiblemen
te unidas: De una parte, alterando la legislaci6n urba
nistica previa a la constituci6n de los 6rganos de poder 
de las Comunidades Aut6nomas, aun cuando fuera con 
eficacia supletoria, sobre la que ya carecia de compe
tencia; de otra parte, derogando, no s610 de forma tacita 
sino tambien de forma expresa (Disposici6n derogatoria 
unica, apartado primero, T.R.L.S.), dicha legislaci6n 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 legislaci6n supletoria sobre urbanismo 
lIevada a cabo por el Estado con apoyo en una com
prensi6n errada de la supletoriedad, debamos, al mismo 
tiempo, deCıarar nula y sin efecto la simultanea dero
gaci6n expresa de la legislaci6n urbanistica previa a la 
constituci6n de los 6rganos de poder de todas las Comu
nidades Aut6nomas lIevada a cabo por ellegislador esta
tal. De no hacerlo asr, es decir, si nos limitasemos a 
la declaraci6n de nulidad del citado apartado tercero 
de la Disposici6n final unica, vendriamos a ocasionar, 
por obra de nuestra propia Sentencia, un resultado con
trario al sefialado sentido de la clausula de supletoriedad 
establecida en el inciso tercero del art. 149.3 C.E. 

De acuerdo, por tanto, con 10 anterior, procede decla
rar la inconstitucionalidad por consecuencia del apartado 
primero de la Disposici6n derogatoria unica, con la sola 
excepci6n del inciso final «y la L"y 8/1990, de 25 de 
julio, sobre Reforma del Regimen Urbanistico y Valo
raciones del Suelo», en la medida en que dichas dis
posiciones no se extiendan a materias sobre las que 
el Estado no ostente competencias, y sin perjuicio del 
efecto derogatorio ıacito 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 precisi6n acerca de las alegaciones de los 
comparecientes .. Como se desprende de la compleja 

materia regulada por el T.R.L.S., no es siempre posible 
diseccionar con claridad cual sea la materia 0 materias 
que, a efectos competenciales, subyace a cada precepto 
impugnado -y es este un tema debatido en ocasiones 
por los propios comparecientes-, maxime cuando la Dis
positi6n final unica del T.R.L.S. no ha concretado el titulo 
que es de aplicaci6n a cada precepto. No obstante 10 
cual, son los recurrentes los obligados a suplir la falta 
de concreci6n 0, en su caso, de tecnica legislativa, asu
miendo la carga argumental dedemostrar por' que el 
precepto impugnado no queda amparado por ninguno 
de los titulos competenciales del art. 149.1 C.E. invo
cados por el Estado. 

No bastaria, pues, con que el recurso se limitara a 
hacer afirmaciones de principio yde caracter abstracto 
sobre un conjunto de titulos competenciales para luego 
concluir que el 0 los preceptos en cuesti6n no responden 
a la tesis previamente sustentada, sin nexo argumental 
alguno. En tal hip6tesis, podria tenerse incluso por no 
impugnado el precepto de que se trate. 

Ya tempranamente tuvimos ocasi6nde afirmar que 
la impugnaci6n de una norma «debe hacerse aportando 
un analisis y una argumentaci6n consistente. Cuando 
10 que esta en juego es la depuraci6n del ordenamiento 
juridico, es carga de los recurrentes no s610 la de abrir 
la via para que el Tribunal pueda pıonunciarse, sino tam
bien la de colaborar con la justicia del Tribunal en un 
p-ormenorizado analisis de las graves cuestionas que se 
susciten. Es justo, pues, hablar... de una carga del 
recurrente y en los casos en que aquella no se observe, 
de una falta de diligencia procesalmente exigible, que 
es la diligencia de ofrecer la fundamentaci6n que razo
nablemente es de esperan> (STC 11/1981, fundamento 
juridico 3). Ello supone que <<nO debe estimarse una pre
tensi6n que s610 descansa en la mera aseveraci6n gene
rica de la pretendida inconstitucionalidad» (STC 
43/1996, fundamento juridico 3). 

Doctrina que tambien debe observarse, segun reite
rada jurisprudencia, en los 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 
procesos» (STC 43/1996, fundamento juridico 3). No 
obstante 10 cual, y como aiiadiamos en la misma STC 
11/1981 y es doctrina reiterada (SSTC 149/1991, fun
damento juridico 4 b) y h); 43/1996, fundamento juri
dico 3, entre otras), compete al Tribunal la funci6n de 
depurar el ordenamiento juridico y, por consiguiente, no 
rige de manera completa el principio dispositivo. La cau
sa petendi de la acci6n de inconstitucionalidad es un 
titulo formal pero es tambien la argumentaci6n a traves 
de la cual el recurrente sostiene su raz6n. Por ello, el 
Tribunal cuando la fundamentaci6n juridica sea mani
fieştamente insuficiente para conocer la raz6n de la pre
tendida inconstitucionalidad, podra rechazar la acci6n 
en' aquello en que se encuentre insuficientemente fun
dada 0 para examinar el fondo del asunto si encuentra 
razones para ello (STC 11/1981, fundamento juridico 
3). Y, mas en concreto, en relaci6n con las bases esta
tales, este Tribunal tiene declarado que «el juicio sobre 
el alcance de las bases tiene una naturaleza eminen
temente juridica, 10 que impide descalificaciones globa
les imprecisas, exigiendo, por el contrario, la fundamen
taci6n concreta de por que en cada casa debe enten
derse vulnerado el bloque de la constitucionalidad» (STC 
132/1989, fundamento juridico 23). 
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D) Titulo preliminar del T.R.l.S.: «Objeto y finalidades 
de la Ley» 

14. [Arts. 3.1. 3.2 c) Y 4.1]. 
La Generalidad de Cataluna impugna los arts. 3.1. 

3.2 c) y 4.1 del texto refundido bajo el reproche comun 
de regular materia que es propiamente urbanlstica y. 
por tanto de la competencia exclusiva de la Generalidad. 
asl como por su directa conexiôn con los preceptos de 
la Ley 8/1990 que se indican. Con caracter generico 
extiende a un numeroso grupo de preceptos del T.R.l.S. 
[3.1; 3.2 cı; 4.1; 27.2 Y 4; 31.1; 39; 59.1 Y 2; 65.1, 
entre otros], de los que nos ocuparemos mas adelante, 
la misma queja de que mas que «incidip> sobre las mate
rias que regulan desde los tltulos competenciales esta
tales, «regulan» algo que pertenece a la exclusiva com
petencia urbanlstica, excediendo de la funciôn propia 
de las bases, que es la de fijar un marco 0 unos principios 
orientadores para su posterior desarrollo normativo auto
nômico, e incurriendo ademas en una sustituciôn com
petencial al atraer hacia el Estado con caracter pleno 
o exclusivo una competencia que pertenece exclusiva
mente a las Comunidades Autônomas, resultado al que 
se lIega por una interpretaciôn extensiva de los tltulos 
estatales invocados en detrimento de un tftulo propio 
y mas especffico cual es el urbanismo. A ello se aiiade 
-segun se afirma en las alegaciones- que el Estado 
parece confundir la invocaciôn de principios constitu
cionales con la creaciôn de tftulos competenciales, de 
un lado, y las normas basicas con normas meramente 
deCıarativas, en blanco 0 imperativas, aunque mero tra
sunto de mandatos constitucionales dirigidos a todos 
los poderes pılblicos, de otro. Ha de notarse, sin embar
go, que este reproche no ha sido siempre ulteriormente 
concretado frente a ca da precepto impugnado 0 provisto 
de mayores razonamientos, 10 que podria traer como 
consecuencia que, por falta de contenido argumental, 
se tuviera por no impugnado, como hemos dicho 
anteriormente. 

En particular, se imputa a los arts. 3.1 (que lIeva por 
rılbrica «Finalidades y atribuciones de la acciôn urba
nfstica»), 3.2 c) (sobre las facultades comprendidas en 
la competencia urbanlstica de planeamiento) y 4.1 
T.R.l.S. (sobre direcciôn de la gestiôn urbanfstica) que 
no pueden ser calificados como basicos ya que su fina
lidad es propiamente urbanfstica aligual que la materia 
en ellos regulada, con 10 que se invade la competencia 
exclusiva de la Generalidad de Cataluiia sobre ordena
ciôn del territorio, urbanismo y vivienda atribuida en el 
art. 9.9 E.A.C. 

a) Respecto del art. 3.1 del texto refundido, segıln 
el cual la acciôn urbanfstica sobre el regimen del suelo 
atendera, entre otras, a las tres finalidades que resena, 
el Abogado del Estado alega que estas concretan cuanto 
disponen los arts. 33.2 y 47 C.E. y se amparan en los 
arts. 149.1.1.° y 18.° C.E. 

EI precepto impugnado, no obstante la literalidad de 
su !ftulo 0 rılbrica (<<finalidades ... de la acciôn urbanfs
tica»). no tiene como designio el de senalar concretos 
fines a cuya consecuciôn deban enderezarse las politicas 
urbanisticas. EI art. 3.1 T.R.L.S. no condiciona ni impone 
al legislador autonômico un determinado modelo terri
torial y urbanfstico, operaciôn esta que no seria posible 
en terminos competenciales. Su real contenido norma
tivo no es otro que el de establecer los presupuestos 
o premisas desde los que pretende abordarse el primero 
de los objetos de la regulaciôn legal -el regimen urba
nistico de la propiedad del suelo- (el segundo es la 
actividad administrativa en materia de urbanismo 0 «ac
ciôn urbanistica»). Ha de aiiadirse que al plasmar tales 
presupuestos el T.R.l.S. ti'ene en cuenta los mandatos 
constitucionales que para el derecho de propiedad del 

su eio resultan de los arts. 33.2, 47, 128.1 C.E .. mandatos 
sustantivos que obligan a todos los poderes pılblicos, 
siendo de notar que el art. 3.1 b) T.R.l.S. (<<Impedir la 
desigual atribuciôn de los beneficios y cargas del pla
neamiento entre los propietarios afectados e imponer 
la justa distribuciôn de los mismos»), atiende al elemento 
teleolôgico que inspira el art. 149.1.1.° C.E .. al establecer 
las condiciones basicas que garantizan la igualdad en 
el ejercicio de los derechos de los diversos propietarios 
de suelo frente a los diversos aprovechamientos urba
nisticos que el planeamiento -en cuanto tecnica a la 
que es inherente tal desigualdad- pueda asi9nar a los 
terrenos incluidos en el ambito ordenado por aquel. EI 
apartado c) del art. 3.1 T.R.L.S. (<<asegurar la participaciôn 
de la comunidad en las plusvalfas que genere la acciôn 
urbanfstica de los entes publicos») no hace sino repro
ducir, casi literalmente, 10 que dispone el parrafo segun
do del art. 47 C.E. Por su parte, el apartado a) del art. 
3.1 T.R.L.S. (<<procurar que el suelo se utilice en con
gruencia con la utilidad pılblica y la funciôn social de 
la propiedad, garantizando el cumplimiento de las obli
gaciones y cargas derivadas de la misma») expresa la 
idea que subyace al art. 33.2 C.E. y al art. 128.1 C.E. 
EI art. 149.1.1.° C.E., ılnico titulo competencial que aquf 
puede invocar validamente el Estado, autoriza, a efectuar 
una regulaciôn como la que se contiene en el art. 3.1 
T.R.L.S. No puede, pues, en cuanto a este precepto, aco
gerse la impugnaciôn formulada por la Generalidad de 
Cataluna. 

b) Al art. 3.2 c) T.R.L.S .. impugnado por la Gene
ralidad de Cataluiia y por la Comunidad Autônoma de 
las Islas Baleares, se le reprocha que su contenido mate
riaL. en cuanto establece la divisiôn del territorio muni
cipal en areas de suelo urbano, urbanizable 0, en su 
caso, apto para urbanizar, y no urbanizable, 0 clases 
equivalentes establecidas por la legislaciôn autonômica, 
se encuadra perfectamente en la competencia de urba
nismo y ordenaciôn del territorio y su contenido no puede 
quedar salvado por la expresiôn final «0 clases equiva
lentes establecidas por la legislaciôn autonômica». 

EI art. 3.2 c) T.R.L.S. admite una diversa clasificaciôn 
del suelo por parte del legislador autonômico, aunque 
exige equivalencia en las Cıasificaciones, dada que, como 
alega el Abogado del Estado, tal equivalencia es con
diciôn basica para la igualdad en los derechos y deberes 
inherentes ala propiedad urbanfstica (art. 149.1.1.° C.E.). 
Lo que el precepto establece, en efecto, no es mas que 
el presupuesto de la misma propiedad del su eio, fijando 
tres posibles clasificaciones, de las que se derivara un 
regimen juridico tambien distinto. Sin esta clasificaciôn 
previa que, como hemos afirmado, encaja en el art. 
149.1.1.° C.E., no seria posible regular condiciôn basica 
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 aiiadir que la citada clasificaciôn 
constituye tambien el presupuesto lôgico-jurfdico para 
la aplicaciôn del entero sistema de valoraciones a efectos 
indemnizatorios, por 10 que entronca con la determina
ciôn del presupuesto de hecho que permita el ejercicio 
de la competencia estatal en la materia (art. 
149.1.18.° C.E.). Ha de rechazarse, en consecuencia, 
la impugnaciôn dirigida contra el art. 3.2 c) T.R.L.S. en 
cuanto que esta clasificaciôn no implica la prefiguraciôn 
por el legislador estatal de modelo urbanlstico alguno, 
pues el ılnico contenido imperativo del precepto consiste 
en deferir al titular de la potestad de planeamiento la 
divisi6n del ambito territorial municipal en todas 0 algu
nas de las siguientes hipôtesis basicas: Suelo consoli
dado urbanfsticamente, suelo 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 valoraci6n a su 
vez basicos del derecho de propiedad urbana. Como lue
go habra ocasi6n de explicitar respecto del art. 9.1 
T.R.L.S .. la referencia a tales categorias no puede implicar 
la predeterminaci6n de un concreto modelo urbanistico 
y territorial. En virtud de cuanto antecede. debe afırmarse 
que el precepto impugnado tiene su apoyo en el art. 
149.1.1.o C.E. 

c) EI art. 4.1 establece que la direcci6n y control 
de la gesti6n urbanistica corresponde. en todo caso. a 
la Administraci6n urbanfstica competente. 

Aunque. en esta sede. no se ha proporcionado ningun 
argumento especifico. debe seıialarse que la expre~i6n 
«Administraci6n urbanistıca competente» que contıene 
el precepto entraıia un reenvfo a los respectivos criterios 
competenciales y. en tal sentido. no es susceptible de 
incidir sobre el orden constitucional de competencias. 
Lo que. en cambio. cabe derivar del art. 4.1 con caracter 
imperativo es el principio de que la direcci6n y control 
de la gesti6n urbanistica queda sustraido al mecanismo 
del mercado y corresponde. «en todo caso». a la Admi
nistraci6n competente. La direcci6n y control de la eje
cuci6n -cuyo alcance y contenido no son definidos por 
el precepto- es siempre. pues. una actividad publica. 
dado que la transformaci6n de suelo a traves de la urba
nizaci6n se configura como una obra publica. sin per
juicio de que. como establece el art. 4.:2. dicha gesti6n 
pueda ser asumida directamente. por la propia Admi
nistraci6n 0 encomendada a la ınıcıatıva prıvada 0 a entı
dades mixtas. 

Este principio basico por el que ha optado el legislador 
estatal conecta inmediatamente con el derechQ de pro
piedad (art. 33 C.E.) y la libertad de empresa (art. 38 C.E.). 
con sus respectivos ambitos materiales (bıenes suscep
tibles de apropiaci6n y actividades que puedan ser explo
tadas econ6mica 0 empresarialmente). sustrayendo la 
direcci6n y el control del proceso urbanizador de la ini
ciativa privada. Es obvia la estrecha relacı6n que un prın
cipio asi enunciado guarda con el derecho de propıedad 
urbana -que esta subordinado a que se cumplan los 
presupuestos de la legislaci6n urbanistica- y con la liber
tad de empresa. en cuanto supone igualnmnte una limi
taci6n de su ambito material. puesto que la ultima pala
bra sobre la gesti6n urbanistica queda sustraida a la 
libre decisi6n del empresario. Entendido. pues, en el sen
tido de que la asignaci6n de'usos al suelo queda sustraida 
al mecanismo de mercado y a la decisi6n de! propietario 
resulta evidente su cobertura bajo el titulo que descansa 
en el art. 149.1.1.° C.E. Desde tal perspectiva. este prin
cipio conecta por otra parte con el mandato inexcusable 
derivado del art. 47 C.E. en cuya vırtud corresponde 
a los poderes publicos. y s610 a ellos, la regulaci6n 0 
normaci6n de la utilizaci6n del suelo de acuerdo con 
el interes general. a traves de la Ley y, por su remisi6n. 
al planeamiento. 

E) ntulo l del T.R.LS.: «Regimen urbanfstieo de la 
propiedad del suelo» 

15. (Capitulo 1. «Disposiciones generales»: Arts. 9.1 
y 11.4). 

a) EI motivo de impugnaci6n alegado contra el art. 
.9.1 por la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares. 
al' establecer la c1asificaci6n del suelo. no es mas que 
un' correlato de cuanto dispone el art. 3.2 cı. en cuya 
conexi6n ha sido impugnado. y ha de ser igualmente 
rechazado en virtud de los mismos argumentos alli expre
sados. siempre que se entienda que los coneeptos son 
instrumentales y al servicio de las condiciones basieas 
del derecho de propiedad urbana. sin que de su tenor 

literal quepa inferir una conereta configuraei6n 0 desarro-
110 de un modelo urbanistico especifico. No ha de olvi
darse. en efeeto. que las condiciones basicas a que se 
refiere el art. 149.1.1.° C.E. expresan en ultima instancia 
una cierta eoncepci6n del dereeho de propiedad que. 
p.or 10 que aqui interesa. se resuelve en la determinaci6n. 
con caraeter meramente instrumental y como presupues
to mismo de la propiedad urbana. de las diversas c1ases 
de suelo. Bajo este perfil. el art. 9.1 T.R.L.S. dispone 
tan s610 la existencia de tres supuestos basicos por rela
ei6n 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 
(delimitaci6n negativa); suelo en el que si puede esta
blecerse y. por tanto. se encuentra abierto a un proceso 
de adquisici6n; y. en fin. suelo en el que ya se ha con
solidado su existencia. Estas hip6tesis. por 10 demas. 
no son sino eonsecuencia necesaria del caracter artificial 
de esta manifestaci6n del dominio. en cuanto producto 
hist6rico del hombre. con las peculiaridades que ello 
entraıia. En efecto. el. regimen juridico de la propiedad 
del suelo. desde la perspectiva urbanizadora (exc1usi6n; 
proceso de creaci6n; regimen de consolidaci6n). plantea 
problemas especificos. que pueden requerir un trata
miento juridico tambien propio. segun el supuesto de 
que se trate. La mera distinci6n operada por el precepto 
es. pues. compatible con el orden constitucional de dis
tribuci6n de competencias. 

b) EI art. 11.4 dispone que «en todo caso. a efectos 
de la valoraci6n del suelo. supuestos expropiatorios y 
obtenci6n de terrenos dotacionales. el suelo apto para 
urbanizar se equipara al suelo urbanizable programado». 
EI Gobierno balear opone a este precepto dos motivos 
de inconstitucionalidad: EI primero. que representa un 
exceso en el uso de la delegaci6n. por cuanto al equiparar 
ambas clases de suelo 10 hace con caracter de gene
ralidad. excediendo con ello el alcance refundidor orde
nado por la Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990. 
si se tiene en cuenta que el parrafo segundo del apar
tado 3 de su Disposici6n adicional primera establece 
que en los municipios en que no se aplique la Ley 
8/1990 con caracter general y s610 en estos el suel.o 
apto para urbanizar se asimilara al urbanizable progra
mado y. aun en tal caso. unicamente a los efectos de 
10 establecido en los arts. 12 y 66 de la misma Ley. 
es decir. solamente para la adquisici6n y ejercicio del 
derecho a urbanizar y para la valoraci6n del suelo. EI 
segundo. que el Estado carece de titulo competencial 
para otorgarle caracter basico. 

En cuanto al primer motivo de inconstitucionalidad. 
ha de acogerse la alegaci6n de la representaci6n estatal 
segun la cual el art. 11.4 T.R.L.S. no ha sido impugnado 
aut6nomamente en punto al exceso de delegaci6n. sino 
s610 la Disposici6n final unica del texto refundido. que 
es la que atribuye a los preceptos legales caracter basico. 
de aplicaci6n plena 0 supletoria. como asi 10 demuestra 
el petitum de la demanda. Por 10 tanto. s610 cabe discutir 
si el art. 11.4 T.R.L.S. ha sido dec1arado basico con res
peto del orden constitucional de competencias. 

Centrada asi la cuesti6n. debe prosperar la impug
naci6n deducida contra este precepto. puesto que. por 
contraste con 10 establecido por el art. 9.1 T.R.LS .. əl 
art. 11.4 T.R.L.S. 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
laci6n entre dos c1ases de suelo. el apto para urbanizar 
por normas subsidiarias y el urbanizable programado. 
en relaci6n con las causas de expropiaci6n. de valoraci6n 
del suelo y de obtenci6n de terrenos dotacionales. EI 
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presupuesto de hecho (Ias categorias mismas del suelo 
programado y los instrumentos del planeamiento utili
zables) puede existir 0 no, de acuerdo con la libre deci
si6n dellegislador auton6mico. A ello se anade que algu
nas de las consecuencias jurfdicas a las que hace men
ei6n -obtenci6n de terrenos dotacionales y supuestos 
expropiatorios, salvo los que se refieran al incumplimien
to de las condieiones basicas- tampoco son de la com
petencia estatal. 

Clases de suelo e instrumentos de planeamiento -apto 
para urbanizar por normas subsidiarias, y urbanizable 
programado- que no son sino expresi6n de una mera 
opci6n de la polftica urbanfstica y para cuya configu
raci6n 0 enunciado carece de tftulo competencial el Esta
do. De este modo y al mismo tiempo, prefigura, siquiera 
sea indirectamente, un concreto modelo urbanfstico. Es 
cierto, desde luego, que el legislador estatal. por virtud 
de las competencias reconocidas en las reglas 
1." y 18." del art. 149.1 C.E., puede determinar la apli
caci6n y equiparaci6n de ciertos criterios de valoraci6n 
segun el estado en que se encuentre el proceso de urba
nizaci6n, pero, n6tese bien, en sus Ifneas generales, sin 
pretensiones definitorias, y al simple objeto de fijar algu
nas de las consecuencias jurfdicas que pueden lIevar 
aparejados, como hace el art. 9.1 T.R.L.S. Por 10 demas, 
nuestra declaraci6n de inconstitucionalidad en nada 
cambia por el hecho de que el art. 1.1 del Decreto-Iey 
5/1996, de 7 de junio, al que ya nos hemos referido 
en el fundamento juridico 3, hava suprimido la subdi
visi6n entre suelo programado y no programado, refun
diendola en una sola clase de suelo urbanizable. 

16. (Tftulo 1, capftulo II, «Regimen del suelo no urba
nizable y urbanizable no programado»: Arts. 15, 16.1.° y 
2.°, y 17). 

La Generalidad de Cataluna impugna los arts. 15, 
16.2 Y 17 del texto refundido; la Diputaci6n de Arag6n 
y la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares impug
nan esos mismos preceptos y ademas el art. 16.1, rela
tivos todos ellos al regimen del suelo no urbanizable 
que, como acertadamente recuerdan los recurrentes, 
aparecen vinculados, en el preambulo de la Ley 8/1990 
(en relaci6n con los entonces arts. 5, 6 y 7, ahora repro
ducidos en los artfculos indicados del texto refundido), 
al art. 149.1.23.° C.E., 10 que permite a los recurrentes 
r əntrar su argumentaci6n en torno a la pretendida falta 
ie cobertura de tales preceptos a la luz del eitado tftulo 
estatal. La Generalidad de Catalui'ia (recurso num. 
2.481/90) afirma que estas normas tienen por objeto 
determinar el regimen de utilizaci6n de cada tipo de 
suelo -en este caso, el no urbanizable-, 10 cual cons
tituye la facultad esencial que integra la competencia 
en materia de urbanismo, como afirmara la STC 77/1984, 
y supone un tftulo mas especifico frente al que no debe 
prosperar el art. 149.1.23.° C.E., precepto que permite 
allegislador estatal dictar normas de obligada aplicaci6n 
que aseguren un mfnimo de protecci6n de los elementos 
naturales, pero que no puede ser utilizado para esta
blecer el regimen de usos del suelo, por ser este un 
aspecto propio de la legislaci6n urbanfstica, argumentos 
en los que abundara la Comunidad Aut6noma de las 
Islas Baleares. Por su parte, la Diputaci6n General de 
Arag6n entiende que no es posible equiparar «regimen 
del suelo no urbanizable» y «medio ambiente», salvo que 
se extralimite el sentido normativo del art. 149.1.23.° C.E. 
Por el contrario, concluye, 10 dispuesto en los artfculos 
impugnados -el regimen del suelo no urbanizable
encaja plenamente en la ordenaci6n del territorio, mate
ria mas amplia y eomprensiva que el urbanismo y atri
buida a la eompetencia exclusiva de las Comunidades 
Aut6nomas (art. 148.1.3.° C.E.). 

Ha de notarse, en primer termino, que los preceptos 
impugnados, relativos al regimen del suelo no urbani
zable, no persiguen establecer directamente determina
ciones de caracter material ni positivo en esa clase de 
suelo, es deeir, y por utilizar las palabras, sin pretensiones 
dogmaticas de la STC 77/1984 (fundamento juridico 2) 
y que invocan los recurrentes, tales preceptos no tienen 
por objeto inmediato <da delimitaei6n de los diversos 
usos a que pueda destinarse el suelo 0 espacio fisico 
territoriah>, ni ejercer la competencia de ordenaci6n del 
territorio (art. 148.1.3.° C.E.), si bien es cierto que inciden 
en su configuraci6n, sei'ialadamente por vfa negativa 0 
de prohibici6n (arts. 15 y 16). Es claro que delimitar 
los diversos usos a que puede destinarse el suelo 0 espa
eio fisico constituye uno de los aspectos basicos del 
urbanismo y, en terminos mas generales, de la orde
naei6n del territorio, pero ello no puede significar, en 
el plano competencial. que cualquier norma que incida 
sobre el territorio, siquiera sea de forma mediata 0 nega
tiva, tenga que quedar subsumida en la competencia 
auton6mica sobre ordenaci6n del territorio, puesto que 
ello supondria atribuirle un alcance tan amplio que des
conocerfa el contenido especifico de otros muchos tftulos 
competenciales, no s610 del Estado, maxime si tenemos 
en cuenta que la mayor parte de las polfticas sectoriales 
tienen una incideneia 0 dimensi6n espacial. 

La explfcita invocaci6n del art. 149.1.23.° C.E. que 
realizara el preambulo de la Ley 8/1990, como hemos 
seiialado, permite analizar directamente los preceptos 
impugnados a la luz del citado tftulo competencial. En 
una primera aproximaci6n, esa invocaci6n resulta alta
mente imprecisa e insuficiente, puesto que no queda 
claro c6mo la legislaci6n basica sobre protecci6n del 
medio ambiente puede amparar un conjunto de prohi
biciones, las contenidas en los arts. 15 y 16, relativas 
al suelo no urbanizable comun 0 general (diverso al de 
especial protecci6n), esto es, a la mayor parte del terri
torio nacional, y cuya perspectiva excede en mucho de 
la estrictamente medioambiental que es la que unica
mente puede amparar la regulaei6n del suelo no urba
nizable de especial protecci6n (art. 17). 

Pot ello, y sin necesidad de un examen mas riguroso 
y concluyente acerca del alcance material del titulo del 
art. 149.1.23.° C.E. (sobre el que hemos tenido ocasi6n 
de pronunciarnos en nuestra STC 102/1995) en relaci6n 
con los concretos preceptos objeto de impugnaci6n ati
nentes al'suelo no apto para urbanizar, es obligado traer 
a colaci6n el art. 149.1.1.° C.E. a fin de determinar si 
es susceptible de prestarles la cobertura suficiente, habi
da cuenta de la estrecha relaci6n que guarda con la 
propiedad urbana, aunque s610 sea para negar. en prin
eipio, su existencia en esta clase de su eio y, por tanto, 
para determinar el ambito material del derecho en 
cuesti6n. 

a) EI art. 15 se limita a sentar el criterio general 
segun el cual el suelo no urbanizable 0 categoria equi
valente en la legislaci6n auton6mica no podra ser des
tinado a fines distintos que los naturales 0 conformes 
con la naturaleza, de acuerdo con la respectiva legis
laci6n sectorial que sea de aplicaei6n 0, en terminos 
negativos, declara prohibido todo uso constructivo 0 edi
ficatorio en suelo no urbanizable. Asf formulado, el art. 15 
esta delimitando, por vfa negativa, el ambito 0 alcance 
de la propiedad urbana que, en consecuencia, queda 
excluida en el suelo no urbanizable, salvo en los supues
tos excepcionales del ar!. 16. La regla sentada por el 
art. 15 no desborda, en conclusi6n, las condiciones basi
cas que garanticen el ejercicio en condiciones de igual
dad del derecho de propiedad urbana de todos los espa
noles y, por tanto, encuentra cobertura en el art. 
149.1.1.° C.E .. si se tiene en cuenta que no determina 
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un concreto regimen positivo de usos en esta dase de 
suelos, sino que se remite a 10 que disponga la legislaciôn 
sectorial correspondiente, sea estatal 0 autonômica, y 
que sera la que discipline el uso agrario, forestal, garıa
dero, cinegetico, etc., del suelo no urbanizable 0 rustico 
en sentido amplio. La prohibiciôn de edificar en su eio 
no urbanizable -0 categorfa analoga segun la legislaciôn 
autonômica- encaja, pues, dentro de las condiciones 
basicas de la propiedad urbana. En otras palabras, desde 
una interpretaciôn sistematica, debe entenderse el art. 
15 T.R.L.S. como una prohibiciôn general de usos edi
ficatorios -con la consecuente imposibilidad de adquirir 
propiedad urbana fuera de los terrenos previstos por 
los poderes publicos competentes-. No es un precepto, 
pues, que condicione las diversas competencias secto
riales autonômicas susceptibles de incidir sobre ese terri
torio y al que, desde una ôptica estrictamente urbanfs
tica, el T.R.L.S. califica de suelo no urbanizable. 

b) EI art. 16.1 prohfbe los fraccionamientos de la 
propiedad en contra de 10 dispuesto por la legislaciôn 
agraria (unidades mfnimas de cultivo 0 categorfas equi
valentes) u otra aplicable, para la consecuciôn de sus 
respectivos fines. EI apartado 2° del mismo art. 16 esta
blece la prohibiciôn de las parcelaciones urbanfsticas 
y su preservaciôn del proceso de desarrollo urbano, sin 
perjuicio de 10 que la legislaciôn aplicable disponga sobre 
el regimen de los asentamientos 0 nudeos rurales en 
esta dase de su eio. Desde la perspectiva del dominio, 
el art. 16.1 T.R.L.S. supone una limitaciôn general sobre 
la facultad de disposiciôn de la propiedad del su eio 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 10 demas, el pre
cepto se muestra respetuoso con la legislaciôn sectorial 
que a las Comunidades Autonômicas pueda corres
ponder. 

Ha de admitirse, como alega el Abogado del Estado, 
que elart. 16.1 T.R.L.S. entra en el ambito de la legis
laciôn civil (art. 149.1.8.° C.E.), al prohibir que a resultas 
del tr<ifico jurfdico privado puedan producirse fraccio
namientos en el suelo no urbanizable en contra de 10 
establecido por la legislaciôn agraria respectiva en punto 
a las extensiones mfnimas. No es, en efecto, la pers
pectiva de la intervenciôn publica sobre el dominio para 
asegurar la igualdad la que aquf impera (art. 
149.1.1.° C.E.), sino, mas bien, la dimensiôn horizontal, 
esto es, la de las relaciones j"urfdico-privadas (art. 
149.1.8.° C.E.). Lo que hace el art. 16.1 T.R.L.S. no es 
sino refrendar la prohibiciôn que eventualmente pueda 
establecer la legislaciôn sectorial correspondiente, dic
tada de acuerdo con el orden constitucional de com
petencias, en relaciôn con la facultad de enajenar que 
es inherente al derecho de propiedad. En otras palabras, 
la facultad de di$posiciôn puede quedar delimitada en 
aras de la funci6n social (arts. 33.2 C.E. y 149.1.8.° C.E.), 
impidiendo que se produzcan actos contrarios a la legis
laciôn sectorial. Por otra parte, el art. 16.2 T.R.L.S. no 
es mas que un correlato de 10 que dispone el art. 15, 
cuya interpretaciôn hemos estimado conforme con la 
Constituciôn, sin que de su contenido quepa inferir inva
siôn alguna de la competencia urbanfstica. 

c) EI art. 17 T.R.L.S., por ultimo, se refiere a uno 
de los posibles destinos del su eio no urbanizable -Ias 
əreas de especial protecci6n- y circunscribe su alcance 
a la deCıaraciôn de que el planeamiento territorial y urba
nfstico podra delimitar areas de especial protecciôn en 
las que estara prohibida cualquier utilizaciôn que sea 
contraria con su destino 0 naturaleza, lesione el valor 
espedfico que se quiera proteger 0 infrinja el concreto 
regimen limitativo establecido por aquel. sin que, por 
ello, se prejuzguen las competencias autonômicas sobre 

la m;ıteria. En el examen de su constitucionalidad, de 
una parte, hay que poner en conexiôn este precepto 
con el art. 149.1.23.° C.E. y, de otra, cor- el art. 
149.1.1.o C.E. 

En virtud del primero, no puede negarse la compe
tencia estatal para hacer posible -a traves del planea
miento que corresponda a la Administraciôn competerı
te- la dedaraciôn de areasde especial protecciôn y 
las prohibiciones generales de usos incompatibles con 
aquellas. De acuerdo con la doctrına sentada en la STC 
102/1995 (fundamento jurfdico 13) y desde una pers
pectiva distinta, en la STC 28/1997 (fundamento jurf
dico 6) y en los terminos alli indicados, tanto la potestad 
para lIevar a cabo la planificaciôn de los recursos natu
rales, como los efectos prohibitivos y su prevalencia 
sobre los usos constructivos del suelo se acomodan sin 
esfuerzo alguno al concepto de 10 basico, calificaci6n 
que por otra parte no supone atribuirle al Estado com
peteneia espedfica en materia de urbanismo. Encaja 
igualmente en el concepto de norma basiea el prineipio 
que se infiere del art. 17 T.R.L.S., segun el eual ha de 
prevaleeer la finalidad protectora que a cada area pueda 
atribuirle la Administraciôn competente en cada caso 
frente a los usos del suelo que le sean contrarios. 

De otro lado, el precepto impugnado guarda tambien 
relaciôn con las condiciones basieas de ejercieio de la 
propiedad del suelo en la medida en que fija un limite 
general consistente en prohibir todo ejercicio del dere
cho eontrario a 10 que el area pretende precisamente 
preservar. Pero el art. 17 no estableee eual hava de ser 
ese conereto regimen, ni cuestiona las competencias 
que las Comunidades Autônomas, a este respecto, pue
dan tener asumidas y ni siquiera cabe entender que 
determina las causas que autorizarfan a declarar una 
zona 0 area como de especial protecciôn, puesto que 
el propio art. 12 def mismo texto refundido tan sôlo 
enumera algunas de las especies de suelo no urbanizable 
de especial protecciôn, esto es, se limita a deferir al 
planeamiento determinados valores medioambientales 
tutelables a traves de esta espedfica clasificaciôn de 
suelo. En este sentido, parece evidente que el precepto 
impugnado no pretende en modo alguno atribuir al Esta
do competencias que corresponden a las Comunidades 
Autônomas, por 10 que la impugnaciôn debe rechazarse. 

17. (Tftulo 1. «Regimen del suelo urbano y urbani
zable». Capftulo lll: arts, 19; 20; 27.1, 2 y 4; 28.5; 29. ' : 
30.1 y 3; 31.1. y 2; 32; 34; 35.1 y 2; 36; 38; 39; 40, 
41;42.1,2 y 3; 43). 

Los recurrentes coinciden sustancialmente en los pre
ceptos im'pugnados del capftulo III del titulo 1, relativos 
al regimen del suelo urbano y urbanizable. La Disposiciôn 
final unica, primera, le ha atribuido a estos preeeptos 
caracter basico, a tenor de las reglas 1. Ə, 8.", 13.Ə, 18.Əy 
23." del art. 149.1 C.E. 

Con caracter general. la Generalidad de Cataluna hace 
notar que el regimen del suelo urbano y urbanizable 
constituye el contenido nudear de la ordenaciôn urba
nfstica y anade que en estos preceptos se regula y deli
mita tambien el contenido urbanfstico de la propiedad 
inmobiliaria, 10 cual entrarfa legf.timamente dentro de la 
competencia estatal sôlo en la medida en que estable
ciera las condiciones basicas que garanticen. la igualdad 
en el ejercicio de los derechos y del cumplimiento de 
los deberes de los propietarios urbanfsticos (art. 
149.1.1.° C.E.). Sus alegatos se dirigen a intentar demos
trar que los preceptos impugnados exceden de esas con
diciones basicas que el citado titulo estatal autoriza. La 
cuestiôn, por tanto, se contrae a determinar si los pre
ceptos impugnados, en euanto regulan el contenido 
urbanfstico de la propiedad del suelo constituyen 0 no 
condiciones basicas (art. 149.1.1.° C.E.), competencia 



BOE num. 99. Suplemento Viernes 25 abril 1997 75 

que ha de interpretarse en forma sistematica con la urba
nfstica que a las Comunidades Aut6nomas corresponde 
(art. 148.1.3.° C.E.). Tambien con caracter general y pre
vio, el Gobierno balear afirma que delas ocho secciones 
que contiene el capftulo III del tftulo 1, en las que se 
regula el regimen del suelo urbano y urbanizable, en 
principio tan 5610 la secci6n 1." y 8." encontrarfan cober
tura en los arts. 149.1.1.° y 18.° C.E .. en tanto que la 
mayor parte de los preceptos contenidos en las sec
ciones 2." a 7." invadirfan la competencia urbanfstica 
al regular, en concreto, la configuraci6n y desarrollo del 
derecho de propiedad urbanfstica como de progresiva 
adquisici6n en funci6n del cumplimiento de las cargas 
y deberes urbanfsticos con expresa indicaci6n de cuan
tfas, reducciones e incluso plazos. En realidad, tambien 
este generico reproche acerca del grado de detalle con 
que los preceptos impugnados en las secciones 
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 0 no ese grado 0 nivel de desarrollo 
normativo. Estas consideraciones formuladas por los 
recurrentes han de ser tenidas en cuenta al enjuiciar 
cada URO de los preceptos impugnados. 

a) {Art. 19, (ılncorporaci6n al proceso urbanizador 
y edificatorio»). 

EI art. 19 T.R.L.S. es impugnado porque, a juicio d!! 
la Generalidad de Catalufia{recurso num. 2.481/90) y 
de la Diputaci6n General de Arag6n (rəcursos nums. 
2.486/90 y 2.341/92), əl inciso ultimo del artfculo «con
forme a 10 establecido en esta Ley .. resulta inconstitu
cional en la medida en que, en su autosuficiente redac
ci6n, excluye que el deber de incorporarsə al proceso 
urbanizador 0 edificatorio pueda ser regulado por las 
Comunidades Aut6nomas, mas alla de establecer con
diciones y plazos, produtiendose, en consecuencia, una 
monolitica regulaci6n de un deber urbanfstico que, por 
otra parte, no tiene caracter de deber constitucional. 
Importa rechazar en primer termino esta ultima califi
caci6n que hace s610 la representaci6n de la Generalidad 
de Catalufia respecto del deber de incorporaci6n al pro
ceso urbanfstico que resulta del art. 19 T.R.L.S. como 
un deber que carecerfa de la cobertura que proporciona 
el art. 149.1.1.° C.E. al no tratarse de un «deber cons
titucional», puesto que, por el contrario, estamos ante 
la manifestaci6n mas tfpica de la funci6n social de la 
propiedad urbana. cual es el deber de edificar y construir, 
entendido en sentido amplio, y en los terminos que la 
legalidad ordinaria determine y, por su remisi6n, el pla
neamiento. Siendo. pues. la propiedad privada un dere
cho constitucional (art. 33 C.E.) y su funci6n social (art. 
33.2C.E.) la expresi6n de los deberes que le son inhe
rentes -respecto de cada forma de dominio- no resulta 
aceptable la tesis de que ,«el deber de los propietarios 
afectados de incorporarse al proceso urbanizador y al 
edificatorio» (art. 19) no serfa un «deber constitucional» 
a los efectos del art. 149.1.1.° C.E. puesto que es ya 
la propia expresi6n «derechos constitucionales» a la que 
se refiere el citado tftulo estatal la que ampara la regu
laci6n de los deberes basicos en sentido amplio o. si 
se quiere. de sus limites. No serfa. en efecto. pensable 
la regulaci6n de lascondiciones basicas de un derecho 
como el de propiedad que s610 pudiera contener «fa
cultades absolutas». sin limite 0 deber de ningun genero. 
siquiera fuera. como afirma el art. 149.1.1.° c.E.. para 
regular las «condiciones basicas» de su ejercicio y cum
plirı'ıiento. Cuesti6n disıinta. claro esta. es que el tftulo 
competencial del art. 149.1.1.° C.E. s610 autoriza una 
limitada regulaci6n a cargo del Estado. segun ha que
dada reiterado. 

. Por 10 que al inciso ultimo del art. 19 T.R.L.S. se refiere, 
y al que, en realidad, se contrae la impugnaci6n, estamos 

ante un problema de interpretaci6n de 10 que esa remi
si6n («conforme a 10 establecido en esta Ley») hava de 
significar. En estə sentido. ha de acogerse la tesis del 
Abogado del Estado cuando afirma que este precepto 
no excluye que las Comunidades Aut6nomas. deııtro de 
su compətencia, regulen el deber que los propietarios 
tienen de incorporarse al proceso urbanizador 0 edifi
catorio. incluso yendo mas alla de fijar condiciones y 
plazos, puesto que el objeto de este inciso no es otro 
que el de reenviar al resto del texto legal el citado deber 
que pesa sobre los propietarios. La remisi6n 0 reenvio 
no es, por sf misma, contraria al orden constitucional 
de competencias. Habra que estar al enjuiciamiento de 
cada uno de los preceptos remitidos, para decıdir. en 
su caso. su conformidad constitucional. En consecuen
cia, no puede prosperar la impugnaci6n deducida contra 
el art. 19 T.R.L.S. Es evidente, pues. que la remisi6n 
que realiza este precepto habra de correr la misma suerte 
que la norma remitida. . 

b) (Art. 20. «Deberes legales para la adquisici6n gra
dual de facultades»). 

Este precepto. que regula los' deberes legales para 
la adquisici6n gradual de facultades, s610 ha sido impug
nado por la Generalidad de Catalufia (recurso num. 
2.342/92, no asf en el 2.481/90), bajo el r6tulo generico 
en el que incluye a otros preceptos del texto refundido 
de «impugnaciones por regular materias propiamente 
urbanfsticas y. por tanto. de la competencia exclusiva 
de la Generalidad, asf como por su directa conexi6n con 
los preceptos de la Ley 8/1990 que se indican». y cuya 
argumentaci6n ya hemos recogido al enjuiciar iəs impug
naciones dirigidas contra los artfculos que se localizan 
en el tftulo preliminar de la Ley [arts. 3.1. 3.2 c) y 4.1]. 

'Hemos de centrar nuestro enjuiciamiento en el art. 20 
T.R.L.S. que establece los deberes legales para la adqui
sici6n gradual de facultades. En efecto. el apartado 1.° 
afirma que la ejecuci6n del planeamiento garantizara la 
distribuci6n equitativa de los beneficios y cargas e impli
cani el cumplimiento de los siguientes deberes legales: 
Ceder los terrenos destinados a dotaciones publicas; 
ceder los terrenos en que se localice el aprovechamiento 
correspondiente a los Ayuntamientos; costear y. en su 
caso, ejecutar la urbanizaci6n en los plazos previstos; 
solicitar la licencia de edificaci6n; y, en fin. edificar los 
solares. Por su parte. el apartado 2.° dispone que el 
cumplimiento de estos deberes determina la gradual 
adquisici6n de las facultades urbanfsticas que se definen 
y regulan en la secci6n siguiente. 

La relaci6n de los deberes urbanfsticos basicos que 
contiene el precepto (art. 20.1) y el principio de la adqui
sici6n gradual de facultades urbanfsticas (art. 20.2) 
ponen de manifiesto su encaje material dentro de las 
«condiciones basicas» de ejercicio del derecho de pro
piedad urbana (art. 149.1.1.° C.E.). Es mas. 10 que hace 
este precepto no es sino fijar la arquitectura mas ele
mental del derecho, los deberes primarios cuyo cum
plimiento determinara la gradual adquisici6n de unas 
facultades -un contenido urbanfstico. en suma- que 
es fruto de la' decisi6n de los poderes publicos. EI recurso 
no afiade nada a las consideraciones de principio ya 
sefialadas. sin que esos reproches genericos sirvan para 
invalidar el acomodo que el precepto encuentra en el 
tftulo competencial del Estado (art. 149.1.1.0 C.E.). ni 
quepa apreciar, a falta de mayor argumentaci6n. invası6n 
en la competencia sobre urbanismo. tal como la hemos 
interpretado desde un punto de vista sistematico. 

Lo que. sin embargo. especifica el recurrente en esta 
sede es unicamente que el art. 20.1 b) T.R.L.S. establece 
la cesi6n de terrenos a favor de los Ayuntamientos exclu
sivamente, mientras que tanto en la Ley 8/1990 como 
en el texto refundido de la Ley del Suelo de 1976 se 



-_._--_.----

76 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemento 

hacia en favor de ta Administraci6n actuante, que puede 
ser distinta de la municipal. Ciertamente, el art. 20.1 b) 
T.R.L.S. concreta, con caracter basico,lo que disponia 
el arı. 9.1 b) de la Ley 8/1990, en el que, sin hacer 
menci6n al Ayuntamiento, se disponia el deber legal de 
ceder el porcentaje de aprovechamiento que eri cada 
caso corresponda. Sin embargo, como alega el Abogado 
del Estado, para la redacci6n del art. 20.1 b) T.R.L.S. 
ha debido tenerse en cuenta el art. 98 de la Ley 8/1990, 
relativo al Patrimonio Municipal del Suelo, y el hecho 
de que el Ayuntamiento sea de ordinario la Adminis
traci6n actuante. Nada se opondria en el contexto del 
precepto impugnado, aıiade la representaci6n publica, 
a que la referencia hecha a 105 Ayuntamientos sea enten
dida con caracter indicativo, puesto que ni la pretendida 
exCıusividad de 105 Ayuntamientos se desprende del tenor. 
literal del articulo, ni constituye la raz6n de ser ni el centro . 
del mismo, 10 que, por 10 demas,avalan otros preceptos 
del texto refundido, mas especificos, que hablan de «Ad
ministraci6n actuante» [arts. 151.1, 197 b)], «Adminis
traci6n correspondiente» [art. 167 a)]. etc. 

No obstante, no es posible un fallo interpretativo en 
tal sentido, puesa -ello se opone el tenor literal del pre
cepto que habla de «Ayuntamientos», siendo la Comu
nidad Aut6noma la que aqui ha de decidir cual sea la 
Administraci6n actuante. EI inciso «a 105 Ayuntamientos» 
del ar!. 20.1 b) T.R.L.S. debe ser deCıarado inconstitu
cional por invasi6n competencial. 

A ello debe ai'iadirse que. desde la competencia ex 
art. 149.1.1.° C.E., no es posible definir 0 predeterminar 
las tecnicas urbanisticas que al legislador auton6mico 
corresponde libremente arbitrar en el marco de las con
diciones basicas. EI Estado, en 10 que 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 traves-Ie sea permitido 
configurar el modelo urbanfstico y territorial. De ahf que 
las referencias hechas en el art. 20 T.R.L.S. a «do\aciones 
publicas» [20.1 a)], «Iicencia de edificaci6n» ları. 20.1 
dıı y «solares>, ları. 20.1 e)] deban ser interpretadas 
como terminos puramente instrumentales, de los que 
se predican unos determinados deberes basicos enten
didos como criterios generales (deberes de cesi6n, de 
edificaci6n en plazo, etc). En definitiva, pues, la com
petencia del Estado para establecer unos deberes basi
cos no puede lIegar a fijar el regimen jurfdico de las 
dotaciones publicas, de los solares 0 de las licencias 
de edificaci6n. Hecha esta salvedad, deben rechazarse 
las impugnaciones deducidas contra este precepto. 

c) (Art. 27.1, 2 y 4, «Aprovechamiento urbanfstico 
susceptible de apropiaci6n»). 

Este precepto, por el que se regula el aprovechamiento 
urbanfstico susceptible de apropiaci6n, ha sido recurrido 
por la Generalidad de Catalui'ia (recursos num. 2.481/90: 
27.1 y 2; y num. 2.342/92: arts. 2.7.2 y 4 por su conexi6n 
con la Ley 8/1990), la Diputaci6n General de Arag6n 
(recursos nums. 2.486/90 y 2.341/92 cfr. fundamento 
jurfdico 4.°) y el Gobierno balear. La Generalidad de Cata
lui'ia impugna el art. 27.1 del texto refundido (remitien
dose de nuevo a 10 alegado en 1990 respecto del arı. 
16.1 de la Ley 8/1990, del que aquel es reproducci6n) 
por cuanto no se limita a establecer las condiciones de 
ejercicio del derecho 0 las posibilidaçles expropiatorias 
por incumplimiento de los deberes inherentes a esta 
forma de propiedad, sino que determina y concreta las 
cargas y cesiones que debe soportar en concreci6n del 
art. 47.2 C.E., 10 que no puede ser entendido como una 
limitaci6n del derecho de propiedad, como pretende el 
texto refundido. Esta limitaci6n, ai'iade, no encuentra otra 
justificaci6n que la participaci6n del propietario en los 
beneficios que le otorga el Rlaneamiento urbanfstico, por 

10 que, conCıuye, si los beneficios le lIegan al propietario 
s610 a partir del planeamiento urbanfstico, tan s610 del 
mismo lugar le han de poder lIegar las cargas. Losdemas 
recurrentes reiteran, mas sucintamente, igual reproche 
con analogos argumentos. La Generalidad de Cataluıia 
recurre asimismo por idanticos motivos los apartados 2 
y 4 del mismo arı. 27 del T.R.L.S. (el apartado 2 en 
el recurso nUm. 2.481/90, frente al entonces arı. 37.2 
de la Ley 8/1990, al que ahora se remite, y en el recur
so 2.342/92 por su conexi6n con los arts. 16.1 y 37.2 
de la Ley 8/1990; el apartado 4, en el recurso 2.342/92, 
por su relaci6n igualmente con los arts. 16.1 y 37.2 
de la Ley 8/1990). Respecto de estas impugnaciones 
de los dos aparta·dos del arı. 27 T.R.L.S. -que situa en 
el recurso 2.342/92 bajo el mismo reproche generico 
que lIeva por titulo «impugnaciones por regular materia 
estrictamente urbanfstica y, por tanto, de la competencia 
exCıusiva de la Generalidad, asf como por su directa 
conexi6n con los preceptos de la Ley 8/1990 que se 
indican», y cuya argumentaci6n ya hemas recogido al 
examinar los arts .. 3.1, 3.2 c) y 4.1 del texto refundido
agrega en su recurso 2.342/92 que en unos casos esta
blece el aprovechamiento urbanfstico como igualitario 
(apartado 2) y en otros «como mfnimo» (apartado 4), 
por 10 que no puede entenderse como una regulaci6n 
que tiene por objeto garantizar una supuesta igualdad. 
En su recurso 2.481/90 ai'iadia especificamente, res
pecto del arı. 37.2 de la Ley 8/1990, hoy 27.2 del 
T.R.L.S., y aunque la argumentaci6n no se separe en 
exceso alega en relaci6n con el art. 27.1 del T.R.L.S .. 
que este y otros preceptos, bajo la apariencia de regular 
unas limitaciones al derecho de propiedad urbana y con 
la expresi6n «aprovechamiento urbanfstico susceptible 
de apropiaci6n» no se esta haciendo oıra cosa que esta
blecer 10 que siempre se han lIamado «cargas urbanfs
ticas» y que, hasta el presente, ocupaban una regulaci6n 
reglamentaria en el regimen del suelo. Es 10 mismo decir, 
sostiene, quƏ el propietario puede apropiarse del 85 
por 100 del aprovechamiento tipo del area de reparto 
en que este 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, concluye, de que son varias 
las Comunidades Aut6nomas que, en uso de su com
petencia, han dictado normas sobre esta cuesti6n, y a 
travas de las cuales se ha venido a delimitar el contenido 
del derecho, de acuerdo con la funci6n social que debe 
çumplir en cada circunstancia y lugar, el resultado es 
que la legislaci6n estatal, por su caracte'r uniforme, por
menorizado e injustificado, invade la competencia auto
n6mica. EI recurso de la Comunidad Autônoma de las 
Islas Baleares alega ademas que el art. 149.1.1.° C.E. 
podra habilitar al Estado para establecer el principio 
general de que .Ia obtenci6n de 105 beneficios urbanfs
ticos debe ser correlativa al cumplimiento de 105 deberes 
y cargas que aquel impone, pero no puede extender 
sus efectos a determinar y concretar cuales seran estas 
cargas y cesiones ya que ello corresponde directamente 
al titular de la competencia de urbanismo, si nQ quiere 
dejarse asta sin contenido alguno 0, al menos, sin el 
contenido recognoscible que tuvo a la vista el consti
tuyente de 1 978. En nada altera esta conCıusi6n el 
arı. 47 C.E. que obliga a todos 105 poderes publicos y 
no constituye tftulo competencial alguno. 

En rigor,lo que 105 recurrentes parecen reprochar 
a estos preceptos y, en realidad, a otros por conexi6n, 
no es mas que el grado de desarrollo que contienen. 
Esto es, la concreta forma de configuraci6n legal del 
aprovechamiento urbanfstico susceptible de apropiaci6n. 
Y es esta la cuesti6n central. Por ello, resulta rechazable, 
a este prop6sito, afirmar que el aprovechamiento urba
nfstico susceptible de apropiaci6n (el 85 por 100 del 
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aprovechamiento tipo 0 medio. del que hablan los apar
tados 1. 2 y 4 del art. 27} no puede ser entendido como 
una limitaci6n o. mejor. delimitaci6n del contenido de 
la propiedad urbana. cuando no es sino una de las reglas 
məs bəsicas y fundamentales de su alcance y contenido 
en el ambito urbanistico (art. 33.2 C.E.). por məs que 
esa delimitaci6n del contenido dominical traiga su causa 
del mandato del art. 47 C."!:. que no es. en efecto. titulo 
competencial alguno. sino principio rector que obliga 
a todos los poderes publicos. 

En el vigente esquema lega!. es el planeamiento urba
nistico el que concreta. para ca da clase de suelo. el apro
vechamiento urbanistico. pero de ahi no cabe derivar 
que las cargas. igual que los beneficios. hayan de traer 
su origen ultimo del planeamiento Y. en su ma. segun 
parece inferirse de ese razonamiento. de la competencia 
urbanistica en el sentido dada a esa expresi6n por algu
nas de las alegaciooes vertidas en los recursos. Pues 
si bien es cierto que puede ser el planeamiento el que 
determine para cada porci6n del territorio su aptitud para 
urbanizar y los concretos usos edificatorios que even
tualmente le correspondan. con sus cargas y beneficios. 
no 10 es menos que habrə de ser la Ley -estatal 0 auto
n6mica. de acuerdo con el orden constitucional de 
distribuci6n de competencias- la que establezca los cri
terios generales del sistema de la propiedad urbana por 
imperativos de la reserva de Ley y del principio de lega
lidad (art. 33.2. 53.1 C.E. y 103.1 C.E.). En ese sentido. 
tampoco puede compartirse la alegaci6n de que el esta
blecimiento del aprovechamiento susceptible de apro
piaci6n no forma parte de la delimitaci6n del derecho 
de propiedad (art. 33.2 C.E.). Lejos de ser algo ajeno 
al derecho. es evidente que la regulaci6n del ius aedi
ficandi representa el eje mismo de esta manifestaci6n 
del dominio. 

Tampoco cabe acoger el argumento. en cierto modo 
nominalista a estos efectos. de que la fijaci6n del apro
vechamiento es una mera «carga urbanistica» y no una 
limitaci6n del derecho de propiedad urbana. puesto que 
una u otra calificaci6n son fəcilmente reconducibles al 
concepto de derecho constitucional que contiene el 
art. 149.1.1.° C.E. -del que hemos dicho que su regu
laci6n no puede detenerse en configurar facultades abso
lutas. sin limites 0 deberes de ningun genero- Y. məs 
precisamente. a la funci6n social de la propiedad 
(art. 33.2 C.E.). como los propios recurrentes ponen de 
manifiesto. explicita 0 impHcitamente. cuando. por ejem
plo. la Generalidad de Cataluna. afirma que estas cues
tiones han sido reguladas por algunas Comunidades 
Aut6nomas «a traves de las cuaJes han venido a con
figurar el contenido del derecho de la propiedad urba
nistica. de acuerdo con la funci6n social que debe cumplir 
en cada circunstancia y lugan •• <> cuando el Gobierno 
Balear. con məs precisi6n. reconoce que el 
art. 149.1.1.° C.E.. tal vez. habilite al Estado para esta
blecer el principio general de que la obtenci6n de los 
beneficios urbanisticos debe ser correlativo al cumpli
mienio de 108 deberes y cargas que aquel impone. pero 
no puede extender sus efectos a determinar y c0'lcretar 
cuəles sean estas cargas y cesiones. Por ultimo. na es 
posible admitir la concepci6n. que tambien late en algu
nas de las alegaciones. segun la cual los preceptos lega
les que guardan relaci6n con el art. 47 C.E .• en cuanto 
determinan que la comunidad participe en las plusvaHas 
generadas por la acci6n urbanistica de los entes publicos. 
no estarıan .delimitando el contenido del derecho de 
acuerdo con su funci6n social (art. 33.2 C.E.). puesto 
que. al determinarse en la ejecuci6n del planeamiento. 
no serian məs que una carga derivada de la ejecuci6n 
urbanistica .. Obviamente. el hecho de que la «carga». 
«Iimite» 0 «debern urbanistico se haga efectivo en la 
fase de ejecuci6n del planeamiento no significa que. en 

terminos sustantivos y ə nuestro limitədo prop6sito. la 
Ley que 10 establece no este regulando por definici6n 
las condiciones bəsicas del derecho de propiedad urba
na. con todo 10 que ello pueda suponer a efectos com
petenciales (arts. 33.2 y 149.1.1.° C.E.). 

EI problema que aqui interesa. sin embargo. reside 
məs bien en determinar por que. a juicio de los recurren
tes. el art. 27 T.R.L.S. na podria quedar a cubierto por 
el art. 149.1.1.° C.E .• na tanto por la materia en si misma 
regulada (aprovechamiento urbanistico susceptible de 
əpropiaci6n. eje de la propiedad urbana). cuanto. məs 
exəctamente. por la concreta normaci6n del citado pre
cepto (esto es. por su encaje con la noci6n de condi
ciones bƏsicas). Pərə el recurso de la Comunidad Aut6-
noma de las Islas Baleares. el Estado debiera haberse 
limitado a fijar el principio general de que la obtenci6n 
de los beneficios ha de ser correlativa al cumplimiento 
de las cargas. 

La cuesti6n se contrae. pues. a enjuiciar si el concreto 
aprovechamiento urbanistico que 105 distintos apartados 
del art. 27 (1. 2 y 4) estat·lecen. puede 0 na tener "(;a
rəcter bəsico» (en el sentido en que utiliza esta expresi6n 
la Disposici6n final unica) por su compatibilidad con las 
condiciones bəsicas a que se refiere el art. 149.1.1.° C.E. 
Para el T.R.L.S. es obvio que esta configuraci6n del apro
vechamiento urbanistico susceptible de apropiaci6n 
erıtra en la esfera del art. 149.1.1.° C.E.. como se des
prende tanto del propio art. 27. apartados 1. 2 y 4. 
y preceptos concordantes. a los que la Disposici6n final 
unica apartado 1 del mismo texto refundido les atribuye 
carəcter bƏsico. cuanto de la exposici6n de motivos de 
la Ley 8/1990 (nums. II. III y. senaladamente. iV. ultimo 
pƏrrafo). Segun se desprende de este preƏmbulo. en efec
to. para el legislador estatal. las tecnicas que contempla 
el ərt. 27 (aprovechəmiento tipo y media) y la concreta 
fijəci6n homogenea del aprovechamiento susceptible de 
əpropiaci6n (85 por 1 DO) responden a la necesidad de 
«garantizar una minima uniformidad en el trascendental 
aspecto de la incidencia de la ordenaci6n urbanistica 
-cualquiera que sea esta- en el derecho de propiedad 
inmobiliaria». De la entera concepci6n legal del texto 
refundido. y na s610 del art. 27 impugnado. se infiere 
que son dos los derechos cuya regulaci6n se pretende: 
la propiedad urbana -una de cuyas facultades elemen
təles [ərt. 23.1 b) y 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
nıstica en el principio de justo reparto de cargas y bene
ficios. de otro. Los recurrentes no han argumentado. sin 
embargo. por que el art. 149.1.1.° C.E. habria de limi
tarse. por imperativo constitucional y de forma man;
fiesta. a enumerar aquella facultad dominical y el derecho 
a la igualdad. sin que le sea permitido al Estado esta
blecer cualquier otra concreci6n minima acerca de 10 
que sus titulares pueden patrimonializar. 

A la luz de la espedfica dimensi6n de la distribuci6n 
de competencias que aqui interesa. ha de admitirse que 
el art. 149. t .1.° C.E.. tal como ha sido interpretado. pue
de comprender asimismo el establecimieııto -en pro de 
las condiciones bəsicas que garanticen la igualdad en 
el ejercicio del derecho de propiedad- de un minimo 
del aprovechamiento urbanistico objeto de aproplaci6n. 
esto es. el contenido bəsico 0 elemental del derecho 
de propiedad urbana (bien sea por referencia a algunos 
criterios bəsicos 0 principios generales que hayan de 
observarse en todo el territorio nacional. bien sea acu
diendo incluso a alguna f6rmula abstracta que permita 
una cuantificaci6n. siempre que en uno y otro caso na 
exceda de las condiciones bƏsicas. ni se invada por esta 
via la competencia urbanistica). Tambien puede el Estado 
fijar un criterio minimo en punto a la recuperaci6n por 
la comunidad de las plusvalfas generadas por la acci6n 
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de los entes publicos (arl. 47 C.E.), en caso de que opte 
por un modelo de devoluci6n a traves de la determi
rıaci6n del aprovechamiento urbanistico susceptible de 
apropiaci6n. En todo caso, esta regulaci6n estatal ha 
de dejar un margen dentro del cual las Comunidades 
Aut6nomas puedan ejercer sus competencias. 

Este titulo competencial no petmite, pues, la delimi
taci6n completa y acabada del aprovechamiento urba
nistico (como de cualquier otra facultad dominical en 
el ambito urbanistico), pues ello excederia por definici6n 
de 10 que son condiciones basicas de ejercicio, unico 
litulo que, desde la 6ptica del Derecho Publico, le permita 
al Estado intervenir en 105 terminos ya conocidos sobre 
esta concreta forma de dominio, cual es la propiedad 
urbana. 

A ello hay que afiadir que la competencia excJusiva 
de las Comunidades Aut6nomas en materia de urba
nismo excluye cualquier sistema cuyo calculo 0 reali
zaci6n 5610 sea posible a traves de la predeterminaci6n 
legal de todo un conjunto de figuras y tecnicas urba
nistieas que permitan haeerio operativo. No es valido, 
pues, optar por criterios 0 f,ırmulas inescindiblemente 
unidas a toda una cadena de instrumentos estrictamente 
urbanfsticos, que a la postre no 5610 cierren por completo 
el estatuto de la propiedad -mas alla de sus condiciones 
basicas-, sino que, ademas, terminen por prefigurar un 
modelo urbanistico. 

Admitidas estas premisas, el problema nucJear con
siste en indagar si la concreta regulaci6n del art. 27 
T.R.L.S. supone una invasi6n de la competencia urba
nistica que las Comunidades Aut6nomas tienen atribui
da. Pues bien, no cabe sino concJuir que la regulaci6n 
del art. 27 T.R.L.S. es contraria al orden constitucional 
de distribuci6n de competencias, en primer lugar, por 
el caracter fijo y no minimo tanto de la determinaci6n 
del aprovechamiento urbanistico susceptible de apropia
ci6n por 105 propietarios, como implicitamente de la recu
peraci6n por la comunidad de las plusvalias urbanisticas; 
en segundo lugar, porque tal determinaci6n la establece 
acudiendo a un complejo entramado de concretas tec
nicas urbanisticas (areas de reparto, aprovechamiento 
tipo), que pertenecen a la competencia exclusiva en 
materia de urbanismo de las Comunidades Aut6nomas 
(art. 148.1.3.° C.E.). 

En virtud tan 5610 de esta ultima consideraci6n ha 
de apreciarse que tambien vulnera la Constituci6n el 
apartado 4 del art. 27 T.R.L.S., referido al suelo urbano 
en el que no se apliquen las əreas de reparto y el apro
vechamiento tipo, habida cuenta de la expresa referencia 
a eoncretas y detalladas tecnicas urbanisticas, tal como 
el aprovechamiento medio de la unidad de ejecuci6n 
o del permitido por el planeamiento. 

Por 10 demas, no modifica en nada la concJusi6n alcan
zada la circunstancia de que se hava sustituido el indi
cado porcentaje a que se refiere el art. 27.4 T.R.L.S. 
por el art. 2.1 del Decreto-Iey 5/1996, de 7 de junio, 
puesto que, al margen de que se trate de una mera 
sustituci6n, la derogaci6n del art. 27.4 T.R.L.S. no afecta 
a nuestro enjuiciamiento, como ya ha quedado razonado 
(fundamento juridico 3). 

d) (Arı. 28.5, «Derecho al aprovechamiento en 
actuaciones sistematicasıı). 

EI arl. 28.5 T.R.L.S., relativo al derecho de aprove
chamiento en aetuaciones sistematicas, establece que, 
cuando la ejecuci6n de la unidad deba producirse por 
el sistema de cooperaci6n u otro equivalente, los pro
pietarios adquirirən el derecho al aprovechamiento urba
nistico correspondiente por el cumplimiento de 105 
deberes y cargas inherentes al sistema. EI recurso de 
la Generalidad de Catalufia (2.481/90, deducido enton
ees contra el arl. 40.4 de la Ley 8/1990 y ahora repro-

ducido frente al 28.5 en el recurso num. 2.342/92) alega 
que este y otros preceptos regulan cuestiones tipicas 
de la gesti6n urbanistica, como las referentes a la gesti6n 
de ·105 aprovechamientos urbanisticos. Y en concreto 
este articulo, al aplicar el principio de la distribuci6n equi
tativa de 105 beneficios y cargas entre los afectados, 
que el recurrente no cuestiona, al supuesto de que la 
unidad de ejecuci6n deba producirse por el sistema de 
cooperaci6n, entra en el əmbito que a las Comunidades 
Aut6nomas corresponde concretar, por 10 que no cabe 
considerar este precepto como norma bƏsica. 

Realmente la cuesti6n no es, como bien alega el Abo
gado del Estado, si este precepto contiene una regu
laci6n tipica y manifiestamente urbanistica, sino si el 
arl. 28.5 puede 0 no considerarse amparado en alguna 
norma constitucional que reserve 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 decJaraci6n de que se trata de una materia 
urbanistica, sin demostrar por que no puede quedar a 
cubierto por los titulos competenciales invocados por 
el Estado en la Disposici6n final Ilnica, apartado 1, del 
T.R.L.S. En todo caso, no cabe compartir el argumento 
del recurrente seglln el cual este precepto regula con 
caracter bəsico la gesti6n del aprovechamiento urbanis
tico, puesto que del mismo tenor literal del art. 28.5 
T.R.L.S. se desprendeque el carəcter bəsico se refiere 
excJusivamente a que los propietarios adquiriran, en el 
supuesto que contempla (que, en definitiva, corresponde 
determinar a la legislaci6n urbanistica auton6mica), el 
aprovechamiento urbanistico correspondiente mediante 
el cumplimiento de 105 deberes y cargas inherentes al 
sistema, 10 que conecta, garantizandolo, con el estatuto 
basico del derecho de propiedad urbana y, por 105 mis
mos argumentos que hasta ahora hemos sostenido, 
encuentra su cobertura en 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 actuaci6n 
-Ias palabras «u otro equivalenteıı suponen un recono
cimiento de la competencia auton6mica para modelar 
aquellos sistemas-, sino garantizar a 105 propietarios la 
adquisici6n del derecho al aprovechamiento urbanistico 
adaptando -a las peculiaridades del sistema de coo
peraci6n 0 equivalentes- la prescripci6n general del 
arl. 26 T.R.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 105 debe
res de cesi6n, eqıiidistribuci6n y urbanizaci6n, peculia
ridades que, por otra parte, son innegables, habida cuen
ta de que en estos sistemas de ejecuci6n no puede 
hablarse en rigor, por ejemplo, de un deber de urbanizar, 
sino del deber de sufragar el coste de la urbanizaci6n 
(asi. en 105 arts. 162 del texto refundido, 6 131 y 132 
del texto refundido de la Ley sobre Regimen del Suelo 
y Ordenaci6n Urbana de 9 de abril de 1976, hoy dero
gado). Por todo 10 cual, ha de rechazarse la impugnaci6n 
del art. 28.5 T.R.L.S. . 

e) (Art. 29.1. «Concreci6n del aprovechamiento 
urbanisticoıı .) 

EI recurso de la Generalidad de Catalufia 
(nllm. 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 conexi6n con 10 ale
gado frente al art. 27.1, antes 16 de la Ley 8/1990, 
alegaciones ya recogidas al enjuiciar aqueJ) que no s610 
sedefinen nuevas y bəsicas cargas urbanisticas, sino 
que incJuso se determina c6mo han de obtenerse con
cretando los criterios tecnicos de reparto de beneficios 
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y cargas, 10 cual supone ademas un contrasentido puesto 
que 10 que venıa regulado hasta ahora a nivel regla
mentario se convierte en legislaci6n basica estatal, y 
mas aıln cuando el Estado no tiene competencia alguna 
en esta materia. EI recurso de la Diputaci6n General de 
Arag6n (n(im. 2.486/90) se limita a reprocharle, a este 
y otras preceptos por conexi6n, que regulan materias 
propias del regimen urbanfstico en sentido estricto, 
habiendose producido una extralimitaci6n en el ejercicio 
de 105 tftulos competenciales estatales, por las razones 
genericas expuestas al examinar en abstracto aquellos 
tftulos competenciales, sin que ahora, por 10 demas, 
ofrezca nexo argumental alguno que explicite por que 
el precepto impugnado no puede quedar amparado en 
el rnarco de las competencias estatales. Sin embargo, 
el recurso nılm. 2.341/92 agrega que este precepto 
desborda !as condiciones basicas del derecho de pro
piedad y determina las cargas y cesiones que _ha de 
soportar, funci6n que debiera reservarse a la legislaci6n 
urbanfstica, esto es, la determinaci6n de c6mo ha de 
participar la comunidad en las plusvalfas generadas por 
la acci6n urbanistica de los entes publicos, sin que tam
poco sea de recibo la concreci6n que hace el legislador 
estatal de los criterios tecnicos de reparto de beneficios 
y cargas. EI recurso de la Comunidad Aut6noma de las 
Islas Baleares, por su parte, considera que el art. 29.1 
va mas alla de la determinaci6n de nuevas cesiones basi
cas en materia de urbanismo para concretar -termino 
que el propio art. 29.1, en su inciso final, emplea- las 
tecnicas y modalidades para hacer efectivos los procesos 
redistributivos de cargas y beneficios,' 10 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. 

Asf pues, para determinar el concreto alcance impe
rativo del arı. 29.1 T.R.L.S. que, como argumenta el Abo
gado del Estado, resulta bien escaso, preciso es proceder 
a su interpretaci6n. EI citado precepto dispone, en primer 
termino, diversas modalidades para hacer efectivo' el 
aprovechamiento urbanfstico, distinguiendo segun se 
trate de actuaciones sistematicas (terrenos incluidos en 
una unidad de ejecuci6n) 0 de actuaciones asistemaıicas 
(sin unidades de ejecuci6n) en suelo urbəno (reguladas 
en el titulo iV, capitulo lll, ərts. 185-198 del texto refun
dido). En segundo termino, es de advertir tambien que 
el arı. 29.1, como sostiene acertadamente el Abogado 
del Estado, no concreta ningun criterio tecnico de reparto 
de beneficios y cargas, en contra de 10 que afirma el 
recurso de la Generalidad (num. 2.481/90), sino que 
se limita a enumerar formas posibles de «concreci6n» 
del derecho al aprovechamiento urbanfstico, cuya elec' 
tiva determinaci6n y precisi6n se remite bien sea a los 
«correspondientes procesos redistributivos de beneficios 
y cargas» ları. 29.1 a)]. 0 bien a la «legislaci6n urbanfstica 
aplicable» ları. 29.1 b)]. que podra ser auton6rıiica. EI 
caracter preceptivo del art. 29.1, pues, se circunscribe 
a determinar que el aprovechamiento urbanfstico se rea
lice en las actuaciones sistematicas, bien in na tura, bien 
por equivalente econ6mico y, en las actuaciones asis
temaıicas en suelo urbano, sobre la propia parcela del 
titular del derecho al aprovechamiento 0 sobre otras par
celas lucrativas incluidas en el mismo Ərea de reparto 
(en caso de estar afecta al uso publico la del titular del 
aprovechamiento), siempre, en uno y otro caso, «en la 
forma prevista en la legislaci6n urbanistica aplicable». 
EI arı. 29.2, por su parte, respecto del apartado 1 b) 
del mismo precepto, se remite a los arts. 151.2, 187 
a 191 y 194 a 196 en defecto de la legislaci6n urba
nistica aplicable a la que se refiere el arı. 29.1 b): 

Esta enumeraci6n de los modos de concretar el derƏ' 
cho al aprovechamiento urbanfstico resulta, en efecto, 
notablemente generica y es susceptible de abarcar 

modalidades diversas que las Comunidades Aut6nonıFls 
podran desarrollar. EI Abogado del Estado aiiade que 
no debe interpretarse como una lista exhaustiv2 que 
impida a las Comunidades Aut6nomas prever olras 
maneras de concretar el derecho al aprovechamiento 
urbanfstico, siempre que no constituyan desviaciones 
irrazonables de 10 previsto en el art. 29.1. Esta tesis, 
sin embargo, no puede adnıitirse, pues na se conıpadece 
con la literalidad del precepto en cuyo apartado 1, 
letra al, se dice en terminos taxativos que el derecho 
al aprovechamiento urbanistico se concretara «bajo algu
na de las siguientesnıodalidades», 10 que, en rigor, imDi
de entender la enumeraci6n como meranıente indicə liVƏ, 
Distinto es, con todo, el apartado 1, letra b), en əl que 
no se contiene una expresi6n analoga y, en conS8r.uen· 
cia, si seria posible hacer una interpretaci6n ən tal 
sentido. 

EI problemə de fondo que aqui importa, sin enıbmgc;, 
consiste en resolver si la inıposibilidad de que las Cornu
nidades Aut6nomas puedan establecer otras modalidad8s 
en 105 terrenos incluidos ən una unidad de ejecuc;6n, segun ' 
parece desprenderse del art. 29.1 a) T.R.L.S .. contraria el 
orden constitucional de distribuci6n de conıpetencias y, 
antes aun, si el Estado puede esgrimir validanıente a tal 
prop6sito la reserva competencial del art. 149.1.1.° C.L 
unico titulo que, por su conexi6n nıaterial con el derecho 
de propiedad -aquf, la facultad de aprovechamiento urba
nistico-, hay que considerar para su analisis. Desde' əsta 
punto de vista, la respuesta no ha de ser sino negativa, 
10 que conduce directamente a la declaraci6n de incons
titucionalidad de su pretendido caracter basieo. 

En efecto, aunque el arı. 29.1 a) T.R.L.S. disponga 
tan s610 dos posibilidades, la compensaci6n in natura 
y la compensaci6n econ6miea sustitutiva, generos que, 
sin duda, admiten nunıerosas especies, nO encuentrə, 
sin embargo, eobertura al abrigo del arı. 149.1.1.° C.E .. 
de acuerdo con 105 argumentos ya expuestos en sedə 
del arı. 27 T.R.L.S. Es mas, el entero art. 29.1 T.R.l..S., 
lejos de sentar un principio 0 criterio general en punto 
a la concreci6n del aproveehamiento urbanfstieo -ope
raci6n para la que sf estaria legitinıado el Estada ex art. 
149.1.1.° C.E.-, estableee todo un catalogo de SUPU()s· 
tos -estrictamente urbanfsticos-, a 105 que an uda un 
especifico regimen juridico, segun se trate, efeetivanıe~
te, de terrenos incluidos en una unidad de ejecuci6n 
(hip6tesis para la que fija una taxativa conseeuencia jur;
dica),.o en suelo urbano, cuando no se aetue nıedianıe 
unidades de ejecuci6n (presupuesto de hecho a! que 
liga igualmente una densa reglamentaci6n). No es, pues, 
la nıateria de fonda -pautas 0 criterios aeerca de La 
concreci6n del aprovechamiento urbanıstico-, si na su 
concreta y extensa regulaci6n legal, tanto del presupues
to de hecho como de sus efectos juridicos, consecuencia 
de la refundici6n, la que no se ajusta al orden eons
titucional de competencias. 

En resumen, estas fornıas de concreci6n del ,apro
vechamiento urbanistico no pueden que9ar a cubierto 
por las eondiciones basicas a que se refier" el 
arı. 149.1.1.° C.E. La consecuencia que de ello se deriva 
no es otra que la inconstitucionalidad del arı. 29.1 
T.R.L.S. en su totalidad. 

f) (Art. !l0.1 y 3, «Redueei6n delaprovechamiento 
urbanfstico en actuaciones sistematicas»). 

La Generalidad de Catalufia (reeurso num. 2.481/90 
deducido eontra los arts. 18.1 y 3 de la Ley 8/1990) 
impugna el arı. 30.1 y 3 T.R.L.S. por cuanto, a su juicio, 
regula claramente una sanci6n urbanistica que se impo
ne en el caso de incumplimiento del deber urbanistico 
de solicitar la licencia de edificaci6n dentro del 'plazo, 
establece alguna norma procedimental al respecto y obli
ga, finalmente, a la Administraci6n actuante 0 bien a 
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expropiar los terrenos 0 a proceder a su venta forzosa. 
extrmnos todos estos para los que carece el Esıado de 
competencia alguna puesto que se trata de materias 
tipicamente urbanisticas. sin perjuicio. en otro orden de 
cosas, de su dudosa compatibilidad. en cuanto a la expro
piəci6n-sanci6n se refiere, con las garantias que esta
hlece əl art. 25 C.E. EI recurso de la Diputaci6n General 
de Arag6n (num. 2.486/90) reitera el caracter urbanis
tico de tales materias, sin que en su recurso num. 
2.341/92 afiada otro razonamiento a su impugnaci6n 
por io que al precepto se refiere que no sea afirmar 
la ıncompetencia del Estado para su regulaci6n. Por ulti
ma, la Comunidad Aut6nomu de las Islas Baleares alega 
que no es posible configurar la redııcci6n del aprove
chamiento urbanistico que como sanci6n establece el 
precepto como una limitaci6n legal del derecho de pro
pıedad, sino que constituye una medida de fomeııto (por 
la via de inıponer una sanci6n en caso de incumplimien
tn). Al apartado 3 del ar!. 30 le reprocha ademas que 
ai irnponerles a los Ayuntamientos que resuelvan acerca 
del incumplimiento del plazo y decidan sobre la expro
piaci6n 0 la venta forzosa el Estado se extralimita en 
$US competencias y vulnera los principios de autonomia 
local y auton6mica (ar!. 137 y 140 C.E.). Por el contrario. 
para el Abogado del Estado el ar!. 30.1 en cuanto pres
cribc que el derecho al aprovechamiento urbanistico 
-3 diferencia de otras facultades- no se extingue sino 
ques610 se reduce a la mitad por incumplimiento del 
debər de solicitar licencia es precepto basico que se 
ampara en el ar!. 149.1.1.° C.E. Ademas. el inciso final 
del ınismo articulo -del que resulta que las bases del 
concurso deberan fijar los plazos tratandose de suelo 
urbarıızable no programado, cuyo Programa de Actua
ei6n Urbanistica fuera formulado de aquel modo
encuentra su cobertura en el art. 149.1.18.° C.E. en la 
nıedida en que atribuye al Estado las bases del n\gimen 
juridıco-administrativo que garanticen un tratamiento 
r.omLln del administrado. Igual apoyo tiene. a su juicio. 
el ar!. 30.3 puesto que regula la declaraci6n adminis
tmt;va de incumplimiento. la audiencia previa y el con
tenido necesario de la resoluci6n administrativa que 
declare el incumplimiento. Por 10 demas. la denominada 
«expropiaci6n-sanci6n» es una calificaci6n doctrinal de 
1" que no se sigue que se trate de una decisi6n con 
fınalidad punitiva por infracci6n de normas penales 0 
sancionadoras de inexcusable observancia. 

Desde una perspectiva material. este precepto deter
mina en primer lugar los efectos del incumplimiento de 
un deber basico del propietario. consistente en solicitar 
la licencia de edificaci6n en los plazos fijados [art. 20.1 d) 
T.R.L.S.]. Dos son los efectos en caso de incumplimiento: 
la reducci6n del aprovechamiento urbanistico en un 50 
por 100 y la expropiaci6n 0 venta forzosa. cuyo valor 
se determinara en todo caso con arreglo a la sefialada 
reducci6n (ar!. 30.3) y que, por 10 demas. constituye 
la reacci6n que con caracter general ha establecido el 
texto refundido en caso de incumplimiento de los debe
res urbanisticos (ar!. 227). Para el propio texto refundido 
se lrata. en definitiva. de una expropiaci6n por incum
plimiento de la funci6n social de la propiedad [arts. 
206.1 f). 207 al, 227. 30.3. entre otros1. finalidad a 
la que responde igualmente el regimen de venta forzosa. 
En otros terminos, el ar!. 30.1 -del que Jraen causa 
10$ restantes apartados del precepto- establece un 
dəber basico a cargo del propietario -la soHcitud de 
licencia de edificaci6n en el plazo fijado- y la reducci6n 
del aprovechamiento a efectos de valoraci6n en caso 
de incumplimiento. Los titulos competenciales del Estado 
que hay que enjuiciar al objeto de determinar su licitud 
son, pues. las reglas 1.a y 18.a del art. 149.1 C.E. 

Delimitada asi la cuesti6n en 10 que a los efectos 
previstos (art. 30.1 y 3) en caso de incumplimiento con-

cieme. ha de rechazarse la aleg3ci6n formulada en el 
recurso de la Generalidad de Cataluna que pone en duda 
la constitucionalidad de la medida porque la. a su juicio. 
expropiaci6n-sanci6n no respetaria las 'garantlas del 
ar!. 25 C.E. EI problema no reside en que se trate de 
una «expropiaci6n-sanci6n» que no respete las garantias 
del ar!. 25 C.E.. como aduce la Generalidad de Catalufia, 
No son asimilables las sanciones administrativas y las 
expropiaciones dirigidas al obrar la funei6n social de la 
propiedad, sustituyendo al propietario incumplidor por 
La Administraci6n expropiante 0 el particular subrogado 
como beneficiario de la operaci6n expropiatoria, asimi
laci6n negada por la STC 42/1989 yel ATC 657/1987. 
Del concepto doctrinal de «expr opiaci6n-sanci6n» no 
eabe inferir "que se trate de una decisi6n con finalidad 
punitiva imputable a la 'culpabilidad' del infractor. sino 
de las consecuencias objetivas derivadas del estado de 
explotaci6n insuficiente 0 nula de, una finca que. por 
ser incompatible con la funci6n social de la propiedad 
agricola. se hace. necesario remediar en atenci6n a esa 
prioritarıa finalidad». Igual conclusi6n cabe extraer res
pecto del incumplimiento de la funci6n social de la pro
piedad urbana, en la que, ademas. concurren especiales 
circunstancias en contraste con otras formas de pro
piedad. habida cuenta de la plusvalia generada como 
consecuencia de la acci6n urbanlstica de los entes publi
cos y de que el eventual incumplimiento de los deberes 
urbanisticos. sefialadamente el de los plazos fijados. pue
de repercutir de ordinario en el encarecimiento de. la 
vivienda y en la especulaci6n. en contra de los fines 
marcados por el ar!. 47 C.E. 

En definitiva, el procedimiento expropiatorio. 0 el de 
venta forzosa, no constituyen procedimientos sanciona
dores stricto sensu. ni estas medidas tienen una finalidad 
sancionadora a los efectos del ar!. 25 C.E. que. en con
'secuencia. no ha podido ser vulnerado. 10 que tampoco 
excluye. Cıaro esta. la necesidad de establecer las garan
tias procedimentales que aseguren su correcta aplica
ci6n y la posibilidad de que el propietario pueda alegar 
cuanto a su derecho convenga, extremo este que el prD
pio ar!. 30.3 T.R.L.S. establece con caracter basico exi
giendo que la resoluci6n .administrativa por la que se 
deCıare el incumplimiento se dicte previa audiencia del 
interesado. y que ya la Ley de Expropiaci6n Forzosa •. 
de 16 de diciembre de 1954, entre otras garantias. con
templaba [art. 75 al]. 

Problema distinto es el de determinar si. a efectos 
estrictamente competenciales, al Estado le es licito esta
blecer la expropiaci6n por incumplimiento de la funci6n 
sodal de la propiedad 0 la venta forzosa en materia 
urbanistica, sea por. virtud del art. 149.1.1.° 6 
del 18.° C.E. 0, por el contrario, se trata de una medida 
que ha de caer necesariamente en la 6rbita de la com
petencia sobre el urbanismo (art. 148.1.3.° C.E.). 
La reserva constitucional en favor del Estado sobre la 
legislaci6n de expropiaci6n forzosa no excluye que «por 
Ley auton6mica puedan establecerse. en el ambito de 
sus propias competencias. los ca sos 0 supuestos en que 
procede aplicar la expropiaci6n forzosa determinando 
las causas de expropiar y los fines de interes publico 
a que aquella debe servir» (SSTC 37/1987. fundamento 
juridico 6; 17/1990. fundamento juridico 10), Cabe con
cluir. pues, que sera el Estado 0 la Comunidad Aut6noma. 
de acuerdo con la titularidad de la competencia materiaL. 
los que podran. en su caso. definir una causa expro
priandi. 10 que. aplicado al tema que nos ocupa, permite 
sostener que al Estado le es licito definir legalmente 
como causa expropriandi el incumplimiento'de la funci6n 
social de la propiedad. cuando se trate del incumpli
miento de aquellos deberes basicos cuya regulaci6n 
compete al amparo del arı. 149.1.1.° C.E.. en tanto que 
a las Comunidades Aut6nomas les incumbe definir. en 
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su caso, olras posibles causas de expropiar como tecnica 
al servicio, entre otras materias, del cumplimiento de 
los deberes dominicales que con respelo de las con
diciones basicas cumpla a las Comunidades Aut6nomas 
establecer en virtud del art. 148.1.3.° C.E. y de sus res
pectivos Estatutos de Autonomia. 

De cuanto antecede, se infiere que el 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 tecnica expropiatoria mediante la deCıaraci6n de 
la causa expropriandi necesaria en cada caso, habida 
cuenta de que la legislaci6n sectorial sobre el url;ıanismö 
es de la competencia de las Con:ıunidades Aut6nomas. 
Pero, como hemos dicho, ello no empece a que, por 
virtud del arl. 149.1.1.° C.E., el legislador estatal pueda 
definir como causa expropriandi el incumplimiento de 
la funci6n social, justamente por la inobservancia de esos 
deberes basicosque al Estado compete regular por virtud 
del referido precepto. 

Sentadas estas premisas, procede comenzar nuestro 
examen por el arl. 30.3 T.R.L.S., relativo a la expropia
ei6n. EI primer ineiso del arl. 30.3 no suseita especiales 
dificultades, pues se limita a establecer la garantia pro
cedimental para deCıarar producido el incumplimiento 
del deber de solicitud de licencia de edificaci6n dentro 
de plazo, procedimiento que culminara con la resoluci6n 
administrativa oportuna, que, en caso de declarar el 
incumplimiento, acarreara los efectos juridicos que el 
precepto senala. Encuentra, ·pues, su cobertura en el arl. 
149.1.18.° C.E. en cuanto reserva al Estado la legislaei6n 
sobre expropiaci6n forzosa, y del que se infiere, entre 
otros extremos, que al Estado le compete la«regulaei6n 
uniforme de la instituci6n como garantia de los parti
culares afectados», tal como hemos deCıarado en rei
terada jurisprudencia (SSTC 37/1987, fundamento jurf
dico 6; 17/1990, fundamentojurfdico 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 cohı
petencial el segundo ineiso de este art. 30.3, ca!ificado 
de basico, cuando dispone que «el Ayuntamiento deci
dira sobre la expropiaei6n 0 sujeci6n al regimen de venta 
forzosa de los correspondientes terrenos, cuyo valor se 
determinara, en todo caso, con arreglo a la senalada 
reducci6n del aprovechamiento urbanistico». Pues bien, 
una cosa es que el Estado, por el juego recfproco de 
las reglas 1.a y 18.a del arl. 149.1 C.E., pueda definir 
legalmente la causa expropriandi en caso de incumpli
miento de los deberes basicos del propietario, y otra 
muy distinta que dicha habilitaei6n competencial. y sin
gularmenıe la regulaci6n de las condiciones basicas del 
art. 149.1.1.°, le faculte legitimamente para imponer 
como unica reacci6n jurfdica posible frente a tales incum
plimientos la expropiaei6n 0 venta forzosa, ejereitada 
de manera necesaria y sin alternativa posible por los 
municipios 0, en su defecto -y si fuera admisible la tec
nica de la sustituci6n- por la Comunidades Aut6nomas, 
configurando de tal modo una potestad expropiatoria 
de ejercieio obligatorio y a cargo de los entes publicos 
territoriales gestores de urbanismo. 

En tanto en cuanto el logro de la finalidad eseneial 
e inspiradora de toda la regulaei6n del estatuto de la 
propied.ad urbana (conforme al titulo competencial del 
art. 149.1.1.°) de incorporar a los propietarios de suelo 
al proceso urbanizador y al subsiguiente edificatorio, pue
da obtenerse por diversas vias de reacci6n juridica, no 
cabe qUe el Estado opte con caracter'exclusivo por una 
de las posibles, la medida expropiatoria (0 la alternativa 
de la venta forzosa), imponiendola como la unica pro
cedente al legislador auton6mico y a las Administracio
nes urbanisticas actuantes, que no pueden sino apartar, 

constatado el incumplimiento, a .ios propietarios de su 
incorporaei6n al proceso de urbanizaci6n 0 de edifica
ci6n, para ser sustituidos por la Administraci6n gestora 
o por benefieiarios particulares, con la consiguiente doble 
carga de complejidad tecnica y de onerosidad financiera. 

En conclusi6n, al imponer como unica la reacci6n 
jurfdica de la potestad expropiatoria, al menos para deter
minados ambitos territoriales, se impide que ellegislador 
auton6mico pueda, en ejercicio de su competencia exclu
siva sobre urbanismo, y ponderando las circunstancias 
y factores diversos de toda indole, acudir a eventuales 
ıecnicas urbanisticas diversas (multas coereitivas, ad 
exemplum), por 10 que se invade esta competeneia exclu
siva, mas alla del titulo competencial de regulaci6n de 
las condieiones basicas (art. 149.1.1.°) y de la legislaci6n 
sobre expropiaei6n forzosa (arl. 149.1.18.° C.E). 

Ha de anadirse, por otra parte, que la regulaci6n de 
las condiciones basicas ex arl. 149.1.1 C.E. no puede 
por si misma IIegar a imponer conductas determinadas 
a otros Entes publicos, habida cuenta que el destinatario 
de dicho titulo competencial es exCıusivamente el eiu
dadano, en cuanto titular de derechos y deberes Gons
titueionales; siendo de notar tambien que la reacci6n 
frente al incumplimiento, ha de ser remitida a los medios 
de ejecuci6n forzosa que pueda establecer la legislaci6n 
auton6mica aplicable, tal como determina, para el incum
plimiento del deber-derechode urbanizar por los pro
pietarios de suelo en actuaciones sistematicas, el 
art. 149.3 T.R.L.S. 

Por ultimo, en 10 que concierne al arl. 30.1 T.R.L.S., 
debe conCıuirse que la reducei6n al 50 por 100 del apro
vechamiento urbanistico que 'dispone el precepto, en 
la medida en que uti!iza una tecnica ya deCıarada incons
titueional. como hemos dicho al enjuieiar el arl. 27.1 
y 2, debe correr la misma suerte que esta ultima norma, 
dada que no se efectua mediante la fijaci6n de criterios 
minimos, que en este caso consistirfan en la determi
naci6n de un tope maximo de tal reducci6n, de tal modo 
que permitiese a las Comunidades Aut6nomas la deter
minaci6n del porcentaje de disminuci6n que estimasen 
adecuado, para respetar asi elejercicio de la compe
tencia en materia de urbanismo que aquellos entes publi-
cos tienen constitucionalmente atribuida. . 

Por consiguiente, el arl. 30.1 y 3, en su segundo 
inciso, «EI Ayuntamiento decidira sobre la expropiaci6n 
o sujeci6n al regimen de venta forzosa ... », es contrario 
al orden c"onstitueional de competeneias. 

Finalmente, en otro orden de consideraeiones, ha de 
destacarse, para la cabal comprensi6n del precepto y 
por 10 que ataiie al deber de solicitar la licencia de edi
ficaei6n en plazo, que no existe invasi6n de la compe
tencia auton6mica sobre urbanismo por esta sujeei6n 
a plazo del deber d.e solieitar el <jcto autorizatorio. Esta 
dimensi6n temporal de la propiedad urbana y de su ejer
cieio mediante la materializaci6n del aprovechamiento 
urbanistico, es deeir, de1 derecho a ecjificar, tiene su res
paldo en el mandato del constituyente de regular la uti
Iizaci6n del suelo de acuerdo con el interes general para 
impedir la especulaci6n, en conexi6n con el derecho de 
todos los espaiioles al disfrute de una vivienda digna 
y adecuada (arl. 47 C.E.), directrices c'onstitucionales 
estas que quedarian desatendidas si la incorporaci6n 
de los propietarios al proceso urbanizador y edificatorio 
quedase deferida a su libre y omnimoda decisi6n, desde 
una perspectiva temporal. Si bien la fijaci6n de plazos,' 
su prorrogabilidad 0 no, .əl instrumento '.ən qu.ə deban 
establ.əc.ərse y otras concreciones d.ə la dimensi6n tem
poral d.ə la propiedad urbana deban s.ər remitidas allegis
lador auton6mico, como pertenecientes al ambito de las 
concretas tecnicas urbanisticas, es deeir, de la ordena
ei6n urbana (arl. 148.1.3.a C.E.). No ha de olvidarse, 
dicho en otros terminos, que delas condiciones basicas 
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de la propiedad urbana establecidas por el legislador 
estatal se inliere que la dimensi6n temporal -el proceso 
de progresiva adquisici6n y patrimonializaci6n de las 
facultades dominicales- constituye un elemento esen
cia!' BaJo este perfil. parece asimismo evidente que la 
relerencia al tiempo 0 a la existencia y cumplimiento 
de plazos no sea sino uno de los elementos integrantes 
de tales condiciones basicas. 

g) (Art. 31.1. y 2., «Reducci6n del aprovechamiento 
en actuaciones asistematicas»). 

Ambos apartados de!.art. 31 T.R.L.S., han sido impug
nados por la Generalidad de Cataluna (recursos 
nLlms. 2.342/92 y 2.481/90). EI apartado 2 por iden
t;cas razones a las esgrimidas Irente al art. 30.1 y 3, 
y el apartado 1 del art. 31 T.R.L.S. con los mismos argu
mantos que se expusieron contra los arts. 3.1, 3.2 c) 
y 4.1 del T.R.L.S:, razonamientos todos a los que ya 
hemos hecho relerencia al enjuiciar tales preceptos. Con 
analogos argumentos combate la Diputaci6n de Arag6n 
(recurso num. 2.341/92) el art. 31.2 T.H.L.S., ya reco
gidos en la impugnaci6n del art. 30.1 y 3 T.R.L.S., en 
tanto que los argumentos del recurso num. 2.486/90 
(deducido contra el entonces art. 19.2 de la Ley 8/1990) 
se encuentran recogidos en el num. 10.A de los ante
cedentes. EI recurso de la Comunidad Aut6noma de las 
Islas Baleares impugna el art. 31.2 T.R.L.S. por su 
conexi6n con el art. 30.3 T.R.L.S., al que se remite. 

EI art. 31.2 T.R.L.S. no es mas que un correlato del 
art. 30.1, aunque a dilerencia de este, relerido a actua
ciones urbanfsticas asistemaıicas, por 10 que le es apli
cable enteramente 10 dicho antes respecto a este ultimo. 
Pero es que ademas el art. 31.2, en su segundo inciso, 
vincula el deber de solicitud de licencia de edilicaci6.n 
al levantamiento por el titular de la parcela de una carga 
urbanfstica previa, -la conversi6n de la parcela en solar 
o el compromiso garantiıado de asumir simulıaneamen
te la urbanizaci6n y la edilicaci6n proyectada- introdu
ciendo de tal modo en el precepto enjuiciado requisitos 
alectantes a tecnicas urbanfsticas concretas, propios de 
la competencia sectorial sobre el urbanismo y no aptos, 
por tanto, para ser considerados como condiciones basi
cas cuya regulaci6n compete al Estado en virtud del 
tftulo competencial contenidoen la regla 1.a del 
art. 149.1 C.E. 

Igual condusi6n de inconstitucionalidad se alcanza 
respecto del art. 31.1 T.R.L.S. Debe tenerse en cuenta, 
a nuestros electos, que el art. 31.1 impone 0 establece 
la presunci6n de que en las actuaciones asistemaıicas 
en suelo urbano (actuando aisladamente 0 al margen 
de unidades de ejecuci6n) el derecho al aprovechamien
to urbanfstico se entiende adquirido sin necesidad de 
cumplir ningun deber' 0 carga urbanfstica previos, sino 
pura y simplemente por la aprobaci6n del planeamiento 
preciso en cada caso. Se trata de una excepci6n al regi
men general que ellegislador senala para que tal lacultad 
(el aprovechamiento urbanfstico) se incorpore al patri
monio del titular del terreno, 10 que tan s610 se producirə, 
como prescribe el art. 26 T.R.L.S., por la acreditaci6n 
de que se han cumplido los deberes de cesi6n, equi
distribuci6n y urbanizaci6n dentro de los plazos corres
pondientes. 

Pues bien, la 00 exigibilidad de tales deberes urba
n[sticos previos s610 podra dedararse cuando la parcela 
hava adquirido la condici6nde solar (pues si es asf, pue
den entenderse cumplidos los deberes de la la se de 
urbanizaci6n, y atribuido al propietario un aprove
chamiento urbanfstico susceptible de ser materializado 
mediante la obtenci6n de la licencia de edilicaci6n); pero 
no es equiparable este supuesto al de parcelas que por 
no tener urbanizaci6n 0 tenerla incompleta precisan del 
cumplimiento de este deber previo, como viene a poner 

de maniliesto la regulaci6n contenida en el apartado 2 
del precepto. No noş encontramos, pues, ante una con
secuencia obligada 0 necesaria del diseno de adquisici6n 
gradual de lacultades urbanfsticas, tal como ha conli
gurado el legislador estatal el estatuto basico de la pro
piedad urbana, sino ante un criterio que se impone al 
legislador auton6mico, sin respetar las opciones de este 
propias de su competencia exclusiva sobre urbanismo, 
alectando a tecnicas urbanfsticas concretas, 10 que deter
mina la condusi6n de que el art. 31.1 vulnera el orden 
constitucional de distribuci6n de competencias. 

Importa subrayar que la declaraci6n 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 reliere el art. 149.1.1.° C.E., el momento a 
partir del cual se obtiene el aprovechamiento urbanfstico, 
sino, məs bien, a que, en este concreto supuesto, excede 
de la competencia estatal. por cuanto, en su ma, hace 
depender un electo jurfdico -la adquisici6n del apro
vechamiento- de un presupuesto de hecho que per
tenece a la disposici6n de la competencia legislativa 
de las Comunidades Aut6nomas (la categorfa de suelo 
urbano; el concepto de actuaciones asistemaıicas; la 
previa aprobaci6n de un instrumento de planeamiento). 
La determinaci6n, con caracter de norma basica, de un 
supuesto de hecho que indirectamente tiende a preli
gurar el modelo urbanfstico constituye un recurso que, 
como venimos reiterando, invade la competencia sobre 
urbanismo. En Ifnea con 10 que se ha razonado respecto 
del art. 19 T.R.L.S., si el Estado se hubiera limitado a 
determinar que la adquisici6n se condiciona al previo 
cumplimiento de los deberes (para cuya delinici6n osten-
ta competencias), descansen estos en la Ley 0 en el 
planeamiento, el precepto en cuesti6n habrfa podido ser 
dedarado conlorme con la Constituci6n. En ese sentido, 
y por contraste con la regulaci6n del art. 31.1 T.R.L.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.° C.E. Procede, por tanto, dedarar inconstitu
cional el art. 31.1 y 2 T.R.L.S. 

h) (Art. 32, «Aprovechamiento atribuible en expro
piaciones no motivadas por incumplimiento de deberes 
urbanfsticos»). 

Ha de tenerse en cuenta, en primer termino, al objeto 
de identilicar correctamente la alegaciones de los 
recurrentes, formuladas en los recursos deducidos 
en 1990 y 1992, que el art. 32 del vigente texto relun
dido 0 bien conecta 0 bien es mera reproducci6n de 
los arts. 16.2,38.1 y 2 y 39 de la Ley 8/1990. Asf, 
la Generalidad de Cataluna impugna este precepto (re
curso num. 2.481/90 Irente 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 extralimitaci6n que supone una regulaci6n pormeno
rizada e injustilicada de las cargas urbanfsticas por parte 
del Estado. La Diputaci6n General de Arag6n (recurso 
num. 2.486/90 contra los arts. 38 y 39 de la Ley 
8/1990) considera igualmente que se trata de una regu
laci6n detallada propia del regimen urbanfstico, siendo 
asf que el urbanismo es competencia exclusiva auto
n6mica, por 10 que s610 en əmbitos muy reducidos pue
den residenciarse, excepcionalmente, campos de nor
maci6n de la competencia estatal, alegaciones que rei
tera en su recurso num. 2.341/92 en los terminos 
expuestos ante los arts. 27, 29.1, 30.1 y 3 y 31.2 del 
T.R.L.S. La Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
reproduce sus alegaciones formuladas Irente al art. 27 
del T.R.L.S., anadiendo ademas 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 
distribuci6n de cargas y beneficios y por la sola circuns-
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tancia externa al titular de los terrenos de estar destinada 
a sistemas generales 0 a dotaciones publicas de caracter 
local 0 estar ineluidas en unidades de ejecuci6n a 
desarrollar por el sistema de expropiaci6n. En tales ter
minos, coneluye, resulta patente que el art. 149.1.1.0 

C.E. no puede ser tftulo habilitante para el Estado. EI 
Abogado del Estado, por su parte, se remite a las ale
gaciones hechas respecto del art. 16 de la Ley 8/1990 
ya recogidas al enjuiciar el art. 27 T.R.L.S" al entender 
que el art. 32 en cuesti6n y su caracter bƏsico se apoya 
en identicas razones a las ofrecidas en relaci6n con el 
art. 27, tambi.en del T.R.L.S. Considera que la uniformidad 
del porcentaje de cesi6n es un elemento de primer orden 
para garantizar la unidad del contenido del derecho al 
aprovechamiento urbanfstico y, por ende, de la propiedad 
del suelo, y hace constitucionalmente legftima la inter
venci6n del Estado de conformidad con el art. 149.1.1.° 
C.E. y, en su caso, con el art. 149.1.18.0 C.E. Por tanto, 
debe determinarse si, en efecto, los arts. 149.1.1.0 y 
18.0 C.E. le ofrecen la cobertura suficiente al Estado 
para regular con caracter basico, y con ese grado de 
detalle, las materias que el art. 32 T.R.L.S. contiene. Des~ 
de una perspectiva competencial, este precepto regula, 
de modo inescindiblemente unido, el derecho al apro
vechamiento atribuible a los terrenos con unas carac
terfsticas especiales y su valoraci6n a efectos expropia
torios, esto es, y como el propio tftulo del precepto indica, 
«el aprovechamiento atribuible en expropiaciones no 
motivadas por incumplimiento de deberes urbanfsticos». 
Dos son, pues, los tftulos competenciales que por parte 
del Estado pueden incidir sobre tales materias, la 
regla 1.ay la 18.a del art. 149.1 C.E. 

Con caracter previo, procede analizar un problema 
distinto, planteado por el reeurso de la Comunidad Aut6-
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.R.L.S. la vulneraci6n de la justa 
distribuci6n de cargas y beneficios por una circunstancia 
en todo ajena al titular, bien sea por estar los terrenos 
destinados a sistemas generales 0 a dotaciones publicas 
de caracter local (75 por 100) 0 estar ineluidas en uni
dades de ejecuci6n a desarrollar por el sistema de expro
piaei6n (50 por 100). En virtud de la doctrina de este 
Tribunal [asr, en nuestra STC 76/1990, fundamento jurf
dieo 9 A)] habrfa que indagar si la diferenciaci6n nor
mativa, en 10 que a la cuantfa del aprovechamiento se 
refiere y a su consiguiente valoraci6n a efectos expro
piatorios, responde 0 no a una justificaci6n objetiva y 
razonable, de acuerdo con criterios y juicios de valor 
generalmente admitidos, cuya exigencia debe aplicarse 
en relaci6n con la finalidad y efectos de la medida con
siderada, debiendo guardar, por ello, una razonable rela
ei6n de proporcionalidad entre los medios empleados 
y 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 Constituci6n y cuando, ademas, las normas de 
las que la diferencia nace muestran una estructura cohe
rente, en terminos de razonable proporcionalidad, con 
el fin perseguido. 

Asf pues, y por 10 que al precepto enjuiciado' con
cierne, el legislador le atribuye al titular dominical una 
cuantfa 0 un porcentaje de aprovechamiento distinto (75 
6 50 por 100) al que rige con caracter general en el 
art. 27 (85 por 100), y ello, ademas, por circunstancias 
no imputables al propietario. Con todo, el art. 32 con
templa, eomo es obvio, unos supuestos distintos yexcep
cionales respecto de la regla general del art. 27 y que, 
para el legislador estatal, son suficientes para justificar 
de forma objetiva y razonable un tratamiento diferen
ciado. Para su enjuiciamiento, 10 primero que hay que 
determinar, por consiguiente, es la finalidad perseguida 

por la norma y ulteriormente si el medio arbitrado -una 
valoraci6n inferior- guarda una relaci6n razonable de 
proporcionalidad, conforme a la doctrina anteriormente 
expuesta. Ental sentido, no es facil identificar la finalidad 
o finalidades objetivas que la norma persigue en el com
plejo entramado normativo en el que se inserta, aunque 
el propio tftulo que encabeza el precepto permite enten
der que sus fınes se resuelven en determinar la cuantfa 
del aprovechamiento urbanfstico cuando se obtiene por 
expropiaci6n no motivada por el incumplimiento de los 
deberes dominicales y conCUrran determinadas circuns
tancias, finalidad que asf entendida no puede tacharse· 
en sf misma de arbitraria. 

EI preambulo de la Ley 8/1990 (apartado iV) intenta 
deşvelar la ratia de este y otros preceptos, cuando afirma 
que por razones de coherencia, la valoraci6n de los bie
nes expropiados 0 sujetos a venta forzosa (por incum
plimiento de la funci6n social de la propiedad) debe 
hacerse en funci6n de las facultades urbanfsticas efec
tivamente adquiridas, teniendo en cuenta la perdida 0 
reducci6n de dichas facultades que puedan derivarse 
del incumplimiento. Y con mayor raz6n, ariade, en los 
supuestos en que la expropiaci6n no sea la respuesta 
a un incumplimiento, el jusfiprecio debera fijarse en fun
ci6n del aprovechamiento urbanfstico correspondiente, 
ya que aquf no hayincumplimiento alguno imputable 
al expropiado, «teniendo en cuenta la inexistencia de 
carga alguna de gesti6n para este». Se trata, pues, de 
ca sos en los que el planeamiento preve la realizaci6n 
de actuaciones urbanfsticas por la vfa expropiatoria y 
en los que los propietarios quedan al margen del proceso 
de urbanizaci6n, 'sin soportar, por tanto, las cargas pro
pias del mismo. No se puede sostener, pues, desde una 
perspectiva constitucional que la consecuente asigna
ci6n de porcentajes inferiores carezca manifiestamente 
de toda justificaci6n objetiva y razonable. 

Sin embargo, para que la diferenciaci6n resulte cons
titucionalmentelfcita no basta con que 10 sea'el fin que 
con ella se persigue. Es indispensable, ademas, que i"s 
consecuencias jurfdicas que de la. distinci6n de los 
supuestos facticos se derivan sean adecuadas a aquel 
fin y proporcionadas a las diferencias mismas a las que 
se viene a dotar asf de trascendencia para el Derecho 
[STC 76/1990, fundamento jurfdico 9 A)]. En talsentido, 
resulta irrelevante, a efectos constitucionales, el hecho 
de que la aplicaci6n del regimen previsto en el art. 32 
T.R.L.S. no 'sea imputable al propietaria; 10 decisivo es 
mas bien determinar si las consecuencias 0 efeetos -un 
aprovechamienta inferior a la regla general- son eohe
rentes e id6neos para aleanzar el fin propuesto y pro
porcionadas a tales diferencias. Desde esta perspeetiva, 
el enjuieiamiento abstraeto de la norma en cuesti6n no 
permite eoneluir que exista una absoluta y patente falta 
de proporeionalidad de la medida -unica perspeetiva 
que aquf eabe considerar (SSTC 66/1995, 55/1996 
y 207/1996)-, habida euenta de las diversas cireuns
tancias coneurrentes en cada supuesto, segun resulta 
de cuanto disponen los tres apartados del art. 30 en 
relaci6n con la regla general fijada en el art. 27 T.R.L.S. 

Pues bien, desestimada esa primera alegaci6n, y en 
punto a la euesti6n eompetencial suscitada, ha de adver
tirse que ya ha quedado resuelta al enjuiciar el art. 27.1 
y 2 T.R.L.S. De ahf que, en coherencia con 10 que allf 
se ha razonado, y por los mismos argumentos, deba 
eoneluirse en la inconstitucionalidad del art. 32 T.R.L.S" 
no tanto porque el Estado carezea·de toda eompeteneia 
sobre la materia, cuanto por la eonereta forma de 
ejercerla. 

i) (Art. 34, «Na adquisiei6n del dereeho a edificar>' 
y art. 36, «Efectos de la extinei6n del dereeho a edifiear») .. 
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Estos preceptos, atinentes al derecho a edificar como 
facultad inherente al derecho de propiedad urbana, con
tienen una regulaci6n que responde a la misma 16gica 
de los arts. 27, 30 y 31 relativos al derecho al apro
vechamiento urbanistico, y a los que ya nos hemos refe
rido. La Generalidad de Catalufia (recurso num. 2.481/90 
deducido frente a los arts. 22 y 24 de la Ley 8/1990) 
impugna los arts. 34 y 36 T.R.L.S. por cuanto establecen 
imperativamente que la Administraci6n competente 
expropie 0 acuerde la venta forzosa, 10 que infringiria 
el principio de autonomia (arts. 137 y 140 C.E.). La Dipu
taci6n General de Arag6n (recurso num. 2.486/90) les 
reprocha que regulan materia propiamente urbanistica 
en virtud de otros argumentos generales ya expuestos 
(num. 10.A de los antecedentes) y, ademas (recurso 
num. 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 propia. EI recurso de la 
Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares reitera sus 
alegaciones sobre su contenido sancionador, ya formu
ladas frente a los arts. 30 y 31 T.R.L.S., y coincide tambien 
en apreciar la vulneraci6n del principio de autonomia, 
sin perjuicio, asimismo, de qU8 la causa expropriandi tam
poco se encuentra amparada en el art. 148.1.18.° C.E. 
EI Abogado del Estado, por el contrario, alega que el 
arı. 34 T.R.L.S. tiene su cobertura en el art. 149.1.1.° C.E. 
y, habida cuenta el evidente nexo entre este precepto 
y el arı. 30 T.R.L.S .. ha de serle extensiva la misma jus
tificaci6n competencial. EI 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 arts. 34 y 36.2 
T.R.L.S. podria encontrar su cobertura, en 10 que hace 
a la valoraci6n 0 indemnizaci6n expropiatoria, en la regla 
18.a del arı. 149.1 C.E. que atribuye a la competencia 
exclusiva del Estado la legislaci6n de expropiaci6n for
zosa, 10 que, a nuestros efectos, comprende obviamente 
la valoraci6n de los terrenos y las obras ya ejecutadas 
(arı. 36.2 T.R.L.S.).. De otro, tiene su asiento en el arı. 
149.1.1.° C.E. en punto a legitimar que el Estado defina 
como causa expropriandi el incumplimiento de una de 
las facultades basicas que integran la propiedad del suelo 
-en este caso, el derecho a edificar (Secci6n 5.a : 

arts. 33-36 T.R.L.S.)-, puesto que, como hemos reite
rado, quien ostente la competencia materiaL. el Estado 
o las Comunidades Aut6nomas, podra configurar una 
causa expropriandi (cfr.STC 37/1987, fundamento jurı
dico 6), siendo ası que, en esta sede, es el Estado el 
que tiene atribuida la competencia material 0 sustantiva 
para establecer las condiciones basicas. Por otra parte, 
el arı. 34 T.R.L.S. -por contraste 0 comparaci6n con 
el art. 30.1- sale al paso de una situaci6n diversa pero 
con identicos efectos, a saber: solicitud de licencia dentro 
de plazo pero disconforme con el ordenamiento urba
nıstico, con el prop6sito de eludir el incumplimiento for
mal de la sujeci6n a plazo pero presentando un proyecto 
constructivo no ajustado al planeamiento 0 legislaci6n 
urbanistica, 10 que conduce igualmente a la no adqui
sici6n del derecho a edificar al no obtener la licencia, 
que es cabalmente la que determina .Ia adquisici6n de 
tal derecho (arı. 33.1 T.R.L.S.). 

Ahora bien, el arı. 34 (( ... determinara su expropiaci6n 
o venta forzosa ... ») y el arı. 36.2 T.R.L.S. (La Adminis
traci6n expropiara los correspondientes terrenos con las 
obras ya ejecutadas 0 acordara su venta forzosa») no 
se limitan a configurar una generica causa expropriandi, 
sino que, por el contrario, le otorgan a esta tecnica un 
caracter imperativo y exclusivo, obligando a la Admi
nistraci6n urbanistica competente a proceder a la expro
piaci6n 0 venta forzosa. Como ya ha quedado razonado 

al enjuiciar el art. 30.3 T.R.L.S., ello supone una evidente 
extralimitaci6n competencial. 

En su conjunto e interpretados sistemaıicamente, los 
arts. 34 y 36.2 T.R.L.S .. van mas alla de unos criterios 
generales en punto a la no adquisici6n del derecho a 
edificar (arı. 34) y de sus efectos (arı. 36), materias sobre 
la que, en principio, el Estado podria invocar legitima
mente las reglas 1.a y 18.a del arı. 149.1 C.E. Conviene, 
por ello, hacer alguna precisi6n'. EI segundo inciso del 
art. 34 T.R.L.S. (con aplicaci6n de la reducci6n- del apro
vechamiento sefialada en los arts. 30.1 y 31.2, respec
tivamente») y del art. 36.2 T.R.L.S. (valorandose aquellos 
conforme al 50 por 100 del aprovechamiento urbanis
tico») conectan directamente 0 reproducen 10 que dis
ponen los arts. 30 y 31 T.R.L.S .. por 10 que, es obligado 
remitirse a 10 dicho respecto a ellos. 

EI contenido del arı. 34 T.R.L.S. no admite una inter
pretaci6n conforme a la Constituci6n. una vez declarada 
inconstitucionalla imposici6n de una concreta conducta 
ala Administraci6n competente -la expropiaci6n 0 venta 
Jorzosa-, raz6n de ser del precepto mismo. EI legislador 
estatal hubiera podido, 10 que no hizo, fijar en abstracto 
y como mera habilitaci6n la causa de expropiar en caso 
de no adquisici6n del derecho a edificar por causa impu
table al titular, en los terminos ya razonados respecto 
del art. 30.1 T.R.L.S .. con pleno respeto del orden cons
titucional de competencias. Lo mismo cabe decir del 
arı. 36.2 T.R.L.S. En consecuencia, los arts. 34 y 36.2 
T.R.L.S., en su totalidad, han de ser declarados contrarios 
a la Constituci6n. 

EI art. 36.1 T.R.L.S., sin embargo, permite ser enten
dido como un precepto C\JYO mandato se circunscribe 
a la prohibici6n de edificar, si el derecho ha quedado 
extinguido; por 10 que respeta los criterios a los que 
hemos hecho referencia y ha de rechazarse su impug
naci6n. 

j) (Arı. 35, «Plazos para la edificaci6n»). 
La Diputaci6n General de Arag6n extiende su impug

naci6n al arı. 35.2 con igual razonamiento que el esgri
mido contra los arts. 34 y 36. La Comunidad Aut6noma 
de las Islas Baleares impugna el arı. 35.1 porque, a su 
juicio, no puede tener caracter basico su contenido. 
EI otorgamiento municipal de la licencia de edificaci6n 
invade el «nucleo duro» de la competencia de ejecuci6n 
urbanistica y vulnera la autonomia municipal. sin que 
el Estado pueda invocar titulo competencial alguno. EI 
Abogado del Estado, sin embargo, alega que el arı. 35 
ha sido dictado en virtud de la competencia del 
arı. 149.1.18.0 C.E. EI apartado 1, continı,ja, pretende 
fijar un contenido tipo de la licencia, aunque acaba por 
remitir una vez mas a la «normativa aplicable» (auto
n6mica 0 local, en su caso). EI apartado 2 regula, a su 
juicio, la extinci6n del derecho a edificar, por 10 que 
se ampara en los arts. 149.1.1.° y 18.° C.E. conforme 
a 10 alegado al tratar del art. 30.1 y 3. 

Antes de proceder al examen de las concretas impug
naciones deducidas, y abstracci6n hecha de la especifica 
regulaci6n legal que luce en el art. 35.2 T.R.L.S., preciso 
es reconocer que la ratio que anima al precepto com
batido no se opone al art. 149.1.1.0 C.E. En efecto, la 
configuraci6n de una facultad bılsica -aqui el derecho 
a edificar (arts. 33 y ss. T.R.L.S.)- como un derecho-deber 
de caracter temporal, sometido a plazo, y en el que la 
dimensi6n del tiempo constituye un elemento determi
nante al servicio, en ultima instancia, segun afirma el 
preambulo de la Ley 8/1990, de la utilizaci6n del suelo 
de acuerdo con el interes general y de la lucha contra 
la especulaci6n, encaja en las condiciones basicas a que 
se refiere el arı. 149.1.1.° C.E. Una tal concepci6n del 
derecho de propiedad urbana y de su funci6n social cons
tituye una de las opciones posibles que allegislador esta-
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tal le es licito establecer al amparo de aquel tftulo 
competencial. 

Cuesti6n distinta es si la especffica regulaci6n ope
rada por el ar!. 35 T.R.L.S. puede merecer algun reproche 
por la aducida invasi6n competencial. a la luz de la doc" 
trina sentada. Desde esta perspectiva, es evidente que 
el primer apartado del art. 35 T.R.L.S. excede de 10 que 
desde el art. 149.1.1.° C.E., sistematica y coherente
mente interpretado con el art. 148.1.3.° C.E., le corres
ponde al Estado, tal y como ya hemos reiterado. Si el 
Estado, en el marco de la concepci6n de la propiedad 
del suelo a que responde el T.R.L.S., se hubiera limitado 
a sentar que la edificaci6n estara sometida a plazo no 
merecerfa tacha alguna, bajo el perfil competencial. Sin 
embargo, y como əs notorio, el art. 35.1 T.R.L.S. ha 
resuelto que sea precisamente en el acto del otor
gamiento de la licencia cuando habran de fijarse 105 
plazos de iniciaci6n, interrupci6n maxima y finalizaci6n 
de las obras, entrando asf -a traves de esa concreta 
configuraci6n- en la competencia urbanfstica que a las 
Comunidades Aut6nomas les esta reservada. En su pre
tensi6n, por tanto, de anudar a un acto -cu ya normaci6n, 
en su caso, entra en la esfera de la competencia urba
nfstica- el plazo a quo para ejercer el derecho a edificar, 
su interrupci6n maxima y su finalizaci6n, desciende del 
terreno de las condiciones basicas, de los criterios mas 
fundamentales· para el ejercicio del derecho y el cum
plimiento del deber, para optar por un concreto modelo 
urbanfstico y unas tecnicas determinadas que, en modo 
alguno, le corresponden. Eı'ı su ma, pues, la pretendida 
naturaleza basica del art. 35.1 T.R.L.S. es contraria al 
orden constitucional de distribuci6n de competencias. 

Distinto es el juicio que cabe hacer del apartado 2 
del mismo precepto, cuyo er1tronque directo, en primer 
termino, con las condiciones basicas a que se refiere 
el art. 149.1.1.° C.E. resulta claro. Por contraste con 
el apartado 1 del art. 35 T.R.L.S., el contenido imperativo 
del apartado 2 se resuelve en establecer, a modo de 
criterio general. que «el derecho a edificar se extingue 
por incumplimiento de 105 plazos fijados», sin introdu
cirse en la competencia urbanfstica con una normaci6n 
especffica. Es evidente, como ya ha quedado tambien 
razonado, que las condiciones basicas de ejercicio pue
den cubrir tanto las reglas mfnimas de adquisici6n del 
derecho como su perdida, maxime, como es el caso 
de la concepci6n que inspira el T.R.L.S., cuando la per
dida, 0 la no adquisici6n, esta fntimamente ligada a la 
valoraci6n de la facultad de que se trate a efectos expro
piatorios, operaci6n que, desde la estricta perspectiva 
competencial. se ve fortalecida por el ar!. 149.1.18.° C.E. 
en punto a expropiaci6n forzosa, y en los terminos ya 
recordados. 

Por 10 demas, la referencia final que hace el art. 35.2 
T.R.L.S. a que la extinci6n del derecho por incumplimien
to del plazo requiere una «declaraci6n formaL. en expe
diente tramitado con audiencia del interesado» encuen
tra cobertura constitucional en el ar!. 149.1.18.° C.E., 
que tambien reserva al Estado la competencia sobre el 
procedimiento administrativo comun. 

k) (Art. 38, «Edificaci6n sin licencia e incompatible 
con el planeamiento»; art. 39, «Edificaci6n sin licencia 
compatible con el planeamiento»; art. 40, «Licencia ilegal 
y expropiaci6n 0 venta forzosa»; art. 41, «Edificaci6n con 
exceso de aprovechamiento»). 

La Generalidad de Catalui'ia (recursos num. 2:481/90 
contra los arts. 26; 27.1, 2 y 3; Y 28.1 Ley 8/1990, 
impugnaciones reproducidas frente a 105 arts. 38; 40.1, 
2 y 3; y 41.1; y num. 2.342/92 contra el art. 39) alaga 
que los preceptos objeto de impugnaci6n regulan mate
ria de disciplina urbanfstica en relaci6n con la licencia 
y su finalidad reside en el restablecimiento de la legalidad 
urbanfstica, porlo que, en consecuencia, corresponde 

dictarlas a las Comunidades Aut6nomas que son las com
petentes en materia de urbanismo. La Diputaci6n Gene
ral de Arag6n en su recurso num. 2A86/90 les imputa 
a tales preceptos -y tambien al 41.2- una clara invasi6n 
competencial en iguales terminos a 105 ya expuestos 
al tratar de los arts. 34 y 36, subrayando en su recurso 
num. 2.341/92 identicos argumentos a 105 del recurso 
de la Generalidad de Catalui'ia (num. 2.481/90). Por su 
parte, el recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares -que se dirige contra los mismos preceptos 
tambien impugnados por la Diputaci6n General de Ara
g6n y ademas contra el entero art. 40, esto es, tambien 
a su apartado 4- alega asimismo, que se trata de materia 
de disciplina urbanfstica sobre la que ya tiene una Ley 
promulgadaque no puede verse desplazada por una 
pretendida normativa basica dictada por el Estado sin 
fundamento constitucional alguno. EI Abogado del Esta
do alega, por el contrario, cuanto se ha recogido en 
el apartado num. 22.H de 105 Antecedentes en relaci6n 
con 105 arts. 26 y ss. de la Ley 8/1990, argumentos 
que, en sfntesis, se resuelven en afirmar que del caracter 
de disciplina urbanfstica que, sin duda, poseen esos pre
ceptos, no se deriva la incompetencia del legislador 
nacional, sea por el art. 149.1.1.° C.E. en cuanto regulan 
el estatuto jurfdico basico de 10 edificado -igual para 
toda Espai'ia-, 0 por el art. 149.1.18.° C.E. en la medida 
en que establecen un regimen basico que garantice el 
tratamiento comun del administrado en supuest09. que 
pııeden afectar gravemente a propiedades privadas. 
A ello ai'iade el tftulo competencial que descansa en 
el ar!. 149.1.8.° C.E. para justificar el caracter basico 
del actual art. 41.2 (antes 28.2 Ley 8/1990), unicamente 
impugnado por la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares, por cuanto prescribe la inoponibilidad de la 
obligaci6n a terceros hipotecarios. 

Es bien cier!o, en efecto, que del hecho de que se 
trate de tfpicas normas de disciplina urbanfstica no se 
sigue, sin mas, que el Estado carezca de toda compe
tencia. Por encima de la calificaci6n formal que la legis
laci6n 0 la doctrina le hayan atribuido, debe indagarsa, 
a efectos competenciales, cual es la materia 0 materias 
que esos preceptos encierran y si existen tftulos en favor 
del Estado que, en su caso, puedan justificar tal nor
maci6n. 

En este sentido, preciso es reconocer que 105 pre
ceptos impugnados guardan una relaci6n material inme
diata con el derecho a la edificaci6n (arf. 37) cu ya regu
laci6n encabeza la secci6n 6" del capftulo IIi. En virtud 
del art. 37, «el derecho a la edificaci6n se adquiere por 
la conclusj6n de las obras al amparo de licencia no cadu
cada 0 conforme con la ordenaci6n urbanfstica». Por 
su par!e, el art. 23.1 d), tampoco impugnado, define 
el contenido de la facultad urbanfstica a la edificaci6n, 
integrante del derecho depropiedad urbana, como el 
derecho «consistente en la facultad de incorporar al patri
monio la edificaci6n ejecutada y concluida con sujeci6n 
a la licencia urbanfstica otorgada, siempre que esta fuera 
conforme con la ordenaci6n urbanfstica aplicable». 

Facil es comprender que los arts. 38 a 41 impugnados 
no hacen sino concretar 105 distiiıtos supuestos y las 
subsiguientes consecuencias jurfdicas anudadas Ən que 
puede encontrarse la edificaci6n del propietario en rela
ci6n con la licencia, que se convierte asf en el punto 
de referencia obligado (edificaci6n sin licencia e incom
patible con el planeamiento; sin licencia, pero compatible 
con el planeamiento; coriforme a licencia que luego se 
declare ilegal; conforme a licencia y ordenaci6n urba
nfstica, pero excediendo del correspondiente aprove
chamiento urbanfstico). Significa ello que la licitud de 
la licencia y su conformidad con la legalidad urbanfstica 
[art. 23.1 d)] se erigen en el instrumento para medir 
la incorporaci6n misma de la edificaci6n en el patrimonio 
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del titular dominical, puesto que el derecho a la edi
ficaci6n se adquiere una vez coneluida la construcci6n 
al amparo de una licencia no caducada y conforme con 
la ordenaci6n urbanfstica. 

Lo que esta en juego, en otros terminos, son las con
diciones para poder materializar el ius aedificandi del 
propietarıo del su eio, la obra realizada. Desde esta pers
pectiva, cabe concluir que la materia aquf regulada es, 
en primer termino, eı derecho de propiedad urbana y, 
məs ən concreto, una de sus facultades basicas 0 ele
mentales, y no la regulaci6n de la licencia en sf misma. 
En Ifnea de principio, pues, ha de admitirse que aquel 
que ostente la competencia material para regular este 
derecho basico podra establecer tambien las condiciones 
de su adquisici6n 0 perdida. La cuesti6n, con todo, reside 
en determinar el grado de detalle de esas condiciones 
y de las təcnicas de reacci6n ante el eventual incum
plimiento. En ese sentido, si la competencia material 
del Estado tan s610 comprende la regulaci6n de las con
diciones basicas de ejercicio y de cumplimiento de los 
deberes (art. 149.1.1.° C.E.), 16gico es coneluir que al 
Estado unicamente le compete establecer, paralelamen
te, las condiciones, tambien bƏsicas, de su adquisici6n 
o perdida. Seguidamente, y a la luz de los indicados 
Criterios y sin perjuicio del examen de otros tft(ılos com
petenciales, ha de procederse al analisis de cada uno 
delos preceptos impugnados. 

Con caracter previo, deben situarse estos preceptos 
en el contexto del entero texto normativo; La edificaciGn 
puede no estar legitimada por licencia y, a su vez, cabe 
que sea incompatible con el planeamiento (art. 38) 0 
compatible con əste (art. 39). En segundo lugar, en la 
edificaci6n legitimada por licencia cabe distinguir dos 
supuestos: que la licencia no fuese conforme con el orde
namiento urbanfstico (arts. 40 y 240) 0 que fuese con
forme a aquel [art. 23.1 dı]. De otra parte, para que 
la edificaci6n se incorpore al patrimonio del titular es 
necesario que la licencia no este caducada (en caso con
trario, habra de estarse a 10 dispuesto por los arts. 35 
y 36) y que sea conforme al ordenamiento (y si no es 
asf seran de aplicaci6n los arts. 38 a 40) .. 

No pueden compartirse, en primer tərmino, los argu
mentos que se han hecho valer frente al art. 38.1 T.R.L.S., 
atinente a las edificaciones sin licencia que sean incom
patibles con el planeamiento, en cuyo caso se dispone 
la demolici6n sin indemnizaci6n, previa la instrucci6n 
del preceptivo expediente, conforme.a 10 establecido en 
la legislaci6n urbanfstica aplicable (apartado 1), por cuan
to en sf mismo se muestra respetuoso con el bloque 
de la constitucionalidad a la luz de la doctrina expuesta. 
En efecto, el art. 38.1 T~R.L.S. se limita, de una parte, 
a impedır la patrimonializaci6n de una edificaci6n que 
ha incumplido ese doble requisito, y, de otra, a establecer 
una garantfa de procedimiento encaminada a verificar 
el efectivo incumplimiento, 10 que tambien tiene su apoyo 
en el mismo art. 149.1.18.° C.E. 

Sin embargo, los apartados 2 y 3 del art. 38 T.R.L.S., 
aunque regulan materias que, sin duda, guardan una 
estrecha relaci6n con otras facultades urbanfsticas basi
cas -el derecho al aprovechamiento y a edificar-, y 
con la indemnizaci6n expropiatoria, y conectan, por tan
to, con elaras competencias estatales, en su concreta 
expresi6n normativa exceden de la competencia estatal 
e invaden la urbanfstica, maxime si situamos estos apar
tados en el entero contexto del texto refundido y de 
los preceptos a que explfcita 0 implfcitamente se refieren. 
EI criterio general y mfnimo que deriva del art. 38.1 
T.R.L.S. -la no adquisici6n de la edificaci6n sin licencia 
e incompatible con el planeamiento- queda a cubierto 
con toda evidencia por las condiciones basicas ex art. 
149.1, 1.° C.E. Tampoco es contrario al orden consti
tucional de distribuci6n de competencias que se puedan 

• 
anudar ciertas consecuencias mfnimas al factor tiempo, 
como pretenden los apartados 2 y 3 del art 38 T.R.L.S. 
La cuesti6n radica en que, en c6nexi6n con los respec
tivos preceptos del T.R.L.S., establecen, no ya s610 unos 
principios 0 criterios mfnimos -unas condiciones basi
cas-, sino un regimen jurfdico que por su complitud 
rompe el adecuado equilibrio con la competencia urba
nfstica de las Comunidades Aut6nomas. A mayor abun
damiento, el art. 38.3 T.R.L.S., en cuanto alude a la obli
gada expropiaci6n 0 venta forzosa, incurre en el mismo 
motivo de inconstitucionalidad a que se ha hecho refe
rencia al enjuiciar 'ios arts. 30.3, 34 y 36.2 T.R.L.S. 

EI art. 39 T.R.L.S., relativo a la edificaci6n sin licencia 
(0 sin afustarse a sus condiciones) pero compatible con 
el planeamiento, permite su legalizaci6n y, con ello, la 
patrimonializaci6n del derecho. Es evidente que esta 
previsi6n del precepto tiene cobertura en el 
art. 149.1.1." C.E. Sin embargo, el art. 39 T.R.L.S. no 
se de,tiene ahf sino que, ademas, concreta que la lega
lizaci6n se haga «mediante solicitud de la correspon
diente licencia en el plazo que establezca la legislaci6n 
urbanfstica aplicable, 0, en su defecto, en el de dos meses 
a contar desde el oportuno requerimiento, si ya se hubie
se adquirido el derecho al aprovechamiento urban;stico», 
a 10 que anade que «si faltase s610 para la adquisici6n 
del mencionado derecho la realizaci6n de la urbaniza
ei6n, la legalizaci6nexigira tambien el cumplimiento de 
dicho deber». De su lectura se infiere, en efecto, que, 
lejos de optar por una regulaci6n mas general 0 prin
cipiai. el art. 39 T.R.L.S. concreta c6mo ha de lIevarse 
a cabo la legalizaci6n (<<medianle la solicitud de la corres
pondiente licencia»); el plazo por defecto (dos meses); 
o el momento a partir del cual ha de contarse; as; como 
las hip6tesis posibles (si fflltase 0 no la realizaci6n de 
la urbanizaci6n). De ahf que, en virtud de la doctrina 
mantenida y en coherencia con cuanto antecede, sea 
necesario deelarar la inconstitucionalidad del precepto 
a partir de la expresi6n «mediante la solicitud de la COrres
pondiente licencia ... » hasta el final del art. 39 T.R.L.S. 

Dada, pues, la redacci6n del precepto, dentro de la 
especffica opci6n del legisladorestatal, s610 puede ser 
entendido conforme con la Constituci6n el primer inciso: 
«la edificaci6n realizada sin licencia 0 sin ajustarse a 
sus condiciones pero compatible con el planeamiento 
puede ser objeto de legalizaci6n». Debe observarse que 
aquf la menci6n de la licencia es puramente instrumental 
para referirse a la elusi6n formal del acto de control 
o fiscalizaci6n, en su caso, de la Administraci6n com
petente, sin que el art. 39 T.R.L.S .. como es bien elaro, 
pretenda en modo alguno establecer su regimen jurfdico 
o su misma existencia. 

No puede prosperar la impugnaci6n deducida frente 
al art. 40, en sus apartados 1 y 2, que regula los distintos 
supuestos en que puede encontrarse el propietario cuan
do realiza una edificaci6n al amparo de una licencia pos
teriormente deelarada ilegal y su no incorporaci6n al 
patrimonio del titular, extremo este en estrecha relaci6n 
con la responsabilidad administrativa (art. 240, no 
impugnado); y la valoraci6n del terreno a todos los efec
tos de conformidad con facultades adquiridas, 10 que 
conecta ademas con otros preceptos calificados por la 
Ley de «aplicaci6n plena» (arts. 48 a 57). En todo caso, 
resulta evidente que la regulaci6n de caracter general 
o principial que realizan los dos primeros apartados del 
art. 40 T.R.L.S. no ha desbordado las competencias esta
tales. 

Conelusi6n distinta merece, sin embargo, la concreta 
redacci6n del apartado 3 del art. 40 T.R.L.S. En efecto, 
aunque la materia que a əl subyace tambien tiene apoyo 
en la competencia estatal -la expropiaci6n 0 venta forzosa 
si no se hubiete adquirido el derecho al aprovechamiento 
urbanfstico cuando solicit6 la licencia anulada- su con-
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tenido se ha extralimitado por la via de fijar un complejo 
presupuesto de hecho al que an uda ciertos efectos que 
incumbe a las Comunidades Aut6nomas determinar, tal 
como ya hemos razonado. Todo ello sin perjuicio de 
que el caracter imperativo de la expropiaci6n 0 venta 
forzosa deba igualmente ser deCıarado inconstitucional, 
en coherencia con cuanto se ha sefialado en los arts. 
30.3, 34, 36.2 y 38.3 T.R.L.S. 

Por 10 demas, no es atendible la impugnaci6n del 
recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
del apartado 4 del art. 40, habida cuenta de que del 
suplico de la demanda se deduce que la impugnaci6n 
se contrae a 'su condici6n de norma basica, siendo asf 
que con arreglo a la Disposici6n final unica del T.R.L.S. 
dicho precepto tiene caracter supletorio. 

Finalmente, ha de rechazarse la impugnaci6n del art. 41 
cuyo primer apartado se limita a establecer el deber 
de abonar a la Administraci6n el valor urbanfstico del 
exceso de aprovechamiento urbanistico que le corres
pondfa al propietario -pues ello encaja igualmente en 
el art. 149.1.1.° C.E.-, en tanto que el segundo exceptıla 
de ese deber a los terceros adquirentes de buena fe 
amparados por la protecci6n registral. norma que 
encuentra perfecta cobertura en el art. 149.1.8.° C.E. 

En suma, pues, son inconstitucionales los arts. 38.2 
y 3; el art. 39 (a partir de la expresi6n «mediante solicitud 
de la correspondiente licencia ... » hasta el final) y el art. 40.3. 

1) (Art. 42.1, 2 y 3, «Consecuencias de la inactividad 
de la Administraci6n ante el incumplimiento»). 

La Generalidad de Catalufia (recurso num. 2.481/90 
contra el art. 77 Ley 8/1990) alega que la concreci6n 
y aplicaci6n urbanfstica de las bases estatales sobre el 
regimen local s610 pueden hacerlas las Comunidades 
Aut6nomas de acuerdo con su competencia exclusiva. 
EI precepto resuftarfa inconstitucional, en consecuencia, 
porque no cabe desde lalegislaci6n urbanfstica esta
blecer «bases sobre las bases» del Regimen de la Admi
nistraci6n Local (Antecedente num. 7.N). La Comunidad 
Aut6noma de las Islas Baleares alega la vulneraci6n de 
los arts. 137 Y 140 C.E., por un lado, y las competencias 
urbanfsticas auton6micas, de otro. Las alegaciones del 
Abogado del Estado -recogidas en el Antecedente 
num. 22.H en relaci6n al art. 77 Ley 8/1990- se resu
men en negar que el art. 42 establezca «bases sobre 
bases» en el caso concreto, esquema argumental que, 
por otra parte, habrfa rechazado la STC 132/1989 (fun
damento juridico 23), admitiendo la legitimidad cons
titucional de bases especfficas junto con bases genericas 
o comunes. 

En efecto, y como ya afirmara la. cftada STC 
132/1989, la fijaci6n de bases no puede exCıuir, por 
si misma, que en un determinado momento se modi
fiquen 0 completen esas bases, siempre que efectiva
mente se permanezca dentro de la determinaci6n de 
elementos comunes tendentes a garantizar la uniformi
dad impuesta por la Constituci6n en ciertas materias 
(fundamento jurfdico 23). La cuesti6n estriba, mas bien, 
en determinar si el Estado ostenta titulo competencial 
para dictar la norma impugnada con caracter basico. 

Interesa subrayar que el art. 42 T.R.L.S. pretende 
cerrar el sistema de expropiaci6n 0 venta forzosa por 
incumplimiento del propietario, atribuyendo a los Ayun
tamientos la obligaci6n de ejercer la potestad expropia
toria en el plazo maximo de cuatro afios (art. 42.2 
T.R.L.S.), de un lado y, de otro, en caso de inactividad 
del Ayuntamiento, permitiendo la subrogaci6n de las 
Comunidades Aut6nomas, una vez transcurrido el plazo 
de un afio a que se refiere el art. 42.1 T.R.L.S. EI precepto 
en cuesti6n, pues, no se limita a establecer unos deberes 
urbanfsticos de caracter basico, ni a atribuir a los Ayun
tamientos la obligaci6n de reaccionar ante su eventual 

incumplimiento con la expropiaci6n 0 la venta forzosa, 
sino que, ademas, preve la posibilidad de que no actılen. 
Ha de notarse, en primer termino, que el 
art. 149.1.1.° C.E., como ha quedado dicho, no autoriza 
a regular el ejercicio de la potestad expropiatoria (su
brogaci6n; comunicaci6n; Administraci6n expropiantə), 
puestq que, por su virtud y en relaci6n con el art. 
149.1.18.° C.E., no puede ir mas alla del establecimiento 
de una causa expropriandi por incumplimiento de un 
deber basico. En consecuencia, los apartados 1 y 2 del 
art. 42 T.R.L.S. no pueden tener caracter basico y, por 
consiguiente, tal calificaci6n es contraria al orden cons
titucional de distribuci6n de competencias, en aplicaci6n 
de la doctrina ya reiterada. 

EI art. 42.3 T.R.L.S., por el contrario, entronca con 
las condiciones basicas de ejercicio del derecho de pro
piedad urbana en la medida en que determina la posi
bilidad de que los propietarios puedan iniciar 0 proseguir 
el proceso de urbanizaci6n, edificatorio y de adquisici6n 
de facuitades urbanisticas correspondientes en tanto no 
se les notifique la iniciacioi1 del expediente declarativo 
del incumplimiento de deberes Liı'bənfstiços. Nc obstante 
10 cual, es evidente que su formulaci6n normativa excede 
ya de las condiciones basicas, puesto que lejos de fijar 
una regla generica, como la que pudiera consistir en 
que la simple incoaci6n puede no impedir el ejercicio 
del derecho en los terminos de la legislaci6n urbanfstica, 
determina unos supuestos en el marco del procedimiento 
que, en modo alguno, le corresponde al Estado deter
minar. 

Por su parte, el segundo inciso del art. 42.3 T.R.L.S. 
-relativo a la reducci6n del 50 por 100 del aprove
chamiento cuando no se hubiere adquirido en el momen
to de notificarse el incumplimiento- se inserta en un 
momento procedimental concreto, cual es la notificaci6n 
del incumplimiento y, en su ma, en un contexto legal, 
el que proporciona el entero art. 42, que impide una 
interpretaci6n conforme. Ciertamente, la materia aquf 
regulada -valoraci6n del derecho a efectos expropia
torios por incumplimiento- se apoya en las reglas 1.a y 
18.a del art. 149.1 C.E., segun hemos insistido, pero 
su concreta expresi6n legal desborda ese marco e invade 
la competencia urbanfstica. En consecuencia, es tambien 
contrario a la Constituci6n el ultimo inciso del art. 42.3 
T.R.L.S.: «con la particularidad de que el aprovechamien
to susceptible de apropiaci6n se reducira en un 50 
por 100, cuando no se hubiera adquirido ese derecho 
en el momento de la notificaci6n del incumplimiento». 

. m) (Art. 43.3, «Consulta urbanfstica»). 

EI recurso de la Diputaci6n General de Arag6n impug
na este precepto -calificado «de aplicaci6n plena» por 
la Disposici6n final unica del T.R.L.S. en virtud del 
art. 149.1.8.° y 18.° C.E.- porque, a pesar de las apa
riencias, no estarfa regulando la ordenaci6n de los registros 
e instrumentos publicos, sino una obligaci6n adminis
trativa de remisi6n de datos al Registro de la Propiedad, 
que no encontrarfa cobertura en el art. 149.1.8.° C.E. 

No es posible, sin embargo, compartir el argumento 
del recurrente, puesto que, como razona la represen
taci6n estatal, se trata de una norma registral inmobiliaria 
que se ampara en el art.149.1.8.0 C.E. cuando impone 
a los Ayuntamientos un deber de colaborar en la inte
gridad y exactitud registrales y convierte un documento 
administrativo (certificaci6n) en base para la practica de 
un asiento registral (nota marginal), que puede tener 
efectos de publicidad material respecto a terceros. Como 
tendremos ocasi6n de abundar mas adelante, al Estado 
le compete establecer que actos son inscribibles en el 
Registro de la Propiedad, operaci6n que es la que əl 
art. 43.3 T.R.L.S. contempla. 
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F) Tltulo ii del T.R.L.S.: ııValoracionesıı 

18. (Tftulo II. «Valoraciones ... Arts. 46 a 57, «Dis
posiciones generales .. y «Valoraci6n de terrenos .. ). 

Estos artfculos son "de aplicaci6n plena ... seg(ın se 
establece en la Disposici6n final unica del T.R.L.S .. en 
virtud del art. 149.1.8.° Y 18.° C.E. 

Tan s610 el6rgano de gobierno de la Diputaci6n Gene
ral de Arag6n ha impugnado los arts. 46 a 57 T.R.L.S., 
mientras que los demas recurrentes pretenden la decla
rilci6n de inconstitucionalidad del ar!. 47b) T.R.L.S. 
EI recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Balea
res impugna asimismo el ar!. 48.2 T.R.L.S. 

La que cuestiona la Diputaci6n General de Arag6n 
no es la concreta regulaci6n de los arts. 46 a 57 T.R.L.S .. 
sino la posibilidad misma de que el Estado pueda esta
blecer una normativa sobre valoraciones, sea esta plena 
o basica. y a esa cuesti6n habra de circunscribirse el 
objeto de nuestro analisis. puesto que, ən palabras del 
reeurrente. las valoraciones no son-de la competencia 
f!~t:ı"'''' ı ___ .... LOi. 

Centrada asf la euesti6n, importa sintetizar euales 
sean los motivos de impugnaei6n alegados (Ariteeeden
tes nums. 10.B. in fine, 10.D y 28.D, en relaci6n con 
los recursos del Gobierno aragones, y nums. 22.1 y 35.E, 
en 10 que hace a las alegaciones del Abogado del Estado). 
Ha de notarse, sin embargo, que las alegaciones de las 
partes se eneuentran referidas basicamente a 10 dispues
to en la Ley 8/1990, sin que hayan sido aetualizadas 
eonvenientemente en relaci6n con el T.R.L.S. de 1992, 
siendo asf que la sistematiea y contenido de sus pre
eeptos no resultan ya del todo coineidentes. 

Aplieando por extensi6n la doctrina de la STC 37/1987 
segun la eual a la ley auton6miea le es Ifeito establecer. 
en el ambito de sus respeetivas eompetencias. los casos 
o supuestos ıın que procede apliear la expropiaci6n forzosa, 
el Gobierno aragones sostiene que tampoeo las valoracio
nəs. como figura susceptible de regulaci6n aut6noma, son 
də la eompeteneia estatal, en atenei6n al caracter instru
mental de la expropiaci6n forzosa. EI reeurrente considera, 
en efecto, que el regimen de valoraciones completa el esta
tuto jurfdico de la propiedad del suelo, habida euenta de 
que las valoraeiones urbanas 0 urbanfsticas no tienen por 
raz6n de ser la determinaei6n euantitativa del justiprecio 
indemnizatorio. sino que vienen a ser un elemento mas 
de la estruetura esencial del derecho de la propiedad urba
na. al servicio precisamente de su funci6n social -euya 
definiei6n corresponde al legislador auton6mico--. Simple
mente por razanes de congruencia jurfdica el quantum 
indemnizatorio ha de coincidir con el valor asf incorporado 
al derecho de propiedad de que se trate. En definitiva. 
pues. la valoraci6n urbanfstica de los terrenos habrfa de 
entenderse atribuida, como competencia exclusiva. a las 
Comunidades Aut6nomas. pues ni siquiera la competencia 
estatal para la legislaci6n sobre expropiaci6n forzosa resulta 
tftulo suficiente para atraer dicha materia, ya que se trata 
de competencias de diferente naturaleza, por 10 que nece
sariamente han de tener un distinto objeto jurfdico. 

No se puede compartir, planteado en esos terminos, 
la argumentaci6n del recurrente, sin perjuicio de que 
sostenga tesis diversas en sus escritos de recur
so 2.486/90 y 2.341/92, ya que la base de su razo
namiento deseansa en la pretendida disociaci6n entre 
la «valoraci6n urbanfstica .. como parte del derecho de 
propiedad -que corresponderfa exclusivamente a las 
Comunidades Aut6nomas en el bien entendido de que 
a ellas compete, tambien en exclusiva. la regulaci6n de 
la propiedad urbana. extremo este que tampoco es acep
table- y la «determinaci6n del justiprecio .. como ele
mento de la legislaci6n sobre expropiaci6n forzasa que 

sf corresponderfa al Estado. Es este justamente el razo
namiento que le lIeva. como reconoce de forma explfcita, 
a no impugnar las normas de «determinaci6n del jus
tiprecio .. que contenfa la Ley 8/1990 (arts. 81 a 85) 
-que aparecian. en 1990, no en 1992. sistematicamente 
separadas de las normas reguladoras de la valoraci6n 
urbanfstica- por entender que es al Estado. al que le 
compete establecerlas en virtud del ar!. 149.1.18.° C.E. 

Esta 16gica, sin embargo. quiebra en su ulterior recur
so: aunque mantenga ·Ia misma tesis de fonda en el 
recurso 2.341/92 deducido contra el T.R.L.S. de 1992. 
ahora se impugnan tambien las normas reguladoras de 
la «determinaci6n del justiprecio ... esto es. aquellos pre
ceptos que no fueron recurridos an 1990 por reconocer 
expresamente que la competencia correspondfa al Esta
do (en concreto: 51.3, 54. 55, 56, 57, 58 y 61 T.R.L.S .. 
trasunto de los arts. 81 a 85 Ley 8/1990). 10 que pone 
de relieve. por otra parte. la dificultad, a efectos com
pctenciales. de hacer una distinci6n tan tajante (que 
incluso le lIev6 a impugnar el ar!. 68 de la Ley 8/1990, 
hoy 50 T.R.L.S .• y no el 81.1 Ley 8/1990. habiendo 
en este ultimo una remisi6n evidente a los arts. 66 
a 72, 68 incluido, de la misma Ley). Ello supone, desde 
otro orden de consideraciones. que el recurso 2.341/92 
impugna todos los preceptos que son expresi6n de los 
arts. 81 a 85 de la Ley 8/1990, 10 que implica que, 
como consecuencia del reiterado defecto de apodera
miento en el que se ha incurrido, no es posible entrar 
al analisis del recurso de la Diputaci6n General de Arag6n 
deducido contra los referidos artfculos 51.3. 54. 55, 56, 
57,58 y 61 T.R.L.S. 

No obstante. hemos de enjuiciar, de un lado. las afir
maciones generales vertidas por əl indicado recurso en 
torno a la pretendida competencia exclusiva auton6mica 
para fijar las valoraciones urbanfsticas en relaci6n con 
los restantes preceptos (arts. 46. 47, 48. 49, 50. 51.1 
y 2, 52 y 53 T.R.L.S.) y, de otro. la impugnaci6n de 
los recursos de la Generalidad de Cataluna y de la Comu
nidad Aut6noma de las Islas Baleares frente al ar!. 47 b) 
y 48.2 T.R.L.S .. 

19. Si bien es cierto que las denominadas «valo
raciones .. estan desconectadas en el T.R.L.S .. en ciertos 
supuestos, de la operaci6n expropiatoria y. en conse
cuencia. de la misma determinaci6n del justiprecio (trans
ferencias de aprovechamientos urbanfsticos; indemniza
ci6n por alteraci6n del planeamiento; etc). ello no obsta, 
como a continuaci6n veremos, para que a efeetös com
petenciales sean reconducibles a los mismos tftulos. No 
cabe compartir, como hemos adelantado, la unica tesis 
de la que ahora hemos de ocuparnos, esto es, que la 
valoraci6n es de la exclusiva competencia de las Comu
nidades Aut6nomas. ya que tal alegato olvida que la 
valoraci6n urbanfstica entronca con el ar!. 
149.1.18.° C.E. que. como hemos reiterado en jurispru
dencia constante y en esta Sentencia, es al Estado al 
que compete determinar, pues caen dentro del ar!. 
149.1.18.° C.E. la fijaci6n de los criterios de determi
naci6n del justiprecio para impedir que los bienes puedan 
ser evaluados con criterios diferentes en unas y otras 
partes del territorio nacional (STC 37/1987, fundamento 
jurfdico 6). A mayor abundamiento, la valoraci6n se halla 
estrechamente emparentada, desde un punto .de vista 
materiaL. con el contenido del derecho de propiedad. 
cuyas condiciones basicas corresponde regular al Estado 
en los terminos del ar!. 149.1.1.° C.E., aunque es el 
art. 149.1.18.° C.E. el que tiene aqui una mayor rele
vancia. Ha de rechazarse, por consecuencia, tal impug
naci6n. sin necesidad de enjuiciar si los referidos pre
ceptos exceden de 10 que el art. 149.1.18.° C.E. autoriza. 
cuesti6n esta que no ha sido planteada. 
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Por ı,ltimo, las representaciones de la Generalidad 
de Cataluıia y de la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares pretenden la declaraci6n de inconstitucionali
dad del art 47 b) T.R.L.S. -por su conexi6n con los 
arts. 237 a 241 T.R.L.S. al que aquiil seremite, y cuyo 
caracter basico tambiiin impugnaron. EI recurso de la 
Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares aıiadeque 
nada habrfa que objetarle al artfculo 47 b) T.R.L.S. si 
se suprimiera la referencia a los citados preceptos. En 
rigor, pues, se cuestiona la coherencia formal de la cali
ficaci6n de norma «de aplicaci6n plena» cuando 10 que 
dispone no es sino su remisi6n a normas basicas. 

En cuanto al primer punto, hemos de remitirnos al 
enjuiciamiento de los arts. 237 a 241 T.R.L.S., de los 
que mas adelante nos ocuparemos, no sin adelantar que 
encuentran cobijo en el art 149.1.18.° C.!,. De ahf que 
no quepa hacer reproche alguno al articulo en cuesti6n 
en 10 que a este punto concieme. Por otra parte, el 
art. 47 b) T.R.L.S. introduce un elemento innovador res
pecto de los preceptos de referencia, que es ademas 
su propia raz6n de ser: el momento al que habra de 
referirse la valoraci6n. No es incoherente, desde un punto 
de vista formaL. que su verdadero contenido normativo 
se apoye en una competencia excJusiva del Estado -la 
valoraci6n se entendera referida al momento de la publi
caci6n de la aprobaci6n definitiva del nuevo planeamien
to- y que los supuestos en los que se aplica sean los 
recogidos en normas de caracter basico ex art. 
149.1.18.° C.E. (arts. 237 a 241), puesto que mientras 
esos supuestos indemnizatorios tienen caracter mfnimo 
y, por consiguiente, susceptible de desarrollo diverso, 
la regulaci6n del momento al que ha de referirse la valo
raci6n se agota en si misma. Circunscrito nuestro exa
men a esta cuesti6n formal, nada mas cabe decir de 
su contenido y, por tanto, ha de declararse en la con
formidad del art 47 b) T.R.L.S. con el bloque de la 
constitucionalidad. 

Por 10 que al art. 48.2 T.R.L.S. se refiere, el reproche 
del Letrado de la Comunidad Aut6noma de las Islas 
Baleares se centra en cuestiones de tecnica legislativa 
-eventual contradicci6n con otros preceptos del mismo 
T.R.L.S.- 0 de oportunidad -si conlleva 0 no un plus 
valorativo en relaci6n con el valor inicial derivado de 
la mera clasificaci6n urbanistica-, pero ni 10 uno ni 10 
otro es relevante para declarar su inconstitucionalidad. 
Por 10 demas, del hecho de que se haga depender su 
valoraci6n de la calificaci6n urbanfstica -y, en conse
cuencia, del grado de adquisici6n de los derechos urba
nisticos, extremo este que. silencia el recurrente- no 
enerva la competencia estatal para fijar normas de valo
raci6n urbanistica a efectos expropiatorios, conforme a 
10 razonado. 

20. (Titulo II, «Valoraciones»: arts. 59.1 y 2; 62). 

a) (Art 59.1 y 2, «Suelo urbano»). 

la Generalidad de Cataluıia (recurso num. 2.342/92) 
impugna este precepto por regular materia propiamente 
urbanistica, conforme a la argumentaci6n ya expuesta 
(art. 3.1 y ss. T.R.L.S.). la Comunidad Aut6noma de las 
Islas Baleares reitera frente al art. 59.1 y 2 los mismos 
motivos de impugnaci6n que ante los arts. 27 y 32 ya 
examinados, a pesar del distinto objeto regulado. Aıiade 
finalmente que esta pormenorizada regulaci6n del ar
ticulo en cuesti6n vulnera el concepto de bases al impedir 
a las Comunidades Aut6nomas cualquier posibilidad de 
desarrollo normativo. la Diputaci6n de Arag6n entiende 
que el precepto agota la normaci6n de la materia, de 
tal modo que no se compadece con el concepto de nor: 
ma basica. EI Abogado del Estado se remite a sus ale
gaciones en relaci6n con el art. 38 de laley 8/1990 

por entender que el precepto aquf impugnado recoge 
en realidad el contenido del citado art. 32. 

Para el debido enjuiciamiento de este precepto ha 
de tenerse en cuenta que no es sino una mina con
secuencia, a nuestro limitado prop6sito, de 10 dispuesto 
por el art 32 T.R.L.S. Igualmente, no debe olvidarse, 
con caracter preliminar, que tambiiin en el entramado 
del T.R.L.S. el aprovechamiento urbanfstico susceptible 
de apropiaci6n y su valoraci6n constituyen en cierto 
modo las dos caras de una misma moneda, no facilmente 
escindibles, sin que, en consecuencia, puedan tampoco 
disociarse en todo caso los titulos de los arts. 149.1. 1.0 y 
18.° C.E. al ənalizar cada uno de los preceptos impug
nados, sin perjuicio de que, en determinados supuestos, 
tenga una mayor relevancia 0 peso especffico un titulo 
sobre otro. 

Procede, en todo caso, rerrıitirnos a cuanto ya hemos 
declarado en torno al art. 32 T.R.L.S., con la salvedad 
de que en el art 59 T.R.L.S. es la 6ptica de la valoraci6n 
de los terrenos a expropiar la que predomina y de que, 
por tanto, sea el art 149.1.18.oC.E. (legislaci6n de expro
piaci6n forzosa) el que entre en juego. De ahf que, en 
coherencia con 10 razonado en relaci6n con el art 32 
T.R.L.S. (y 27.1 y 2 T.R.L.S.), y por los mismos argu
mentos, deba concluirse en la inconstitucionalidad del 
art 59.1 y 2 T.R.L.S., no tanto porque el Estado carezca 
de toda competencia sobre la materia, cuanto por la 
concreta -y detallada- forma de ejercerla. 

b) (Art. 62, «Valoraci6ı\ del suelo urbano sin apro
vechamiento tipo»). 

la Generalidad de Cataluıia (recurso num. 2.481/90 
contra la Disp. adic. sexta Lev 8/1990) alegə que este 
precepto es de contenido marcadamente urbanfstico, de 
manera que no cabe su imposici6n como regulaci6n basi
ca, sin que el Estado disponga de tftulo competencial 
alguno para una nueva determinaci6n de dicho apro
vechamiento. Considera ademas que no se compadece 
bien una norma bəsica con el carəcter supletorio de sus 
prescripciones respecto del planeamiento. la Diputaci6n 
de Arag6n (recurso num. 2.486/90) afirma que el Estado 
carece de competencia urbanfstica, por 10 que, en con
secuencia, no puede modificar un texto preconstitucional 
(el art. 105 del texto refundido de la ley del Suelo de 
1976) que ahora reforma el articulo 62 impugnado. En 
su recurso num. 2.341/92 se remite a la argumentaci6n 
esgrimida ante el art 27.4. Por ultimo, la Comunidad 
Aut6noma de las Islas Baleares reproduce los mismos 
motivos de inconstitucionalidad formulados respecto de 
los arts. 27, 32 y 59.1 y 2. EI Abogado del Estado justifica 
esta regulaci6n en la competencia exclusiva del Estado 
para determinar la valoraci6n de los bienes objeto de 
expropiaci6n en virtud del art 149.1.18 C.E. en los ter
minos ya recogidos (antecedente num. 22.G, H e 1). Par
ticularmente insiste, en 10 que hace al precepto impug
nado, en que el texto refundido no puede ser considerado 
competencialn\ente homogeneo, es decir, un texto que 
pueda ser adscrito exclusivamente a 
la materia «ordenaci6n del territorio y urbanismo» del 
art. 148.1.3.° C.E., sino que, por el contrario, muchos 
de sus artfculos pueden quedar comprendidos dentro 
de esferas de competencia reservadas al Estado, 10 que 
sucede muy en particular en el ambito expropiatorio. 
Por 10 deməs, la raz6n de que este precepto tenga carac
ter de norma basica, en tanto que el regimen legal de 
valoraciones que contiene el texto refundido es de apli
caci6n plena, obedece al estrecho vinculo existente entre . 
la valoraci6n a la que se refiere el precepto en cuesti6n 
(valoraciones del suelo urbano sin aprovechamiento·tipo) 
yel aprovechamiento tipo cuyos aspectos esenciales han 
sido declarados basicos. No en vano, concluye, el texto 
refundido no s610 reforma el regimen urbanistico -y una 



90 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemento 

de. sus reformas esenciales es precisamente el derecho 
al aprovechamiento urbanistico-. sino que es en cierto 
modo una Ley de valoraciones. En suma. ostenta caracter 
basico por las mismas razones que los preceptos con 
los que guarda una Felaci6n necesaria (arts. 27. 31 y 
95 y siguientes). Subraya. en fin.' que el estandar de 
un metro cuadrado construible por ca da metro de suelo 
tiene caracter dispositivo. para el caso de que no hava 
plan 0 este no atribuya aprovechamiento lucrativo a un 
terreno no incluido en una unidad de ejecuci6n. 

Antes de entrar en el examen del tema centra!. con
viene salir al paso de la pretendida contradicci6n en 
que se dice incurre el sistema. por atribuirle la Dispo
sici6n final unica del T.R.L.S. al art. 62 T.R.L.S. caracter 
basico en lugar de la «plena aplicabilidad». como se pre
dica de otros preceptos que tambien se refieren al regi
men de valoraci6n. En este extremo. por su paralelismo 
con el aprovechamiento tipo. ha de estimarse que tam
bien es de competencia estata!. Ha de tenerse en cuenta. 
en efecto. que el aprovechamiento urbanistico suscep
tible de apropiaci6n. como ya hemos declarado (art. 27. 
entre otros). constituye un elemento capital de la pro
piedad urbana y. en consecuencia. el Estado puede esta
blecer las condiciones basicas que garanticen la igualdad 
en el ejercicio del derecho de propiedad. asi como. en 
forma paralela. su valoraci6n. 

Cuesti6n distinta es la planteada por el recurso de 
la Generalidad de Cataluna en punto a que diffcilmente 
puede encajar con el concepto de norma basica la suple
toriedad que de su contenido predica el segundo parrafo 
del art. 62.1 (<<en defecto de planeamiento 0 cuando 
. Əste no atribuya aprovechamiento lucrativo alguno»).' 
Esta conclusi6n. sin embargo. no puede ser atendida. 
si se hace una adecuada Interpretaci6n del precepto. 
Ha de notarse que en rigor no se trata de una «norma 
basica supletoria» en el sentido a que se refiere el 
art. 149.3 C.E .. puesto que su prop6sito no es otro que 
el de garantizar a los solos efectos de su valoraci6n -en 
ausencia del planeamiento 0 ante el silencio de este
un aprovechamiento minimo en todo caso (el de un 
metro cuadrado construible por cada metro de sueıo). 
caracter minimo que si se compadece con el concepto 
de norma basica. Asi entendido. y no como mera norma 
supletoria por definici6n. desplazable por la aplicaci6n 
de otras normas preferentes. resulta ajustada al concepto 
formal de norma basica y. por consiguiente. conforme 
con la Constituci6n. 

Importa tener en cuenta que el precepto impugnado. 
como las alegaciones han puesto de manifiesto. no cons
tituye sino otro supuesto de valoraci6n (del suelo urbano 
sin aprovechamiento tipo) enintima conexi6n con otro5 
articulos que ya han sido enjuiciad05 (arts. 27.4. 30 a 
32. 36. 38. 59) y a 105 que el propio art. 62 se remite. 
y sin que. por 10 demas. exista raz6n alguna para que 
no sea de aplicaci6n la doctrina ya expuesta en relaci6n 
con aqueııos. 

En consecuencia. aunque la materia regulada entron
que con evidentes competencias e5tatales. la mayor par
te de la regulaci6n del art. 62 T.R.L.S. ha de tenerse 
por contraria al orden constitucional de competencias. 
La remisi6n que hacen tanto el primer parrafo del apar
tədo 1.° como el apartado 2.° en su integridad a otr05 
preceptos del texto refundido ya analizados excusan de 
cualquier otro razonamiento. Sin embargo. la regla que 
sienta el parrafo segundo del art. 62.1 T.R.L.S. a efectos 
de valoraci6n -un metro cuadrado con5truible por cada 
metro de suelo- merece una consideraci6n mas dete
nida. 

Como ya advertiamos (confr6ntese art. 27 T.R.L.S.). 
ellegislador estatal bien podria fijar un contenido minimo 
del derecho de propiedad urbana como 10 hace en la 
regla que por defecto establece el art. 62.1 T.R.L.S. Si 

bien es cierto que tal criterio. como es obvio. no cons
tituye una regla aislada. ni siquiera en el seno del mismo 
precepto. no 10 es menos que. declarada la inconsti
tucionalidad del primer parrafo del art. 62.1 y del entero 
62.2 T.R.L.S .• podria pensarse que el parrafo segundo 
del art. 62.1 T.R.L.S. admite una interpretaci6n conforme. 

No obstante. una lectura atenta del citado parrafo 
impide obtener una conclusi6n tal. toda vez que la regla 
del metro cuadrado construible por cada metro de suelo 
se inscribe en una relaci6n insalvable de figuras urba
nisticas cuya regulaci6n excede 'de la competencia esta
tal: la hip6tesis misma de «planeamiento que no atribuye 
aprovechamiento lucrativo alguno al terreno no incluido 
en unidad de ejecuci6n» y la referencia al «uso predo
minante en el poHgono fiscal en el que resulte incluido». 
Lejos de establecer un supuesto generico al que anudarle 
unas consecuencias 0 efectos valorativos. el parrafo 
segundo del art. 62.1 T.R.L.S .. coherente con el enca
bezamiento que 10 intitula (<<valoraci6n del suelo urbano 
sin aprovechamiento tipo») y con el resto del precepto 
y el entero texto refundido. pretende cerrar el sistema. 
y su consecuencia no es sino la predeterminaci6n de 
un concreto modelo urbanistico. 

En suma. pues. el art. 62 T.R.L.S. es contrario al sis
tema constitucional de distribuci6n de competencias. 

21. (Arts. 60. «Suelo urbanizable programado» y 61. 
«Terrenos destinados al Patrimonio Municipal del Suelo 
y otros fines de interes socia!>,). 

Los arts. 60 y 61 T.R.L.S .. a juicio de la Comunidad 
Aut6noma de las Islas Baleares. por conexi6n con 10 
alegado al examinar los arts. 32.3. 59.1 y 2 . 
y 278.1 T.R.L.S .. no pueden tener caracter de aplicaci6n 
prena en la medida en que reiteran el contenido de los 
artfculos citados; en consecuencia. carece el Estado de 
competencia para establecer la valoraci6n a efectos 
expropiatorios en estos supuestos. 

La primera cuesti6n que se nos plantea directamente 
es la relativa a la «aplicabilidad plena» de los arts. 60 
y 61 T.R.L.S .. Es cierto que. como hemos declarado. el 
art. 149.1.18 C.E. reserva al Estado en exclusiva la legis
laci6n sobre expropiaci6n y no simplemente. como en 
otras materias. la competencia para establecer las bases 
ola legislaci6n basica (STC 37/1987. fundamento juri
dico 6). Pero tampoco ello supone que ostente la com
petencia exclusiva para regular cualquier especie expro
piatoria. esto es. para regular por completo. mas alla 
de la legislaci6n general de expropiaci6n forzosa. toda 
expropiaci6n especial por raz6n de la materia. al margen 
de que ostente 0 no competencias sobre el sector mate
rial de que se trate. 

En el presente caso. dada la natu[aleza artificial de 
la propiedad urbana. parece claro que la legislaci6n del 
Estado no puede predeterminar el modelo urbanistico 
por la via de introducir especies 0 supuestos -estric
tamente urbanisticos- a los que anudar determinadas 
consecuencias jurfdicas. incluyendo las tecnicas de cali
ficaci6n y clasificaci6n. los instrumentos de planeamien
to. etc .. porque tal interpretaci6n de la competencia esta
tal vaciarfa de contenido. al menos potencialmente. la 
competencia urbanistica auton6mica (art. 148.1.3.° CE). 
Y ello es 10 que sucede en el supuesto enjuiciado. en 
el que. so pretexto de establecer la valoraci6n de los 
terrenos a obtener por expropiaci6n. en concreto del 
suelo urbanizable programado y de terrenos destinados 
al Patrimonio Municipal del Suelo y otros fines de interes 
socia!. se fijan con caracter «pleno» tanto el porcentaje 
correspondiente. como. a su traves. referencias a clases 
de suelo y tecnicas de ejecuci6n. que no compete al 
Estado establecer. En consecuencia. y en coherencia con 
10 que hemos afirmado respecto de los arts. 27 y siguien
tes del T.R.L.S .• ha de declararse la inconstitucionalidad 
de los arts. 60 y 61 T.R.L.S. 
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G) Titulo iii del T.R.L.S.: «Planeamiento urbanfstico 
del territorio». 

22. (Titulo III, "Planeamiento Urbanistico del Terri
torio)): Plan Nacional de Ordenaci6n. Arts. 65, 66, 67, 
107,112,118.1 y 126.1). 

EI denominado "Plan Nacional de Ordenaci6n)) se 
inserta, sistemı\ticamente, en. el titulo III del T.R.L.S., que 
lIeva por nlbrica "Planeamiento Urbanistico del Territo
rio)), y aparece regulado dentro del capitulo en el que 
se contienen las diversas clases de planes 0 instrumentos 
de ordenaci6n. 

No es s610 esta perspectiva sistemı\tica la que permite 
el encuadramiento del Plan Nacional en la tipologia de 
los instrumentos de planeamiento de ordenaci6n del 
territorio en sentido estricto y de urbanismo, sino 
que es el propio contenido material que le atribuye el 
art. 66 T.R.L.S. el que determina su calificaci6n como 
un virtual Plan de ordenaci6n territorial y urbanismo. 

En efecto, el objeto 0 contenido material def Plan 
Nacional.de Ordenaci6n -que trae causa de la formu
laci6n contenida en los arts. 6 y 7 del T.R. de la L.S. 
de 9 de abril de 1976- participa de las caracteristicas 
esenciales de los planes de ordenaci6n del territorio, 
en cuanto asigna usos al su eio 0 terreno a traves de 
las directrices territoriales, se dirige al reequilibrio regio
nal en el ambito econ6mico y tiene en cuenta los aspec
tos medioambientales para lograr la calidad de vida y 
el bienestar social. incidiendo tambien en el ambito 
supranacional en cuanto al espacio europeo. 

Si a las referidas notas 0 elementos caracteristicos 
del Plan Nacional. aıiadimos la vinculaci6n de sus direc
trices para las actividades con incidencia territorial de 
las demas Administraciones pılblicas, que establece el 
art. 67 T.R.L.S .. ha de concluirse en que nos hallamos 
ante un Plan de ordenaci6n del territorio y urbanismo 
que viene a superponerse -en la escala jerarquica del 
planeamiento- a los Planes Directores Territoriales de 
Coordinaci6n, de competencia de las Comunidades Aut6-
nomas, vinculando asi las decisiones sobre planificaci6n 
territorial que estos entes pılblicos pueden adoptar en 
ejercicio de su competencia sobre ordenaci6n del terri
torio y urbanismo. 

A la luz de 10 expuesto, el Plan Nacional de Orda
naci6n, asi configurado, invade la referida competencia 
exclusiva de las Comunidades Aut6nomas, pues.en virtud 
de la eficacia vinculante que a dicho Plan atribuye el 
ar!. 67 T.R.L.S., las politicas territoriales de las Comu
nidades Aut6nomas quedan condicionadas desde el mis
mo Plan Nacional y por su propia eficacia, asi como 
por las eventuales actualizaciones 0 revisiones de que 
sea susceptible el instrumento de planeamiento que aho
ra enjuiciamos. 

No empece a 10 anterior el que tanto el art. 65.1 
como el ar!. 66, in fine, especifiquen que la ordenaci6n 
realizada por el Plan nacional se contrae al ejercicio de 
las competencias estatales. pues una tal clausula, por 
si misma. no es suficiente para amparar en titulos com
petenciales atribuidos al Estado por el orden constitu
cional de competencias regulaciones que por su con
tenido material se encuadran en competencias atribuidas 
con caracter exclusivo a las Comunidades Aut6nomas, 
como es el caso de la ordenaci6n del territorio stricto 
sensu y urbanismo [ar!. 148.1.3 C.E. y los correspon
dientes Estatutos de Autonomia, STC 149/1991, fun
damento juridico 4. B) d)]. Hemos de recordar, a este 
prop6sito, que los vicios 0 defectos en que incurra el 
legislador, por incompatibilidad con el texto constitucio
nal. no resultan sanados por ulteriores dedaraciones de 
respeto al orden de competencias (STC 118/1996). 

No obstante, ha de afirmarse que el Estado tiene cons
titucionalmente atribuidas una pluralidad de competen
cias dotadas de una clara dimensi6n espacial. en tanto 
que proyectadas de forma inmediata sobre el espacio 
fisico, y·.que, en consecuencia, su ejercicio incide en 
la ordenaci6n del territorio (vgr. arts. 149.1, 4, 13, 19, 
20,21,22,23,24,25 y 28 C.E.). 

No cabe, pues, negar la legitimidad de que el Estado 
planifique territorialmente el ejercicio de sus competen
cias sectoriales haciendo uso de los instrumentos que 
estime id6neos (como, ad exemplum, el denominado 
Plan Director de Infraestructuras); asi como que igual
mente pueda, al amparo del titulo competencial del ar!. 
149.1.13." C.E., establecer las adecuadas f6rmulas de 
coordinaci6n, con la ineludible consecuencia de que las 
decisiones de la Administraci6n estatal con incidencia 
territorial. adoptadas en el ejercicio de tales compe
tenciaş, condicionen la estrategia territorial que las 
Comunidades Aut6nomas pretendan lIevar a cabo 
(STC 149/1991 y 36/1994). 

Ha de declararse asi la inconstitucionalidad por vul
neraci6n del orden constitucional de distribuci6n de com
petencias, de los arts. 65, 66 y 67 T.R.L.S .. y demas 
preceptos concordantes. En concreto, deben declararse 
igualmente inconstitucionales por su conexi6n los' 
arts. 107 T.R.L.S. (por el que se regula la formulaci6ri 
del Plan); 112 T.R.L.S. (relativo a su tramitaci6n y remi
si6n a las Cortes); 118.1 T.R.L.S. (que atribuye la com
petencia de aprobaci6n a las Cortes Generales); y el art. 
126.1 T.R.L.S. (sobre su revisi6n y suspensi6n). 

23. (Titulo lll, "Planeamiento Urbanistico del Terri
torio)). Arts. 72.1 y 3.A; 78.2). 

a) (Art. 72.1 y 3.A, "Determinaciones del Plan 
General)) ). 

En identicos terminos, impugna la Generalidad de 
Cataluıia el art. 72.1; en cambio, al ar!. 72.3.A.b) es 
objeto de impugnaci6n. aunque no sea basico, porque 
se corresponde con el art. 33.5 de la Ley 8/1990 que 
si 10 es. La Diputaci6n General de Arag6n no. impugna, 
sin embargo, este ılltimo precepto, a pesar de que en 
su recurso nılm. 2.486/90 si se dirigi6 contra el 
art. ·33.5 de la Ley 8/1990. En la argumentaci6n del 
recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
subyace la idea de que una cuesti6n es que la normativa 
basica a la que se refiere el precepto (valoraciones y 
nigimen urbanistico de la propiedad) deba ser atendida 
y otra, muy distinta, es que deba serlo justamente a 
traves del planeamiento, imponiendole concretas deter
minaciones, puesto que se trata de una competencia 
urbanistica auton6mica. Para la representaci6n estatal. 
el art. 72.1 no es mas que un mero recordatorio de 
que las determinaciones del texto refundido de la Ley 
del Suelo deben hacerse efectivas en loque ha ee al 
regimen urbanistico de la propiedad y al de las vəlo

"raciones, segıln su respectiva naturaleza (normas basi-
cas, supletorias 0 de "aplicaci6n plena))), siendo un pre
cepto puramente remisivo y, 'por consiguiente, compe
tencialmente inocuo. Alega, en fin, que si este Tribunal 
privara a alguno de aquellos preceptos de su caracter 
basico 0 de aplicaci6n plena, ello repercutiria en la fuerza 
vinculante que hubiera de tener sobre el planeamiento 
general. pero en nada afectaria al.art. 72.1 T.R.L.S. 

Este ılltimo argumento no puede ser enteramente 
compartido, puesto que el citado ar!. 72.1 T.R.L.S. si 
tiene un concreto contenido normativo adicional de 
caracter formal respecto de las normas que se refieren 
tanto al regimen urbanistico de la propiedad del suel9 
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cuanto al sistema de valoraciones, que consiste preci
samente en que sea el Plan General Municipal de Orde
naci6n 0 instrumento de planeamiento analogo y no otro 
el que sirva de vehfculo para recoger las determinaciones 
necesarias que hagan efectivas aquellas noımas. Ha 
de darse la raz6n. por tanto, al recurso de la Comunidad 
Aut6noma de las Islas Baleares, puesto que el art. 72.1 
T.R.L.S. implica que el legislador estatal impondrfa cual 
habrfa de ser el instrumento urbanfstico a traves del 
cual deban encontrar aplicaci6n unas normas basicas 
o de «aplicaci6n plena», y sin que tal concreci6n pueda 
quedar al abrigo de los tftulos competenciales estatales, 
ni en el concepto de norma basica, siendo asf que las 
Comunidades Aut6nomas han asumido la competencia 
en materia de urbanismo. Tampoco en el caso de que 
la expresi6n legal «instrumentos de planeamiento ana
logos que puedan prever las Comunidades Aut6nomas» 
se entendiera con tal amplitud que fuera susceptible de 
albergar cualquier instrumento urbanfstico podrfa con
cluirse en la constitucionalidad del caracter basico del 
art. 72.1 T.R.L.S. Y ello porque, al margen de que una 
inteligencia tan amplia del precepto se compadece mal 
con su literalidad, el Estado nopuede decidir la forma 
en que hava de lIevarse a cabo, cuando ello no es una 
consecuencia necesaria u obligada, que se desprenda 
de forma inequfvoca del nucleo de la çompetencia estatal 
(art. 149.1.1.° C.E.). 

En su ma, pues, las Comunidades Aut6nomas habran 
de respetar la legislaci6n materialmente basica a la que 
se refiere el precepto impugnado, pero la elecci6n de 
los instrumentos cae bajo su competencia, criterio este, 
por otra parte, escrupulosamente respetado en otras pre
ceptos del mismo texto refundido, como en el caso del 
art. 24 en el que se establece el contenido elemental 
del derecho a urbanizar, indicando que se adquiere con 
la aprobaci6n del planeamiento preciso en cada clase 
de suelo (apartado 1). Ha de declararse, por tanto, que 
el art. 72.1 es cootrario al orden constitucionaı de 
competencias. 

Por 10 demas, debe rechazarse la impugnaci6n del 
art. 72.3.A.b) T.R.L.S. puesto que, como el mismo 
recurrente admite, no se trata de una norma basica, unico 
motivo de impugnaci6n' recogido en el suplico de la 
demanda. 

b) (Art.' 78.2, «Normas Subsidiarias Municipales. 
Determinaci6n»). 

La Generalidad de Catalufia impugna este artfculo 
por los mismos motivos que los alegados contra el 
art. 65 T.R.L.S. Con relaci6n a este precepto la Diputaci6n 
General de Arag6n incurre en un defecto de apodera
miento [fundamento jurfdico 3 B)]. La Comunidad Aut6-
noma de las Islas Baleares reproduce los mismos argu
mentos recogidos en el apartado anterior, si bien hacien
do constar que en este caso se refieren a las, deter
minaciones que deben contener las Normas Subsidiarias 
Municipales en cuanto a la delimitaci6n de areas de 
reparto y fijaci6n de aprovechamienttı tipo. Para la repre
sentaci6n estatal, este artfculo tiene una justificaci6n 
similar a la del art. 72.1 T.R.L.S. y no es mas que un 
mero recordatorio de la procedente aplicaci6n de la nor
mativa que el texto refundido contiene. 

Las impugnaciones de los recurrentes han de tenerse 
por plenamente fundadas a la luz de la doctrina expuesta 
ya que el Estado carece de todo titulo competencial para 
fijar cual hava de ser el instrumento urbanfstico que deba 
hacer efectivas las normas basicas del texto refundido, 
por 10 que el apartado 2 del art. 78 es contrario al orden 
constitucional de distribuci6n de competencias. 

24. (Tftulo Ili, «Planeamiento Urbanfstico del Terri
torio». Capftulo II, «Areas de reparto y apravechamiento 
tipo». Arts.: 94.1 y 2; 95; 96.1 y 3; 97.1; 98; 99.1 y 
2; 100). 

a) (Art. 94.1 y 2, «Delimitaci6n de areas de reparto»). 
La Generalidad de Catalufia reproduce en su recurso 

num. 2.342/92 los motivos de alegaci6n formulados 
contra los arts. 30.1 y 2 de la Ley 8/1990, si blen advir
tiendo que en el nuevo art. 94 del texto refundido de 
la Ley del Suelo de 1992 se afiade el suelo calificado 
por las Normas Subsidlarias como apto para urbanizar. 
extremoeste no previsto en la Ley 8/1990. Frente al 
citado art. 30.1 y 2 alega que. pese a la inocuidad de 
sus afirmaciones, el Estado carece de competencias 
sobre la fTlateria. Finalmente, considera incompatible con 
el concepto de base el grado de aplicaci6n que ha pre
visto la Disposici6n adicional primera; pera es esta una 
impugnaci6n que habra de enjuiciarse mas adelante, al 
analizar aquella Disposici6n. La Diputaci6n General de 
Arag6n (recurso num. 2.486/90) aduce la invasi6n de 
la co<npetencia en materia de urbanismo. por entender 
que las Comunidades Aut6nomas, sibien con respeto 
del principio basico de distribuci6n equitativa ae cargas 
y beneficios, podran optar por otros instrumentos para 
su cumplimiento, como expresi6n de su propia polftica 
urbanfstica. En su recurso 2.341/92 argumenta asimis
mo que tal regulaci6n repeıe absolutamer:ıte el califica
tivo de normas basicas, dado su caracter instrumental 
y su grado de detalle, que, por entera, debe corresponder 
al legislador auton6mico. En terminos analogos, se pro
nuncia la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares. 
Subraya, sin embargo -y es este un reproche que dirige 
al entera capftulo 11- que la delimitaci6n de areas y el 
calculo del apravechamiento tipo constituyen las piezas 
fundamentales de la gesti6n urbanfstica que corresponde 
a las Comunidades Aut6nomas y no desvirtuan la argu
mentaci6n lasremisiones que se realizan a la legislaci6n 
urbanfstica aplicable puesto que esta terminarfa por 
someterse a una pretendida normativa basica que regula 
con total concreci6n la materia, determinando incluso 
la tecnica y el modo de calculo del apravechamiento 
tipo. Las alegaciones deı, Abogado del Estado (antece
dente num. 22.H) se sintetizan en dos consideraciones: 
de una parte, pone el acento en el escasö contenido 
imperativo del precepto impugnado, que -a su juicio
se circunscribe a prever la existencia de areas de reparto 
en suelo urbano y urbanizable y a definir las unidades 
de ejecuci6n; de otra, subraya la fntima y necesaria 
conexi6n que guardan las areas de reparto para el apro
vechamiento urbanfstico, y las unidades de ejecuci6n 
para el cumplimiento de los deberes que permiten la 

. adquisici6n de aquel. En cuanto que las areas y las uni
dades son tecnicas para hacer efectivos deberes y dere
chos basicos del propietario quedan amparados por el 

, tftulo competencial del art. 149.1.1.° C.E. Y en su calidad 
de tecnicas administrativas que garantizan un tratamien
to comun del administrado en la fijaci6n del aprovecha
mientotipo -que es la magnitud esencial de contenido 
econ6mico de la propiedad- 0 en el cumplimiento de 
los deberes basicos, cabrfa tambien invocar el art. 
149.1.18.o C.E. 

Para la resoluci6n de estas impugnaciones preciso 
es distinguir los diversos' aspectos que el art. 94.1 
y 2. a nuestros efectos. plantea. En primer termino. por 
10 que hace a la figura del planeamierito a que se refiere 
el art. 94. el texto refundido de la Ley del Suelo 
de 1992 contiene-una redəcci6n mas respetuosa con 
la competencia auton6mica «instrumentos de planea
miento general» que la del art. 30 de la Ley 8/1990 
«ios Planes Generales delimitaran ... ». Pese a ello. y en 
aplicaci6n de la doctrina ya expuesta (art. 72.1 T.R.L.S.), 
ha de concluirse que una previsi6n semejante, por mas 
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que pudiera calificarse de inocua, como el propio recurso 
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna 
admite, no encuentra justificaci6n en ningun tftulo com
petencial del Estado. Por consiguiente, la expresi6n «ios 
instrumentos de planeamiento generalı> resulta contraria 
al orden constitucional de distribuci6n de competencias. 

No puede prosperar, sin embargo, el pretendido exce
so de delegaci6n en que, a juicio del representante de 
la Generalidad, habrfa incurrido el art. 94.1 y 2 T.R.L.S. 
respecto de los arts. 30.1 y 2 de la Ley 8/1990, puesto 
que, en contra de 10 que afirma el recurrente, el citado 
art. 94.1 y 2 T.R.L.S. no contiene ninguna referencia 
explfcita a las Normas Subsidiarias, si bien es cierto -pe
ro ello es una cuesti6n distinta- que implfcitamente y 
por virtud de una interpretaci6n sistematica del texto 
refundido hava de tenerse encuenta cuanto dispone 
el art. 78.2, precepto del que ya ha quedado desvin
culado, puesto que 10 hemos declarado inconstitucional. 

EI contenido imperativo del precepto enjuiciado se 
contrae a la obligaci6n de delimitar areas de reparto 
de cargas y beneficios en suelo urbano y en los terrenos 
Cıasificados en suelo urbanizable y los afectos a sistemas 
generales adscritos, estableciendo su indisponibilidad 
para la totalidad del suelo urbano y urbanizable. La fina
lidad ultima del art. 94 T.R.L.S. estriba en hacer efectivo 
en el orden urbanfstico el principio de igualdad que la 

. Constituci6n reconoce en el art. 14 0, en otros terminos, 
la distribuci6n equitativa de cargas y beneficios. A este 
objetivo responden tanto la tecnica de las <ireas de repar
to (art. 94) cuanto la del aprovechamiento tipo (art. 95). 
Ciertamente, estas tecnicas -estrictamente urbanfsti
cas- guardan una evidente relaci6n instrumental con 
materias sobre las que el Estado sf ostenta ciertas com
petencias, en los terminos ya analizados, como el apro
vechamiento urbanfstico susceptible de apropiaci6n 0 
los deberes basicos que le son inherentes. 

No obstante, y en coherencia con cuanto se ha venido 
afirmando, ha de subrayarse que el Estado no puede 
imponer los medios 0 instrumentos urbanfsticos en que 
puedan articularse las condiciones basicas de ejercicio 
del derecho y del cumplimiento del deber a que se refiere 
el art. 149.1.1.° C.E. (areas de reparto; sistemas gene
rales adscritos; caracter indisponible de las areas; etc.). 
Medios 0 instrumentos que pertenecen a la libre opci6n 
del legislador auton6mico en materia urbanfstica, por 
mas que, en determinados supuestos, puedan conside
rarse como una consecuencia casi necesaria de la con
cepci6n del derecho de propiedad subyacente a aquellas 
condiciones basicas, como el establecimieiıto de zonas 
o areas de reparto en las que hacer realidad la equi
distribuci6n y los deberes basicos. Pero la definici6n del 
regimen jurfdico de tales tecnicas e instrumentos que, 
desde luego admite configuraciones diversas, forma par
te, pues, de la competencia auton6mica en materia 
urbanfstica. 

EI Estado, como hemos venido admitiendo, y dadas 
las caracterfsticas peculiares del regimen jurfdico de la 
propiedad del suelo, puede tomar ciertos puntos de refe
rencia para fijar las condiciones basicas del aprovecha
miento urbanfstico, en cuanto derecho-deber, tales como 
los grandes supuestos 0 tipos de suelo bajo el perfil 
de la inexistencia, progresiva adquisici6n 0 consolidaci6n 
del derecho de propiedad urbara. Lo que no puede hacer, 
sin embargo, como aquf sucede, es imponer una con
creta tecnica 0 definir el regimen jurfdico de los in ... 
trumentos urbanfsticos a su servicio, pues de aceptarse 
una interpretaci6n tan expansiva del art. 149.1.1.° C.E. 
en relaci6n con las competencias auton6micas en mate
ria de urbanismo, restarfa a las Comunidades Aut6nomas 
una competencia meramente residual. de desarrollo 
menor, que no se compadece con el orden constitucional 
de distribuci6n de competencias. 

Debe notarse, en efecto, que el art. 94 T.R.L.S., aun 
desconectado del anulado art. 27 T.R.L.S. con el que 
guarda una estrecha relaci6n, persigue, como su mismo 
tftulo reconoce, imponer una determinada tecnica y, a 
la postre, la configuraci6p del regimen de delimitaci6n 
de las areas de reparto. Areas de reparto que, por con
siguiente, no aparecen ya como una simple referencia, 
esto es, el Estado no se ha limitado a senalar que el 
aprovechamiento urbanfstico deba plasmarse en instru~ 
mentos, como las areas 0 zonas, en las que, cualquiera 
que fuere su concreto regimen jurfdico, se garantice la 
efectividad de los deberes basicos que al Estado le 
corresponde establecer. Por consiguiente, el art. 94.1 
y 2 T.R.L.S. es inconstitucional. 

b) (Art. 95, «Aprovechamiento tipo»). 
Por las mismas razones que acaban de explicitarse 

y en virtud de la doctrina sentada en relaci6n con el 
art. 72.1 y 27 T.R.L.S .. a la que hemos de remitirnos, 
debe concluirse que el precepto impugnado invade la 
competencia urbanfstica de las Comunidades Aut6no' 
mas. Como se ha dicho, el Estado tampoco ostenta tftulo 
competencial alguno que le permita determinar cuales 
son los instrumentos urbanfsticos.a traves de los que 
es obligado cumplir las normas de contenido basico. 

c) (Art. 96, «Calculo del aprovechamiento tipo en 
suelo urbano»; art. 97, «Calculo del aprovechamiento 
tipö en suelo urbanizable»). 

La Generalidad de Cataluna (recurso num. 2.481/90) 
razona que con estos preceptos se regula el regimen 
de uso, tipologfa y gesti6n del suelo urbano y urbanizable, 
materia urbanfstica por antonomasia, sin que la invasi6n 
competencial se neutralice por el hecho de que estos 
artfculos se remitan a la legislaci6n urbanfstica aplicable. 
Con mayor precisi6n, la Diputaci6n General de Arag6n 
(recurso num.2.486/90) motiva su impugnaci6n en que 
el Estado carece de competencias para regular el apro
vechamiento tipo, ya que en esta materia destaca su 
caracter instrumental y de detalle que ha de correspon
der por entero a la legislaci6n auton6mica, motivaci6n 
que reproduce en su recurso num. 2.341/92. EI recur
so de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
reitera los motivos de impugnaci6n formulados ante el 
art. 94 T.R.L.S. EI Abogado del Estado cuestiona la con
sistencia argumental de las impugnaciones deducidas 
en el sentido de que, aunque el aprovechamiento tipo 
sea una tecnica tfpicamente urbanfstica, no por ello cabe 
concluir sin mas que estos preceptos no puedan resultar 
amparados en las normas constitucionales de compe
tencia estatal. En sfntesis,la alegaci6n de la represen
taci6n estatal (antecedente num. 22.H, arts. 32 y ss.) 
se resuelve en afirmar que la regulaci6n basica del apro
vechamiento tipo (la super/icie construible de uso carac
terfstico por metro cuadrado de su eio de un ərea de 
reparto) contiene poco mas que un armaz6n conceptual 
o enumeraci6n de los elementos fundamentales de cal
culo, que es 10 unico que se pretende imponer con carac
ter uniforme para asegurar la igualdad basica en el apro
vechamiento urbanfstico (art. 149.1.1.° C.E.). y el trata
miento comun de los administrados (art. 149.1.18.° C.E.), 
dado demas su evidente nexo con el regimen de 
valora .. ,es. 

No '·".ıbe compartir el argumento del Abogado del 
Estado, segun el cuallos artfculos en cuesti6n tan s610 
fijan el «armaz6n conceptual» para el calculo del apro
vechamiento tipo. Por el contrario, los arts. 96 y 97 
T.R.L.S. exceden la competencia estatal, de acuerdo, con' 
la doctrina sentada en relaci6n con el art. 27 T.R.L.S. 
y concordantes, y del que estos preceptos no son sino 
su coronaci6n. N6tese, en efecto, que en sf mismos con
siderados los arts. 96 y 97 T.R.L.S. no admiten una inter
pretaci6n conforme, aunque se entiendan desvinculados 
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de! anu!ada art. 27 T.R.L.S., tada vez que establecen 
Una f6rmula cerrada y concreta, nO abstracta, que s610 
puede hacerse efectiva a traves de toda una cadena 
de tecnicas estrictamente urbanfsticas sobre las que el 
Estado carece de competencia en los terminos ya indi
cados (aprovechamiento tipo; areas de reparto; la COn
creta configuraci6n de la divisi6n del aprovechamiento 
lucrativo por su superficie total; etc.) e imponiendo ade
mas de forma vinculante determinadas operaciones (in
elusiones 0 exelusiones del dotacional; coeficientes de 
ponderaci6n; etc.), como salta a la vista de la mera lectura 
de los articulos impugnados. Esta conelusi6n nO se des
virttla por el hecho de que, por relaci6n a ciertos extre
mos colaterales, los arts. 96 y 97 T.R.L.S. se remitan 
a la legislaci6n urbanfstica aplicable (arts. 96.2 para el 
calculo del aprovechamiento lucrativo; 97.4 respecto del 
instrumento que ha de fijar el aprovechamiento tipo 
y las ponderaciones de los usos pormenorizados, por 
ejemplo). 

Tampoco pueden encontrar 105 artfculos impugnados 
su cobertura en el arl. 149.1.18.° C.E. (tratamiento 
comtln de 105 administrados), como argumenta la repre
sentaci6n estatal, puesto que nOS encontramos ante un 
supuesto de hecho bien diverso, cual es la regulaci6n 
de Un derecho, y no ante las relaciones del particular 
administrado con la Administraci6n ptlblica. 

En consecuencia, la entera regulaci6n del calculo del 
aprovechamiento tipo que 105 arts. 96.1 y 3 y 97 T.R.L.S. 
realizan resulta contraria a la COnstituci6n (igual COn
elusi6n merece el apartado 2 del art. 96 por su pre
tendido caracter supletorio). Finalmente, y a mayor abun
damiento, es obligado recordar que las prescripciones 
que el art. 97 T.R.L.S. contiene respecto de 105 concretos 
instrumentos del planeamiento urbanfstico, en virtud de 
la doctrina expresada en el art. 72.1 T.R.L.S., tampoco 
encuentran apoyo en la competencia estatal. De ahf que, 
en su ma, la calificaci6n como basica del arl. 97 T.R.L.S. 
sea en su integridad contraria al bloque de la COnS
titucionalidad. 

d) (Arts. 98, «Otras determinaciones»; 99.1 y 2, 
«Aplicaci6n del aprovechamiento tipo y de las transfe
rencias de aprovechamiento»; 1 00, «lnaplicaci6n del 
aprovechamiento tipo»). 

En terminos similares a 105 recogidos en el epfgrafe 
anterior se expresan 105 recurrentes contra 105 artfculos 
citados en el encabezamiento. EI Abogado del Estado 
ha esgrimido, sin embargo, otros tftulos competenciales 
para la defensa de 105 preceptos impugnados. Asf, res
pecto del art .. 98.3 T.R.L.S. (antes 35.3 Ley 8/1990) 
argumenta que podrfa ampararse, segtln la doctrina de 
la STC 152/1988, en el art. t49.1.13.0 C.E., ya que 
su objeto es favorecer las viviendas de protecci6n ptlblica 
al permitir un aprovechamiento patrimonializable supe
rior que compense las limitaciones inherentes a aquel 
regimen, como 105 precios maximos de venta y renta. 
En relaci6n con el art. 99.2 T.R.L.S. (antes 36.1 Ley 
8/1990), sostiene que se limita a definir que se entiende 
por «sustituci6n de la edificaci6n» y prescribe que se 
sujeten al regimen propio de esta las rehabilitaciones 
nO obligatorias que tengan caracterfsticas y alcance equi
valentes a la citada sustituci6n. EI apartado 2.° del 
arl. 99 T.R.L.S. enlaza con el 1.0-que condiciona la apli
caci6n efectiva del aprovechamiento tipo en terrenos 
edificados a la sustituci6n de la edificaci6n- y en cierta 
forma 10 completa. 

Por 10 que hace, en primer termino, a 105 aparta
dos 1 y 2 del art. 98 T.R.L.S., que no hacen sino precisar 
-y desarrollar- el calculo del aprovechamiento tipo esta
blecido en 105 arts. 96 y97 (98.1: determinaci6n del 
uso caracterfstico; 98.2: terrenOS destinados por el pla
neamiento a edificaciones 0 instalaciones de uso 0 ser-

vicio ptlblico), forzoso es coneluir, con mayor raz6n si 
cabe, en la inconstitucionalidad de su calificaci6n como 
basico por todo 10 dicho respecto de tales preceptos, 
en relaci6n con 105 citados arts. 96 y 97 T.R.L.S. 

Ciertamente, el arl. 98.3 T.R.L.S., por otro lado, incide 
sobre el sector de la vivienda y la actividad promocional 
y Una y otra pueden enmarcarse dentro de las facultades 
de direcci6n general de la economfa que al Estado atanen 
en virtud del art. 149.1.13.° C.E. (STC 152/1988), como 
recuerda la repres.entaci6n del Estado. Sin embargo, 
y como tambien hemos deelarado en la misma STC 
152/1988 (fundamento juridico 2), el arl. 47 C.E. no 
constituye por sf mismo Un tftulo competencial aut6-
nomo en favor del Estado, sino Un mandato 0 directriz 
que ha de informar la actuaci6n de todos 105 poderes 
ptlblicos (art. 53.3 C.E.), de modo que su consecuci6n 
ha de instrumentarse «a traves de», nO «a pesar de» 
105 sistemas de distribuci6n de competencias. 

La cuesti6n se contrae, pues, a determinar si el 
arl. 149.1.13.° C.E. puede dar cobertura a la previsi6n 
del art. 98.3. En este sentido, conviene tener en cuenta 
que la doctrina de la STC 152/1988 (fundamentos jurf
dicos 2 y 4) se refiere a Un supuesto distinto -la regu
laci6n directa de ciertos instrumentos de financiaci6n 
de actuaciones protegibles en materia de vivienda- al 
aquf contemplado. En efecto, como se dijo en aquella 
ocasi6n, la conexi6n del sector vivienda y la actividad 
promocional con la polftica econ6mica general puede 
quedar suficientemente acreditada «en raz6n de la'inci
dencia que el impulso de la construcci6n tiene como 
factor econ6mico y, en especial, como instrumento gene
rador de empleo» (fundamento jurfdico 2), encontran
dose, por tanto, justificada la regulaci6n estatal de 105 
correspondientes instrumentos de financiaci6n cuando 
se trate con ello de «asegurar el mantenimiento de unas 
inversiones fundamentales desde el punto de vista de 
la polftica econ6mica general que, en otro caso, se reve
larfa diffcilmente viable» (fundamento juridico 4). Doc
trina reiterada en la STC 59/1995. 

En nuestro caso nO se pretende, sin embargo, cana
lizar determinados fondos estatales para la promoci6n 
de viviendas de protecci6n ptlblica, ni tampoco regular 
de forma directa 0 inmediata tal promoci6n. Muy al COn
trario, el objeto directo del art. 98.3 T.R.L.S. es la regu
laci6n de uno de 105 elementos del aprovechamiento 
tipo, sin que su elara cOnexi6n COn la promoci6n indirecta 
y mediata de viviƏndas de protecci6n ptlblica pueda tener 
la virtualidad de atraer hacia el arl. 149.1.13.° C.E. la 
regulaci6n con caracter basico de la materia, maxime 
cuando las Comunidades Aut6nomas han asumido com
petencias sobre la ordenaci6n del territorio, urbanismo 
y vivienda, tftulo mas directamente implicado que, en 
el presente caso, ha de prevalecer. Es evidente, ademas, 
que el arl. 98.3 T.R.L.S. establece determinadas pres
cripciones estrictamente urbanfsticas (calificaci6n de uso 
especffico; asignaci6n de Un coeficiente de ponderaci6n 
y sus reglas), COn 10 que invade la competencia urba
nfstica que corresponde a las Comunidades Aut6nomas. 
De ahf que respecto del art. 98.3 T.R.L.S. hava que con
cluir en igual sentido a como hemos hecho con el resto 
del precepto y, en consecuencia, debamos declararlo 
contrario al orden constitucional de competencias. 

Tampoco pueden compartirse lasalegaciones del 
Abogado del Estado en punto al art. 99 (apartados 1 
y 2), pues nO son susceptibles de desvirtuar la doctrina 
sentada en relaci6n con el calculo del aprovechamiento 
tipo (arts. 96 y 97), maxime cuando aqui nO se hace 
sino un desarrollo atln mas pormenorizado. 

Por otra parte, el art. 100 T.R.L.S. carece de contenido 
material especffico y, por consiguiente, nO lesiona a estos 
efectos el orden constitucional de competencias. La Dis
posici6n adicional primera a la que se refiere habra 
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de ser enjuiciada mas adelante en el fundamento jur!
dico 41 A). 

25. (Cap!tulo III. «Elaboraci6n y aprobaci6n de los 
Planes»: Arts. 104.1 y 3; 109.1; 113.2; 124). 

a) (Art. 104.1 y 3, «Planes de iniciativa particular»). 
La Generalidad de Cataluna (recurso num. 2.481/90 

contra el entonces art. 13.1 Ley 8/1990) basa su impug
naci6n contra el art. 104.1 en un doble orden de motivos: 
De un lado, en que el Estado Carece de todo tftulo com
petencial para su regulaci6n y, de otra, porque al ser Una 
materia urbanfstica nO puede tener caracter basico. Frente 
al art. 104.3 T.R.L.S. (recurso num. 2.342/92) repraduce 
la misma motivaci6n que la esgrimida contra el art. 3.1 
y siguientes T.R.L.S. Las alegaciones del Abogado del Esta
do (Antecedentes num. 22.H, art. 13.1 Ley 8/1990, y 
num. 35.0, art. 104.1 Y 3 T.R.L.S.) se resuelven en afirmar 
la titularidad estatal por virtud tlel art. 149.1.18.° C.E., 
tanto en la regla de las bases del regimen jurfdico de 
las Administraciones publicas que garanticen un tratamien
to comun a los administrados, cuanto, en 10 que hace 
al ultimo inciso del art. 104.3 T.R.L.S., en la legislaci6n 
de expropiaci6n forzosa. En suma, para la representaci6n 
estatal se trata de normas basicas del regimen jurfdico-ad
ministrativo del urbanismo que encuentran su justificaci6n 
constitucional. en cuanto normas de caracter basico, en 
el reconocimiento generico de la iniciativa privada y publi
ca, pera distinta de la Administraci6n urbanfstica, y en 
la necesidad de establecer el regimen general de los ins
trumentos precisos para dotar de efectividad a ese 
reconocimiento. 

EI apartado 1 del precepto impugnado permite que 
en la funci6n publica urbanfstica colabore la iniciativa 
privada, pudiendo de tal forma los particulares, sean 0 
nO propietarios de terrenos sujetos a ordenaci6n, inter
venir en el procedimientode elaboraci6n de Planes para 
que el derecho a urbanizar, cuya adquisici6n se con
diciona a la aprobaci6n del planeamiento preciso en cada 
clase de suelo (art. 24.1 del T.R.L.S.), no quede por entera 
a merced de la iniciativa de la Administraci6n urbanfstica 
en el ejercicio de su potestad planificadora. 

Se configura como facultaq -a diferencia del apar
tado 2 que impone a los propietarios el deber de pre
sentar los instrumentos de planeamiento cuando asf 10 
disponga la legislaci6n urbanfstica aplicable- de enti
dades publicas y particulares la de redactar y someter 
a tramite de elaboraci6n concretos y determinados ins
trumentos de planeamiento, tales como «ios instrumen
tos de desarrollo del planeamiento general» que deter
mine la legislaci6n aplicable. Se acota el ambito de la 
iniciativa privada en su funci6n de colaboraci6n a la for
maci6n de los Planes urbanfsticos, en cuanto aquella 
se constrine a concretos instrumentos de planeamiento, 
excluyendo cualesquiera otrosque la legislaci6n auto
n6mica pudiera incorporar, pues tan s610 los ,instrumen
tos de desarrollo del planeamiento general. es decir, los 
planes que en relaci6n de subordinaci6n desarrollan tan
to Planes generales municipales como normaS subsidia
rias (art. 65.4 y 5 T.R.L.S.) quedan abiertos a la iniciativa 
privada. Viene asf el precepto enjuiciado a zanjar la pole
mica en torno a si los particulares pueden 0 nO redactar 
instrumentos de planeamiento general. plasmando en 
la regulaci6n legal la soluci6n negativa e imponiendola, 
por el caracter basico que a la norma se asigna, a la 
legislaci6n auton6mica. 

Pues bien, si la regulaci6n de los Planes de ordenaci6n 
urbana se inserta cOn naturalidad en la competencia 
material sobre urbanismo y esta es exclusiva de las 
Comunidades Aut6nomas, ha de concluirse que se vul
nera el orden competencial cuando el legislador estatal 
dispone nO Una lIamada generica a la iniciativa privada 

para colaborar en la formaci6n de los instrumentos de 
planeamiento, sino que concretos tipos de Plan son 105 

, que pueden ser objeto de redacci6n por los particulares, 
excluyendo de tal modo eventuales regulaciones auto
n6micas que respondieran a Una mas amplia 0 mas res
tringida participaci6n de la iniciativa privada en la for
mulaci6n del planeamiento. EI art. 104.1 es, pues, con
trario a la Constituci6n. 

Juicio diferente merece, por el contrario, el apartado 3 
del art. 104 T.R.L.S., que contiene ciertos criterios 0 pr;n
cipios procedimentales en sentido amplio, enderezədos 
a hacer efectiva la participaci6n de los p3l1iculares en 
la redacci6n de instrumentos de planeamiento, tales 
como la autorizaci6n administrativa previa y sus efectos 
-acceso a la informaci6n y las ocupaciones temporales 
que pudieran ser necesarias-, 10 que constituye mero 
trasUnto de la regulaci6n contenida en el art. 108.1 de 
la L.E.F., a cuya normativa se remite el precepto enjui
ciado. Ha de anadirse que estas garantfas -aunque nO 
pertenezcan a la regulaci6n directa del derecho de pra
piedad ni de los deberes que le SOn inherentes- SOn 
COnexas al derecho de urbanizar, materia sobre. la que 
el Estado puede legftimamente invoc.ar su tftulo com

,petencial eX art. 149.1.1.° C.E. En virtud de la indicada 
doctrina debe declararse la conformidad COn la Cons
tituci6n del art. 104.3. 

b) (Art. 109.1, «Formulaci6n del planeamiento 
general>.). 

. La Generalidad de Cataluna entiende que este pre
cepto invade su competencia en materia de urbanismo 
(confr6ntense arts. 3.1 y siguientes T.R.L.S.) porque obli
ga a los Ayuntamientos a formular los Planes generales 
y las normas subsidiarias, incurriendo ademas en COn
tradicci6n con el apartado 2 del art. 109 T.R.L.S., no 
basico, en el que se permite que los Ayuntamientos soli
citen su formulaci6n a la Comunidad Aut6noma 0 a la 
Diputaci6n. Para la representaci6n del Estado, por el COn
trario, el art. 109.1 T.R.L.S. se ampara igualmente en 
las bases del regimen jurfdico de la Administraci6n publi
Ca y constituye ademas una garantfa de la autonomfa 
municipal en materia urbanfs . 'a (art. 140 C.E.), enla
zando COn el art. 25.2 d) de la y de Bases de Regimen 
Local. . 

La impugnaci6n de los recurrentes del art. 109.1 
T.R.L.S., en cuanto impone COn caracter basico que sean 
los Ayuntamientos los que deban formular los Planes 
geneTales y las' normas subsidiarias -0 los instrumentos 
q'Ue sustituyan a aquellos segun la legislaci6n auton6-
mica aplicable-, ha de tenerse por plenamente fundada. 
Es cierto, como alega la representaci6n estatal. que el 
art. 25.2 d) de la Ley de Bases de Regimen Local esta
blece que el Municipio ejercera competencias en las mate
rias de ordenaci6n, gesti6n y disciplina urbanfstica. Y tam
bien 10 es quə, como tenemos declarado en nuestra inter
pretaci6n del art. 2.2 de la misma Ley (STC 214/1989, 
fundamento jurfdico 3), ,<las leyes basicas deberan decir 
que competencias corresponden en una materia com
partida a las entidades locales por ser ello necesario 
para garantizarles su autonomfa (arts. 137 y 140 C.E.)>>. 
Pera nO 10 es menos, como afirmabamos seguidamente 
en aquella Sentencia, que ello nO asegura por sf mismo 
que la ley basica estatal y se.ctorial -como en el.presente 
caso- que tal cosa disponga.sea, sin mas, constitucional. 
porque si excede de 10 necesario para garantizar la auto
nomfa local habra invadido competencias. auton6micas 
y sera, por ello, inconstitucional (ibfdem). Y, mas en COn
creto, por 10 que ahoTa interesa, hemas reiterado que' 
es plenamente conforme con la Constituci6n el criterio 
basico adoptado. por el art. 2 de aquella Ley de remitir 
tal determinaci6n al legislador sectorialmente compe
tente por raz6n de la materia (STC 214/1989, funda
mento jurldico 4). Como ya se ha visto, la·"Competencia 
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en materia de urbanismo pertenece sustancialmente a 
las Comunidades Aut6nomas (art. 148.1.3.° C.E.), 
sin que en este supuesto pueda el Estado invocar tftulo 
competencial alguno que le permita determinar que 
instrumentos de planeamiento han de formular los 
Ayuntamientos. Por tanto, el caracter basico del 
art. 109.1 T.R.L.S. dəbe considerarse inconstitucional. 

c) (Arı. 113.2, «Tramitaci6n de los Planes Directores 
Territoriales de Coordinaci6n»). 

EI arı. 113.2 T.R.L.S. quə establece el tramite de infor
maci6n publica y de audiencia a la Administraci6n del 
Estado en aquellos asuntos que sean de su competencia, 
y a las entidades locales afectadas, ha sido impugnado 
por ia Generalidad de Catalufia por entender qul' impone 
tramites que, aunque 16gicos, de ben ser decididos desde 
la competencia urbanistica. EI Abogado del Estado 
defiende la constitucionalidad de este articulo en virtud 
del arı. 149.1.18.° C.E., pues a su juicio impone la inde
clinable observancia de ciertas garantias procedimen
tales en la tramitaci6n de los Planes Directores. Alega 
ademas que la informaci6n publica se asienta en el 
arl. 105 a) C.E., dada la inequivoca naturaleza normativa 
de los citados Planes. 

EI arı. 113.2 T.R.L.S. contiene una doble determinac 
ci6n: la informaci6n publica (se entiende que a los ciu
dadanos) y la audiencia a la Administraci6n del Estado 
y a las. entidades locales afectadas. En punto a la infor
maci6n publfca de los ciudadanos el arı. 113.2 T.R.L.S. 
constituye una reproducci6n expresa de 10 que ya dis
pone el art. 105 a) C.E., aunque este no determina en 
modo alguno c6mo ha de satisfacerse tal garantia ni 
cual sea la Administraci6n que hava de asegurarla. En 
todo caso, y ello es 10 relevante, el Estado ostenta com
petencias exclusivas para dictar normas de procedimien
to administrativo comun (arı. 149.1.18.° C.E.), entre las 
que se incluyen aquellas garantias 0 derechos proce
dimentales que hayan de respetarse para la formulaci6n 
de las disposiciones administrativas que afecten a los 
ciudadanos. Aunque el legislador estatal podria haber 
dispuesto con caracter general y respecto de toda forma 
de planeamiento urbanistico la obligatoriedad de la 
garantia de la informaci6n publica al amparo del 
art. 149.1.18.° C.E., y no en relaci6n con un concreto 
instrumento (el Plan Director) -cuya misma existencia 
depende de cada Comunidad Aut6noma-, parece claro 
que la regulaci6n que lIeva a cabo el arl. 113.2 T.R.L.S. 
se enmarca en la competencia estatal ex art. 
149.1.18.° C.E. y es respetuosa con la materia urba
nistica, cuando no hace sino asegurar la existencia del 
tramite de informaci6n publica. 

Igual conclusi6n cabe alcanzar, por otra parte, respecto 
de la garantia de la audiencia a la Administraci6n del 
Estado en aquellos aspectos que sean de su competencia, 
pues resulta evidente que, por si mismo, ello no supone 
extralimitaci6n alguna desde el punto de vista del orden 
constitucional de competencias. Antes al contrario, del 
establecimiento de tal garantia no se deriva mas que 
una participəci6n de la Administraci6n del Estado en la 
tramitaci6n de un Plan Director que, n6tese bien, puede 
incidir sobre competencias sectoriales del Estado con 
dimensi6n espacial 0 territorial, sobre funciones y ser
vicios estatales. De este moda, no podra aprobarse ningun 
Plan Director Territorial de Coordinaci6n sin que el Estado 
pueda invocar las posibles invasiones de su esfera com
petencial 0 el menoscabo del principio de coordinaci6n 
(art. 103.1 C.E.). Lo mismo es posible concluir, finalmente, 
respecto de las entidades locales afectadas a· las que 
se refiere el art. 113.2 T.R.L.S. en su ultimo inciso. No 
se puede olvidar que el art. 2.1 de la· Ley de Bases de 
Regimen Local reconoce el derecho del municipio a la 
intervenci6n en cuantbs asuntos afecten directamente 

al circulo de sus intereses, como manifestaci6n de la 
autonomia garantizada por el art. 137 C.E., como, por 
10 demas, ya ha tenido ocasi6n de expresar nuestra juris
prudencia en otros supuestos analogos (STC 149/1991, 
fundamento juridico 7 D). . 

d) (Art. 124, «Publicaci6n»). 
La Generalidad de Catalufia reprocha al art. 124 

T.R.L.S. una clara invasi6n de la competencia urbanistica 
auton6mica (confr6ntense supra arts. 3.1 y siguientes 
T.R.L.S.), sefialando ademas que el apartado 2 otorga 
a los 6rganos con competencias urbanisticas facultades 
no previstas en la legislaci6n anterior. EI Abogado del 
Estado considera que el art. 124 T.R.L.S. enlaza con el 
art. 70.2 de la Ley de Bases de Regimen Local y queda 
claramente amparado en el atı. 149.1.18.° C.E. -como 
bilse del regimen jurfdico administrativo que garantiza 
un tratamiento comun a todos los administrados- en 
relaci6n con el art. 9.3 C.E. (principio de publicidad de 
las norması, dada la naturaleza normativa de los planes 
de urbanismo. 

Ha de advertirse que en la argumentaci6n del recurso 
de la Generalidad de Catalufia, por su caracter generico, 
no es posible discernir c6mo juegan las someras con
sideraciones impugnatorias que encabezan el listado de 
preceptos entre los que el aqui impugnado se encuentra 
y que se resuelven en un pretendido uso incorrecto del 
concepto de bases- en ca da caso concreto (confr6n
tense supra arts. 3.1 y siguientes T.R.L.S.). 

En el apartado 1,0 del precepto impugnado se con
sideran los instrumentos de planeamiento desde la pers
pectiva formal del acto final que culmina el procedimien
to de elaboraci6n de aquellos, en tanto que disposiciones 
administrativas, estableciendo la publicaci6n de tales 
actos, es decir, de los acuerdos de aprobaci6n definitiva 
de los planes urbanisticos, requisito -el de la publica
ci6n- de eficacia, en los terminos establecidos por el 
art. 131 del propio T.R.L.S. Esta exigencia de publicaci6n 
tiene como respaldo el titulo competencial atribuido al 
Estado por el art. 149.1.18° C.E., en relaci6n con el 
principio constitucional de publicidad de las normas del 
arı. 9.3 C.E., de tal manera que nada se opone a la 
correcta atribuci6n de caracter basico que al art. 124.1 
efectua la disposici6n final unica, 1, del Real Decreto 
Legislativo 1/1992. 

Por su parte, el apartado 3 del precepto, se situa 
en la mas sustancial perspectiva de su contenido nor
mativo propiamente tal, es decir, en 10 que atane a las 
normas.urbanisticas y ordenanzas que han de incorporar 
tales instrumentos urbanisticos, remitiendo en cuanto 
a la publicaci6n de las mismas al regimen de la legis
laci6n aplicable, que al menos en parte se halla en la 
actualidad constituido por la regulaci6n efectuada por 
el art. 70.2 de la L.B.R.L., en la redacci6n dada al precepto 
por Ley 39/1994, de 30 de diciembre, inspirada en un 
prop6sito de incrementar las garantias de los ciudadanos 
en orden al mas completo y efectivo conocimiento de 
los instrumentos de planeamiento. Conecta esta regu
laci6n tambien con el titulo competencial del 
arı. 149.1.18.° C.E. y, por consiguiente, su caracter basi
co respeta el bloque de la constitucionalidad. 

No puede, en cambio, atribuirse caracter basico al 
apartado 2 del precepto enjuiciado. En primer termino, 
ha de observarse que si los preceptos por los que se 
regula, en el T.R.L.S., el sllencio administrativo positivo, 
en cuanto modalidad de aprobaci6n definitiva de los pla
nes urbanisticos -arts. 114.3 y concordantes- no osten
tan, en la terminologia de la Ley, caracter basico, ni tam
poco «de aplicaci6n plena», no resulta coherente que 
se asigne caracter basico al aspecto instrumental de que 
entes publicos· ostentan la facultad de publicar el plan 
aprobado mediante la tecnica juridico-administrativa del 
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acto presunto. Es əsta una decisi6n que se incardina 
en la regulaci6n del rəgimen de elaboraci6n yaprobaci6n 
de Planes. materia propia de la competencia que. como 
exclusiva. atribuyen en materia de ordenaci6n del terri
torio y urbanismo. el ar!. 148.1.3.° y los correspondientes 
Estatutos de Autonomia a las Comunidades Aut6nomas. 

Para rechazar la calificaci6n como norma bı:\sica de 
este apartado 2 procede af\adir. siquiera sea a mayor 
abundamiento. que el legislador estatal incorpora aqui 
unə determinada concepci6n sobre la naturaleza juridica 
de los planes de ordenaci6n a cuya aprobaci6n concurren 
diversas Administraciones publicas. interviniendo Iln 
fases decisorias diferenciadas a travəs de unos actos 
de aprobaci6n inicial y provisional. de un lado. y una 
resoluci6n de aprobaci6n definitiva. por otro. entendien
do implicitamente que əsta realiza un control de fisca
lizaci6n 0 tutela sobre aquellas aprobaciones. normal
mente atribuidas a entes locales. concepci6n əsta sobre 
la que no cabe construir la determinaci6n de los entes 
publicos a los que incumbe la publicaci6n. cuando əsta 
se produce mediante silencio administrativo positivo. 
Procede. en consecuencia. concluir que el art. 124.2 
del T.RLS. vulnera el orden constitucional de com
petencias. 

26. (Titulo Ili. «Planeamiento Urbanistico del Terri" 
torio». Capitulo iV. «Efectos de la aprobaci6n de los Pla
nes». Arts. 132. 133. 134. 135 y 137.5). 

Con caracter previo. ha de advertirse que no es posi
ble entrar en el enjuiciamiento de los arts. 132. 133. 
134. s610 recurridos por la Diputaci6n General de Arag6n 
cuya impugnaci6n incurre en el defecto de apoderamien
to ya sef\alado. Nuestro analisis se circunscribe. pues, 
a los arts. 135 y 137.5 impugnados por la Generalidad 
de Cataluf\a. 

aı (Ar!. 135, «Deber de informaci6n»). 
Para el recurrente, el deber de informar por parte 

de los Ayuntamientos a la Administraci6n centtal invade 
la competencia urbanistica y hace un uso incorrecto del 
concepto de bases, en los tərminos ya expuestos (con-. 
fr6ntense supra arts. 3.1 y siguientes T.RLS.). Su cons
titucionalidad es defendida por el Abogado del Estado 
aduciendo que el articulo impugnado se asienta en el 
principio general de cooperaci6n y coordinaci6n que ha 
de presidir la acci6n administrativa, inherente a la estruc
tura misma del Estado compuesto (SSTC 18/1982. fun
damento juridico 14; 91/1992, fundamento juridico 2; 
entre tantas) y. competencialmente, encuentra su aco
modo en el arı. 149.1.18.° CE 

Bajo la genərica rubrica de «deber de inforrnaci6n», 
el impugnado ar!. 135 T.RLS. alberga dos proposiciones 
normativas de diverso significado. En efecto, el apar
tado 1 se inscribe en el ambito de las relaciones inter
administrativas, al imponer a los Ayuntamientos el deber 
de suministrar informaci6n al Estado sobre los Planes 
Generales de Ordenaci6n Urbana definitivamente apro
bados y una vez efectuada la publicaci6n de las reso
ILJciones aprobatorias, deber que se articula mediante 
la remisi6n al Ministerio de Obras Publicas y Transpor
tes. de un ejemplar de cada Plan General aprobado. 
EI designio inspirador de la norma no es otro sino el 
de asegurar los principios de coordinaci6n y eficacia en 
la actuaci6n de las Administraciones publicas, conforme 
al art. 103.1 C.E .. y que implica, «la fijaci6n de medios 
y de sistemas de relaci6n que hagan posible la infor
maci6n reciproca» (STC 27/1987 y STC 227/1988). 
No existe, pues, respecto al precepto enjuiciado lesi6n 
del orden de competencias establecido por el texto cons
titucional y los Estatutos de Autonomia. pues el titulo 
competencial sobre las bases del rəgimen juridico de 
las Administraciones publicas, del art. 149.1.18.° C.E., 

proporciona respaldo suficiente al legislador estatal para 
la imposici6n, con caracter materialmente basico. de un 
deber de informaci6n en los tərminos con que es con
figurado por la norma, plenamente justificado por la inci
dencia que las concretas previsiones urbanisticas con
tenidas en los Planes Generales de Ordenaci6n Urbana 
pueden tener sobre las competencias estatales de carac
ter sectorial en el mismo territorio objeto de ordenaci6n 
a travəs de dicho instrumento urbanistico. Con todo. 
debe advertirse que la referencia al Plan General de Orde
naci6n Urbana es meramente instrumental,esto es, ha 
de ser interpretada no como de obligada existencia ni 
como un intento de definici6n de su regimen juridico, 
sino como un mero mandato de remisi6n de una copia 
del planeamiento general de municipio a la Administra
ci6n del Estado. Ha de mantenerse, en consecuencia, 
el caracter 'de norma basica que al arı. 135.1 asigna 
la disposici6n final unica, 1. del T.RLS. 

Por 10 que hace al apartado segundo del citado 
arı. 135 T.R.LS .. debe admitirse por los mismos argu
mentos que la obligaci6n de notificar es, en si misma. 
plenamente respetuosa con el orden constitucional de 
competencias, en cuanto expresi6n de los principios que 
presiden las relaciones entre las Administraciones publi
cas y, en particular, del deber de facilitar a las demas 
Administraciones publicas la informaci6n que precisen 
sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus 
propias competencias asi como del deber de prestar la 
cooperaci6n y asistencia activa que las otras Adminis
traciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de 
sus competencias (art. 4, letras c y d. de la Ley 30/1992. 
de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas 
y del Procedimiento Administrativo Comun). La materia 
que subyace al art. 135.2 T.RLS. se asienta, pues, en 
la competencia exclusiva del Estado sobre las bases del 
regimen juridicode las Administraciones Publicas 
(art. 149.1.18.° C.E.), competencia que no tiene por quə 
agotarse necesariamente en la fijaci6n de unas bases 
expresadas de una ve'z por todas en una sola ley. sino 
que admite, sin desbordar por ello el concepto de 10 
basico, la determinaci6n de bases relativas a un sector 
especifico como es el urbanismo, sin que, por tanto. 
sea 6bice al ejercicio de la competencia estatal el hecho 
de que los arts. 56.1 y 64 de la Ley de Bases de Rəgimen 
Loeal hayan establecido ya un deber generico de comu
nicaci6n de todos sus actos y acuerdos a la Adminis
traci6n estatal. 

La redacci6n dada al arı. 135.2 T.R.LS. nıerece el 
reproche de inconstitucionalidad, si se tiene en cuenta 
que no se ha limitado a establecer el deber de notificar 
la revisi6n 0 reforma del planeamiento al objeto de per
mitir, en su caso, el ejercicio de las comp!'ıtencias esta
tales que puedan verse afectadas, sino que, a traves 
de ello, ha fijado reglas de procedimiento para las que 
carece de titulo competencial especifico. En efecto, el 
art. 135.2 T.RLS. impone a la Administraci6n compe
tente que le notifique a la del Estado la «iniciaci6n del 
procedimiento», «en el plazo de un mes desde la adop
ci6n del correspondiente acuerdo por el Ayuntarniento», 
extremos estos que, ademas de no ser necesarios en 
todo caso para garantizar la efectividad del deber de 
notificar y la eventual comparecencia de la Administra
ci6n del Estado, no quedan a cubierto de' titulo com
petencial alguno. Ha de concluirse. pues, por las razones 
antedichas, la inconstitucionalidad del arı. 135.2 T.R.L.S. 

b) (Arı. 137.5, «Edificios fuera de ordenaci6n»). 
.Identico reproche dirige el representante de la Gene

ralidad al art. 137.5 T.RLS. en .el que se establece el 
derecho de retomo de los arrendatarios cuando el pro
pietario decida demoler el edificio y reconstruirlo por 
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no ser disconforme con ,,1 planeamiento la nueva edi
fıcöci6n en el mismo solar (ar1. 137.4 T.R.LS.). 

No pueden prüsperar 105 motivos de impugnaci6n 
por cuanto el art. 137.5 T.R.LS., como la Disposici6n 
adicional cuarta, 3, T.R.LS. a la que se remite, contiene 
una norma que se inserla en el regimen de la relaci6n 
arrəndaticia urbana (un derecho del arrendatario frente 
al propietario) y encuentra, por consiguiente, su cober
tura en el art. 149.1.8.° C.E. (legislaci6n civil»; «bases 
de las obligaciones contractuales»), como sostierıe acer
tadamente la representaci6n estatal. 

Por otra parte, y aunque el art. 136, desde un criterio 
meramente numerico, debiera enjuiciarse aqui. no pare
ce tener sentido hacerlo ası, pues conecta con un grupo 
de preceptos relativos al derecho de superficie, que tie
nen su regulaci6n sustantiva mas adelante. Por ello, 
como ademas el art. 136 5610 aborda incidentalmente 
la cuesti6n, parece 16gico incluir su examen en el bloque 
de preceptos en 105 que se establece su regimen general 
(arts.287-289). 

H) Tftulo IVdel T.R.l.S.: «Ejecuci6n del planeamientoıı 

27. (Titulo iV, «Ejeeuci6n del planeamiento». Capıtu-
10 1, «Disposiciones generales». Arts. 141, 143 y 144). 

a) (Art. 141, «Competencias»). 
Contra este artıculo, reitera la Generalidad de Cata

luna el reproche de que el legislador estatal ha hecho 
una utilizaci6n err6nea del coneepto de bases. Ademas 
de autoasignarse el Estado competencias en materia de 
urbanismo, afirma, el precepto impugnado no contiene 
nada que pueda considerarse basico para las Gomuni
dades Aut6nomas, ni se justifica por ninguno de 105 tıtu
los competenciales que el texto refundido invoca en su 
Disposici6n finaL. Las alegaciones del Abogado del Esta
do (antecedente num. 35.D) se condensan en la atir
maci6n de que su caracter materialmente basico des
cansa en el art. 149.1.18.° C.E., por cuanto, al margen 
de su perfecci6n. tecnica, el arı. 141 T.R.L.S. establece 
que ninguna Administraci6n tiene el monopolio de la 
ejecuci6n urbanıstica y asegura la participaci6n de 105 
particulares, dejando a salvo la competencia de los 6rga
nos especfficos. 

EI referido articulo dispone, en efecto, que la ejecu
ei6n de los planes de ordenaei6n corresponde al Estado, 
a las Comunidades Aut6nomas y a las entidades loeales 
«en ,us respeetivas esferas de aetuaei6Iı», «sin perjuicio 
de la atribuei6n de eompetencias a 6rganos especfficos» 
y con independencia tambien de la participaci6n de 105 
particulares en dicha ejecı.ıci6n «en 105 terminos esta
blecidos por la legislaci6n aplicable». Puede decirse. por 
tanto, que el art. 141 T.R.LS. no realiza reordenaci6n 
competencial alguna entre las diversas Administraciones 
implicadas, ni tampoco establece prescripciones mate
riales acerca de la forma en que deba hacerse efectiva 
la participaci6n de 105 particulares, puesto que se remiıe 
ala legislaci6n que sea en cada caso de aplicaci6n. Desde 
esa perspectiva, se compadece con el concepto de 
bases, por 10 que no cabe hacerle reproche ~Iguno. 

Desde una interpretaci6n sistemaıica, ha de partirse 
del dato de que el precepto alude a la ejecuci6n de 
planes de ordenaci6n urbanistica. Ası las cosas debe 
negarse la competencia del Estado para dictar una norma 
tal, ya que se trata de una determinaci6n que compete 
establecer al legislador auton6mico, habida cuenta de 
que, en rigor, estamos ante la ejecuci6n urbanıstica del 
planeamiento que se inserta sin dificultad en el ambito 
material del urbanismo. Debe concluirse, por tanto, que 
es inconstitucional el art. 141 T.R.L.S. 

Ello no empece, Siil embargo, a que el Estado, ən 
əl ambıto de sus competencias, pueda esgrimir un tftulo 
sectorial especffico y distinto que le atribuya competen
cias de ejecuci6n sobre otras materias que puedan resul
tar afectadas por el plan de ordenaci6n, hip6tesis por 
otra parte plausible habida cuenta del amplio alcance 
que 105 instrumentos de ordenaci6n urbaıııstica pueden 
albergar, al menos potencialmente, en relaci6n con el 
uso del suelo, que excede, no sin frecuencia, de la orde
naci6n de la ciudad en sentido estricto, para incidir sobre 
otras politicas sectoriales territoriales de la competencia 
exclusiva del Estado en virtud del art. 149.1 C.E. (grandes 
obras publicas; ciertas infraestructuras; defensa y segu
ridad; etc.). 

b) (Ar1. 143, uExcepciones a la actuaci6n mediante 
unidades de ejecuci6n»). 

Con 105 mismos argumentos inıpugna la Generalidad 
de Cataluna el art. 143 T.R.L.S. por entender que es 
a las Comunidades Aut6nomas a las que corresponde 
fijar cuando procede 0 no la actuaci6n mediante uni
dades de ejecuci6n del planeamiento. La representaci6n 
estatal alega, por el contrario, que este precepto no es 
sino una anticipaci6n 0 resumen de la sistemaıica del 
titulo iV del' T.R.L.S. y tiene su cobertura en el 
art. 149.1.18.° C.E., sierıdo, por 10 demas. conıpeterı
cialmerıte inocuo. 

Ha de admitirse la impu~naci6ı:ı, por cuanto el Estado 
carece aquı de todo titulo competencial para prescribir 
que la ejecuci6n se realice mediante unidades de eje
cuci6n y, menos aun, cuando procede la actuaci6n a 
traves de esta tecnica urbanistica. EI legislador estatal 
puede. como hace el att. 140 T.R.L.S. no impugnado, 
establecer que la ejecuci6n del planeamiento garantice 
la distribuci6n equitativa' de los beneficios y cargas entre 
los afectados, ası como el cumplimiento de 105 deberes 
de cesi6n correspondientes y costeamiento de la obra 
urbanizadora, en la medida en que ello entronca con 
el estatuto basfco de la propiedad urbana amparado en 
el art. 149.1.1.° C.E. en 105 terminos ya expuestos. Pero 
no le incumbe determinar el instruınento, əl procedimien
to 0 la forma en que ha de lIevarse a cabo la ejecuci6n 
del planeamiento, cuestıones estas que corresponden 
a la competencia urbanistica auton6mica, sin perjuiciu 
de que, como hemos dicho (art. 94 T .R.L.S.). pueda tomar 
como punto de referencia, sin sentar su regimen juridico, 
Iəs Meas de reparto 0 las unidades de ejecuci6n para 
regular las condiciones basicas de las facultades y debe
res urbanısticos que garanticen la igualdad. Desde esta 
perspectiva, en efecto, el art. 140 T.R.L.S. conecta con 
10 que ya ha dispuesto el ar\. 19 T.R.L.S., entre otros, 
que encabeza la regulaci6n de los derechos y deberes 
basicos de 105 propietarios, esto es, que la aprobaci6n 
del planeamiento preciso segıln la clase de suelo deter
mina el deber de 105 propietarios afectados de incor
porarse al proceso urbanizador y edificatorio, en las con
diciones y plazos previstos en el planeamiento 0 legis
laci6n urbanıstica aplicable. Desde ese momento 105 
afectados quedan vinculados a 105 deberes urbanisticos 
basicos, cuyo cumplimiento les permitirtı lə sucesiva 
adquisici6n de las facultades urbaııisticas (arıs. 20 y 23 
T.R.L.S" entre ötros). Pero el art. 143 T.R.L.S. inıpugnado 
excede de la regulaci6n de las condiciones basicilS que 
garanticen la igualdad en el ejercicio de la propiedad 
urbana y en el cumplimiento de los deberes, tambien 
basicos, ex art. 149.1.1.° C.E., cuando determına 105 
supuestos en 105 que cabe establecer excepciones, sin 
que, para tal previsi6n normativa con preteıısiones de 
norma basica, sean de aplicaci6n 105 -restantes tftulos 
competenciales que invoca el Estado en la misma Dis
posici6n final unica del T.R.L.S. 
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En otros terminos, la ejecuci6n del planeamiento per
tenece a la competencia en materia de urbanismo siem
pre que sobre aquella no incida un tftulo competencial 
del Estado. En ese sentido, resulta Hcito, en aras de una 
mfnima coherencia intema en 10 que hace a la arqui
tectura basica de la propiedad urbana V comoconse
cuencia de la peculiar naturaleza convencional de esta, 
que el Estado tome como punto de referencia, como 
ha quedado dicho, las unidades de ejecuci6n como 
f6rmula para hacer efectivas las facultades V deberes 
urbanfsticos v los principios basicos que la impregnan, 
pero no su concreta regulaci6n, como hace el art. 143 
T.R.L.S. que, en consecuencia, resulta contrario al orden 
constitucional de distribuci6n de competencias. 

c) (Art. 144.,1, «Unidades de ejecuci6n»). 

EI recurso de la Generalidad de Cataluiia (num. 
2.481/90, art. 31.1 Lev 8/1990) impugna el art. 144 
T.R.L.S. por los mismos motivos que el art. 94.1 V 2 T.R.L.S. 
va examinado, al igual que el recurso de la Diputaci6n 
General de Arag6n (nums. 2.486/90 V 2.341/92). 

En principio, debe admitirse que el art. 144.1 T.R.L.S. 
adolece del mismo exceso en su regulaci6n que el art. 94 
T.R.L.S. La previsi6n del art. 144.1 T.R.L.S. no determina 
la forma en que hava de lIevarse a cabo la ejecuci6n 
del planeamiento, ni define las unidades de ejecuci6n, 
10 cual puede ser regulado por las Comunidades AutO
nomas, sino que su contenido fundamental se resuelve 
en establecer que su concreta delimitaci6n debe permitir 
el cumplimiento conjunto de los deberes urbanfsticos 
basicos de cesi6n, equidistribuci6n V urbanizaci6n de 
la totalidad de su superficie .. Para la delimitaci6n de las 
unidades de ejecuci6n, en el esquema legal que inspira 
el T.R.L.S., parece importante que tengan la entidad sufi
ciente para justificar la autonomfa de su actuaci6n, esto 
es, que en virtud de las cesiones obligatorias sea real
mente posible la distribuci6n equitativa de las cargas 
V beneficios que la urbanizaci6n trae consigo. Desde 
esta perspectiva, la materia tiene la cobertura compe
tencial que al Estado otorga el ar!. 149.1.1 C.E. 

No obstante, para alcanzar tal conclusi6n habrfa de 
interpretarse la referencia hecha a las unidades de eje
cuci6n en un sentido puramente instrumental V acce
sorio, V, por consiguiente, perfectamente sustituible por 
las Comunidades Aut6nomas no s610 en cuanto a su 
denominaci6n concreta 0 a la forma de delimitaci6n de 
tales unidades, sino tambien a su existencia misma. EI 
hecho de que al Estado le competa regular las condi
ciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio 
del derecho de propiedad urbana (art. 149.1.1.° C.E.j 
no le legitima para prefigurar el modelo 0 sistema de 
ejecuci6n urbanfstica. De ahf que havan de entenderse 
las referencias hechas a las areas de reparto (art. 94 
T.R.L.S.) V a las unidades de ejecuci6n (art. 144.1 T.R.L.S.) 
en el sentido mas amplio posible, con. caracter instru
mental 0, si se quiere, principal, en conexi6n con el 
art. 140 T.R.L.S., que es el que condensa 0 expresa el 
principio de la garantfa de la distribuci6n equitativa de 
cargas V beneficios. Las Comunidades Aut6nomas pue
den establecer su propio sistema de ejecuci6n del pla
neamiento urbanfstico, respetando los principios V nor
mas basicas que dimanan de los tftulos competenciales 
del Estado (seiialadamente, del art. 149.1.1.° C.E.), como 
postula əl art. 140 T.R.L.S. EI problema radica en que 
la literalidad del art. 144.1 T.R.L.S. aquf impugnado mal 
se compadece con un entendimiento tan amplio, V' en 
consecuencia, no es susceptible de una interpretaci6n 
conforme mediante un fallo interpretativo, por 10 que 
ha de ser deCıarado contrario al bloque de la consti
tucionalidad el caracter basico que le asigna la Lev. 

28. (<<Ejecuci6n del planeamiento», capftulo ii «Ac
tuaciones mediante unidades de ejecuci6n». Arts.: 149.3; 
150; 151.1 y3; 154.2; 166.1.a),c)ve); 167; 176; 184.2). 

a) (Art. 149.3 «Elecci6n del sistema de actu.ıci6n»). 
Para .ios recurrentes (recursos nums. 2.481/90 

V 2.486/90) este precepto no regula las condiciones 
basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio del 
derecho de propiedad, sino que la garantfa que establece 
se refiere a fas relaciones entre los propietarios inte
grados en una unidad de ejecuci6n, en la que el incum
plimiento de unos no debe perjudicar a los otros, extremo 
que corresponde regular a la legislaci6n urbanfstica 
auton6mica. 

Con todo, conviene notar que el art. 149.3 T.R.L.S. 
es, en primer termino, un precepto que establece unos 
contenidos mfnimos que, como afirma expresamente, 
habra de desarrollar V garantizar la legislaci6n urbanfstica 
correspondiente. En segundo lugar, su contenido impe
rativo se resuelve en determinar, de un lado, que los 
plazos deben computarse desde la delimitaci6n de la 
correspondiente unidad de ejecuci6n V' de otro, que 
habran de garantizarse a los propietarios no responsables 
del incumplimiento los derechos vinculados a la ejecuci6n 
del planeamiento 0 a la valoraci6n urbanfstica eStablecida 
en esta Lev para los supuestos de expropiaci6n como 
sistema de actuaci6n. Por consiguiente, debe analizarse 
si el contenido basico del art. 149.3 T.R.L.S. se ampara 
en las reglas 1 V 18 del art. 149.1 C.E. 

Por 10 que hace a la primera cuesti6n, si bien es 
cierto, como razona la representaci6n del Estado, que 
la norma del c6mputo es relevante para determinar la 
extinci6n 0 adquisici6n de importantes facultades -nor
ma que conecta con el art. 28.2 T.R.L.S. amparada en 
el art. 149.1.1.° C.E.-, no 10 es menos que carece el 
Estado de toda competencia para disciplinar las tecnicas 
de ejecuci6n urbanfstica V, por consecuencia, no tiene 
cobertura para fijar un plazo a contar desde el estable
cimiento de una tecnica concreta de la que puede pres
cindir la legislaci6n auton6mica, sin que, en este punto, 
sea posible realizar una interpretaci6n conforme. Por con
siguiente, la regulaci6n del plazo V la referencia a la 
unidad de ejecuci6n no puede tener caracter basico. 

En segundo termino. lA regla de la indemnidad de 
los propietarios que cumplan los deberes urbanfsticos, 
pretende preservar el contenido econ6mico apropiable 
del derecho al aprovechamiento urbanfstico. Abstracta
mente considerada V desconectada del precepto en el 
que se encuentra inserta podrfa encontrar cobertura, en 
caso de expropiaci6n como sistema de actuaci6n, en 
el art. 149.1.18.° C.E. al establecer para el calculo de 
la indemnizaci6n el sistema de valoraci6n de la misma 
Lev. No debe olvidarse, sin embargo, que en el contexto 
del art. 149.3 T.R.L.S. V preceptos concordantes no es 
posible admitir una interpretaci6n conforme sin forzar 
su tenor literal, puesto que define, como es obvio, el 
concreto instrumento en que esa regla ha de hacerse 
efectiva, esto es, las consecuencias 0 efectos de la expro
piaci6n como sistema de actuaci6n urbanfstica, institu
ci6n sobre la que, por 10 demas, el Estado carece de 
competencias. Ha de declararse, pues, la inconstitucio
nalidad del art. 149.3 T.R.L.S. 

b) (Art. 150, «Falta de ejecuci6n imputable a la 
Administraci6n»). . 

Para el recurrente (re·curso num. 2.486/90) se trata 
de una materia de detalle tfpicamente urbanfstica, sin 
que el Estado ostente competencia alguna para su regu
laci6n. 

Ha de rechazarse, sin embargo, tal impugnaci6n, 
puesto que del mismo modo que el Estado, en virtud 
de la competencia exclusiva para regular las condiciones 
basicas de ejercicio del derecho de propiedad V del cum-
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plimiento de los deberes dominicales. ha establecido la 
perdida 0 no adquisici6n de determinadas facultades por 
incumplimiento de los deberes basicos. tambien puede 
Ifcitamente indicar que los propietarios conservaran sus 
derechos a iniciar 0 proseguir el proceso urbanizador 
y edificador -en cuyo curso se produce la progresiva 
adquisici6n de facultades- cuando el incumplimiento 
sea imputable a la Administraci6n. En este sentido. evi
dentemente. se completa el estatuto basico del regimen 
juridico de la propiedad urbana y el precepto impugnado 
encuentra su cobertura en el art. 149.1.1.° C.E. 

c) (Art. 151.1 Y 3. «Unidades de ejecuci6n conexce
so de aprovechamiento realı'). 

Ha de aceptarse la impugnaci6n de los recurrentes 
cuando sostienen que. sin perjuicio de que la materia 
regulada en el art. 151.1 y 3 T.R.L.S. caiga dentro de 
la esfera de la competencia auton6mica. dificilmente 
puede encajar en el concepto de bases puesto que el 
propio art. 152 T.R.L.S. -que regula el supuesto con
trario. esto es. que el aprovechamiento real sea inferior 
al susceptible de apropiaci6n- tiene atribuido un prə
tendido caracter supletorio (recurso de la Generalidad 
de Cataluıia num. 2.481/90). 0 cuando afirman que. 
mas alla del legitimo establecimiento del principio genə
ral de distribuci6n equitativa de beneficios y cargas deri
vados del desarrollo urbanistico (arts. 140. 144.1. 154.1. 
etceterə) que al Estado corresponde en virtud de sus 
titulos competenciales. el precepto impugnado dispone 
medidas concretas de caracter urbanistico que exceden 
de tal principio general. por 10 que invaden la compe
tencia auton6mica (recurso de la Comunidad Aut6noma 
de las Islas Baleares num. 2.337/92). 

Baste. en efecto. remitirnos a cuanto ya se ha dicho 
en relaci6n con los arts. 143 y 144 T.R.L.S. para conCıuir 
que el art. 151.1 y 3 T.R.L.S. es contrario al bloque de 
la constitucionalidad. 

A mayor abundamiento. ha de rechazarse la alegaci6n 
del Abogado del Estado en defensa del articulo impug
nado en el sentido de que resulte amparado por el 
art. 149.1.18.° C.E. (bases de regimen juridico de iəs 
Administraciones publicas). a la luz de cuanto hemos 
deCıarado respecto del referido titulo competencial al 
enjuiciar el art. 104 T.R.L.S. 

d) (Art. 154.2. «Distribuci6n justa de beneficios y 
cargas»). 

Por las mismas razones. ha de prosperar la impug
naci6n del art. 154.2 que formula el recurso de la Comu
nidad Aut6noma de las Islas Baleares. habida cuenta 
de que contiene una concreci6n del principio de dis
tribuci6n equitativa que no encuentra amparo en ningun 
titulo competencial del Estado. 

No obstante. este precepto hace una referencia a 
los bienes de dominio y uso publico que. para la repre
sentaci6n estatal. constituye una regulaci6n del regimen 
general del dominio publico y. en consecuencia. se tra
taria de una base del regimen juridico administrativo 
(art. 149.1.18.° C.E.). Conviene recordar. sin embargo. 
que segun una doctrina que reiteradamente hemos sos
tenido (SSTC 77/1984. fundamento jurfdico 3; 
227/1988. fundamento juridico 14; 103/1989. funda
mento juridico 6; 149/1991. fundamento juridico 1) la 
titularidad del dominio publico no es. en si misma. un 
criterio de delimitaci6n competencial y que. en consə
cuencia. la naturaleza demanial no aisla a la porci6n del 
territorio asi caracterizado de su entomo. ni la sustrae 
de las competencias que sobre ese aspecto corresponden 
a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad. 
sin perjuicio de que de esta se deriven ciertas facultades. 
como tambien advertiamos en la STC 149/1991 (fun
damento juridico 1). En el presente caso. ademas. no 
se pretende regular unas potestades sobre los bienes 

demaniales de titularidad estatal que hava que preservar. 
sino que se trata de la gesti6n urbanistica de bienes de 
dominio y uso publico ya obtenidos. sea por cesi6n gra
tuita 0 no. es decir. no es la materia relativa al dominio 
publico la que aqui ha de considerarse prevalente. sino 
la məs especffica del urbanismo Y. en consecuencia. el 
titulo competencial que descansa en el art. 148.1.3.° C.E. 
EI art. 154.2 T.R.L.S. resulta. pues. contrario al orden cons
titucional de competencias. 

. e) [Art. 166.1 aı. c) y e). «Reglas pııra la repar
celaci6n»]. 

Los recurrentes impugnan el caracter basico de este 
articulo por entender que no se compadece con el con
cepto de norma basica. maxime cuando la letra a) esta
blece como basico un criterio que los mismos propietarios 
pueden modificar mediante acuerdo \manime (recurso 
num. 2.342/92). Para el Abogado del Estado. sin embar
go. las letras a) y c) del art. 166.1 T.R.L.S. encuentran 
amparo en el art. 149.1.1.° C.E. en relaci6n con los 
arts. 33.1 y 2 y 47 C.E. en cuanto minima garantia de 
igualdad basica de los propietarios sujetos a reparcelaci6n 
-tecnica de justo reparto de beneficios y cargas-. en 
tanto que la letra e) del citado precepto mas bien se 
asiste competencialmente en el art. 149.1.18 C.E. 

En primer termino. no puede compartirse el argumen
to de la representaci6n estatal en relaci6n con la letra a) 
del art. 166.1 T.R.L.S .• en virtud de cuanto ya hemos 
deCıarado respecto del titulo competencial que se resi
dencia en el art. 149.1.1.° C.E. No resulta en modo algu
no admisible. pues. una interpretaci6n tan amplia del 
referido titulo estətal que cierre a las Comunidades Aut6-
nOrnas la posibilidad de fijar el regimen juridico del derə
cho de propiedad urbana. pieza central de la materia 
urbanistica. con respeto. Cıaro esta. de las condiciones 
basicas que al Estado incumbe establecer. Desde un pla
no mas concreto. tambien hemos puesto de manifiesto 
que el art. 149.1.1.° C.E. no puede amparar la confi
guraci6n de tecnicas concretas. por mas que puedan 
incidir sobre la propiedad urbana. cuando exceden de 
la regulaci6n de Iəs condiciones basicas de las facultades 
y deberes fundamentales. como sucede. en los terminos 
ya seıialados. en relaci6n con el aprovechamiento tipo 
(arts. 95. 96. 97. 98 y 99). las unidades de ejecuci6n 
(arts. 143. 151.1 y 3) y. ahora. con la tecnica de la 
reparcelaci6n a la que se refieren las letras a) y c) del 
art. 166.1 T.R.L.S. No es suficiente. por tanto. que el 
art. 166 T.R.L.S. pretenda hacer realidad el principio de 
distribuci6n equitativa de cargas y beneficios en relaci6n 
con las facultades dominicales para que tenga cobertura. 
sin mas. en el art. 149.1.1.° C.E. Por el contrario. tal 
como hemos reiterado. la opci6n por un concreto ins
trurnento 0 tecnica urbanistica -que no se desprenden 
necesariamente de las condiciones basicas- pertenece 
a la competencia sobre la materia urbanistica. 

La inconstitucionalidad de la calificaci6n como norma 
basica no obedece a que los propietarios. por unani
midad. puedan establecer un criterio distinto al de la 
proporcionalidad -puesto que. al fin y al cabo. la dis
tribuci6n equitativa tiene a aquellos por destiııatarios y 
no es incongruente que prevalezca otro criterio cuando 
es unanime-. sino mas bien a que el Estado carece 
de titulo competencial suficiente para su regulaci6n al 
amparo del art. 149.1.1.° C.E. 

Las letras c) y e) del art. 166.1 T.R.L.S. inciden. 
sin duda. mas directamente sobre los criterios de valo
raci6n que ha de contener el proyecto de reparcela
ci6n. EI art. 166.1 c) T.R.L.S. establece que las plan
tadones. edificaciones. obras. instalaciones y mejoras 
habran de valorarse con independencia del suelo. y 
su importe se satisfara al propietario interesado con 
cargo al proyecto en concepto de gastos de urbani-
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zaci6n. EI art. 1661.1 e) T.R.l.S., por su parte, otorga 
un derecho a la indemnizaci6n para los supuestos que 
contempla y en los terminos del art. 241 T.R.l.S. 

Para enjuiciar estos dos preceptos, es preciso recor
dar que al_ Estado no le incumbe establecer y regular 
la reparcelaci6n urbanistica como tecnica concreta de 
distribuci6n equitativa de cargas y beneficios, por cuanto 
no encuentra 'cobertura en el titulo que le otorga el 
art. 149.1.1.° C.E. De otra parte, es cierto tambien que 
hemos reiterado que al Estado le compete regular la 
valoraci6n a efectos expropiatorios (art. 149.1.18.° C.E.). 
Pero, en rigor, y il los efectos competenciales que al 
art, 149.1.18.° C.E. interesan, no es la reparcelaci6n una 
instituci6n expropiatoria sobre la que hava de proyec
tarse el referido titulo estatal. En el diseno general 
del T.R.l.S .. se tratə de una actuaci6n, inserta en la fase 
de ejecuci6n urbanistica y, desde luego, en principio pre
via al nacimiento del derecho mismo, eri la que no esta 
presente el interes general de la misma forma que en 
la expropiaci6n forzosa stricto sensu (art. 33.3 C.E.), 
puesto que, per 10 que aqui interesa, persigue mate
rializar el aprovechamiento susceptible de apropiaci6n 
de los particulares. De ahi se infiere que las letras c) 
y e) del art. 166.1 T.R.L.S. tampoco pueden quedar ampa
radas por la competencia estatal sobre expropiaci6n for
zosa y, en consecuencia, constituyen disposiciones con
trarias al bloque de la constitucionalidad. 

f) (Art. 167, «Efectos del acuerdo aprobatorio de 
la reparcelaci6n»). 

EI Estado puede, desde luego, en virtud de su titulo 
competencial 149.1.8 C.E., regular los efectos civiles 
(transmisi6n, subrogaci6n y afectaci6n real) que se anu
dan a los proyectos de reparcelaci6n. Lo que no puede, 
sin embargo, es vincular dichos efectos civiles a un deter
minado momento procedimental concreto y a una tec
nica urbanistica concreta de la ejecuci6n del planeamien
to, como hace el art. 167 al asociar aquellos efectos 
al «acuerdo aprobatorio del proyecto de reparcelaci6n»; 
ni tampoco establecer la afectaci6n de determinados 
terrenos a concretas finalidades (patrimonio del suelo 
y usos previstos en el planeamiento) que se encuadran 
en la materia tipicamente urbanistica. Por esta raz6n, 
ha de estimarse el precepto inconstitucional por con
trario al orden de competencias. -

g) (Art. 1711.2, «Liberaci6n de expropiaciones»). 
Se impugna el caracter de «aplicaci6n plena» de este 

precepto que le atribuye la Disposici6n final unica, segun
da, T.R.L.S., en virtud del art. 149.1.8.° y 18.° C.E. La 
Generalidad de Cataluna impugna el art. 174.2 T.R.L.S. 
por entender que regula materia propiamente urbanistica 
deslegitimando cualquier normativa urbanistica. 

Si se entiende que la liberaci6n ex art. 174.2 T.R.L.S. 
s610 esta conectada al incumplimiento de los deberes 
basicos a que se refiere el art. 14.9.1.1.° C.E .. preciso 
sera concluir que el precepto impugnado resulta con· 
trario al orden constitucional de competencias. En efecto, 
como hemos reiterado, desde el art. 149.1.1.° C.E. no 
se pueden imponer conductas a la Administraci6n com
petente, bien sean para expropiar 0, como aqui, para 
impedir 0 prohibir el recurso a la tecnica expropiatoria. 
En este ambito, el art. 149.1.1.° C.E. s610 autoriza al 
legislador estatal a que establezca, en su caso, la causa 
de expropiar, y no, como pretende el art. 174.2 T.R.L.S., 
a determinar cuando es preceptiva 0 cuando esta pro
hibida. Si le esta vedado imponerla, porque no puede 
sino limitarse a la definici6n, tampoco podra prohibirla. 

Si, por el contrario, y desde una interpretaci6n sis
tematica, se concluye que la liberaci6n constituye una 
tecnica ligada a la expropiaci6n como sistema de eje
cuci6n urbanistica, ajena, por tanto, al cumplimiento de 
los deberes basicos, con mayor raz6n habra de concluirse 

en su inconstitucionalidad, puesto que,.en tal hip6tesis, 
el Estado no podria siquiera establecer la causa de expro
piar -que sigue a la competencia material, segun sabe
mos- y, menos aun, disciplinar su utilizaci6n. En con
secuencia, ha de declararse la inconstitucionalidad del 
art. 174.2 T.R.L.S. 

h) (Art. 176, «Incumplimiento del propietario de bie
nes liberados»). 

Ha de tenerse por plenamente fundada la impugna
ci6n del recurrente (recurso nılm. 2.342/92) cuando afir
ma que este precepto s610 podria considerarse norma 
basica si se remitiera a los deberes basicos establecidos 
en la Ley, pero no en cuanto que en la resoluci6n libe
ratoria pueden senalarse otros deberes al margen de 
los anteriores. En efecto, del tenor literal del art. 176 
T.R.L.S. se infiere que incluye tanto los deberes que la 
Ley misma establece, cuanto las condiciones que la resa
luci6n pueda fijar. En la medida en que el Estado no 
tiene competencias sobre la expropiaci6n como sistema 
de actuaci6n, ni puede invocar la convergencia de otro 
titulo competencial -como hace el art. 173 T.R.L.S.-, 
ha de concluirse necesariamente en la invasi6n com
petencial del art. 176 T.R.L.S. cuando establece la expro
piaci6n 0 la via de apremio ante el incumplimiento. de 
los deberes establecidos en la resoluci6n liberatoria y, 
con ello, la del entero precepto puesto que na da puede 
anadir ya a la expropiaci6n por incumplimiento de la fun
ci6n social de la propiedad y, en co'ncreto, de los deberes 
legales basicos que el propio T.R.L.S. reconoce. Ademas, 
y en coherencia con cuanto se ha senalado en la presente 
Sentencia, tampoco desde el art. 149.1.1.° C.E. podrian 
imponerse conductas a otras Administraciones, como la 
obligaci6n de expropiar -tal como pretende el precepto 
aqui impugnado--, sino, en su caso, tan s610 la deter
minaci6n de una causa de expropiar, que puede ser uti
lizada 0 no. En conclusi6n, pues, el art. 176 T.R.L.S. es 
contrario a la Constituci6n. 

i) (Art. 184.2, «Incumplimiento de' las obligaciones 
por el adjudicatario»). 
, EI apartado 2.° del art. 184 T.R.L.S. dispone que el 

adjudicatario del programa de actuaci6n urbanistica 
«queda sujeto a las medidas de expropiaci6n 0 venta 
forzosa por incumplimiento de los deberes previstos en 
esta Ley». Cierto es que el Estado carece de compe
tencias para regular tales programas asi como para su 
adjudicaci6n misma y, en consecuencia, no podria anu
dar ciertos efectos 0 consecuencias juridicos a una ins
tituci6n cuya regulaci6n no le compete. Ahora bien, en 
el precepto considerado no se hace sino asegurar la 
igualdad en el cumplimiento de los deberes bƏsicos del 
estatuto de la propiedad urbana que gravan con caracter 
objetivo el suelo, cualquiera que sea su titular 
(a[t. 149.1.1.° C.E.), y garantizar que uno de los ins
trumentos a su servicio -la expropiaci6n 0 venta forzosa 
por incumplimiento de la funci6n social (art. 149.1.18.° 
C.E.)- no se vea desplazado por el mero recurso a una 
tecnica urbanıstica que corresponde establecer a las 
Comunidades Aut6nomas, como aqui ocurre con la adju
dicaci6n de programas de actuaci6n urbanistica. 

Sin forzar la inteligencia literal y sistematica del pre
cepto, es posible entender, como el propio representante 
del Gobierno de las Islas Baleares reconoce, que el adju
dicatario queda sujeto a las medidas de expropiaci6n 
o venta forzosa por incumplimiento de los deberes basi
cos inherentes al estatuto de la propiedad amparados 
en el art. 149.1.1.° C.E., pero no de cualesquiera otras 
obligaciones que aquel hava contraido mediante con
venio. Desde ese punto de vista, hay que reconocer que 
el art. 184.2 T.R.l.S. queda amparado por la competencia 
estatal e)f; art. 149.1.1.° C.E., como ha quedado dicho. 
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29. (Titulo iV, «Ejecuci6n del planeamiento». Capitu-
10 iV, «Obtenci6n de terrenos dotacionales». Arts. 203 
y 205). 

a) (Art. 203, «Ocupaci6n directa»). 

Salvo en su apartado 1, el art. 203 T.R.L.S. es una 
mera reproducci6n del art. 59 de la Ley 8/1990, impug
nado tanto por la Generalidad de Cataluna como por la 
Diputaci6n General de Arag6n (antecedentes nums. 7.H 
y 10.C, respectivamente, y reproducidos en los recursos 
nums. 2.341 y 2.342/92 contra el art. 203 T.R.L.S.). 
En sintesis, el motivo de la impugnaci6n se resuelve en 
afirmar que su contenido es puramente de gesti6n urba
nistica y corresponde determinarlo a las Comunidades 
Aut6nomas. Aduce asimismo la Generalidad de Cataluna 
que tiene establecida de forma diversa la obtenci6n de 
terrenos dotacionales, regulaci6n que luego ha pasado 
al texto refundido aprobado por el Decreto Legislat~ 
vo 1/1990, de 12 de julio, sobre legislaci6n vigente en 
materia urbanistica en Cataluna, y q\le ha demostrado 
su eficacia desde entonces. 

Para dilucidar, a los efectos de la disputa compe
tencial aqui planteada, si estamos ante una tecnica de 
gesti6n urbanistica cuya regulaç:i6n corresponde allegis
la dar auton6mico, en virtud de su competeneia exclusiva 
sobre urbanismo, 0 nos encontramos ante una moda
lidad de la expropiaci6n forzosa aplicada en el əmbito 
urbanistico, es decir, ante una variante 0 modalidad de 
la expropiaci6n comun 0 general. hemos de examinar 
no s610 el art. 203 en su integridad sino tambien el 
art. 204 T.R.L.S .. que viene a completar la regulaci6n 
dirigida a la obtenci6n de terrenos dotacionales, sin abo
no de justiprecio en metƏlico. 

Si bien no cabe desconocer que se entrelazan en 
la regulaci6n de los mencionados preceptos notas carac
teristicas de las tecnicas de urbanismo 0 de la gesti6n 
urbanistica y elementos propios de la expropiaci6n for
zosa, ha de entenderse, a nuestro limitado prop6sito, 
que predomina la configuraci6n de una singular moda
lidad expropiatoria. En efecto, por la denominada ocu
paci6n directa se produce, respecto a terrenos afectados 
por el planeamiento a dotaciones publicas (que no hayan 
de ser objeto de cesiones obligatorias y gratuitas), es 
decir, terrenos sin aprovechamiento lucrativo para su 
propietario tambien denominados «de aprovechamiento 
cero», la transmisi6n coactiva de la titularidad dominical 
de tales terrenos a las Administraciones urbanisticas 
aCtuantes para adscribirlos a los usos y servicios publicos 
que motivaron su afectaci6n en el Plan de ordenaci6n. 
La vinculaci6n de destino que este dispuso se hace asl 
efectiva, trasladando la titularidad dominical de manos 
privadas a la de entes publicos, traslaci6n que se realiza 
de forma coactiva, y que se produce con una doble sin
gı,ılaridad: a) de una parte, la ocupaci6n se realiza sin 
previo pago del justiprecio, al igual que ocurre en la 
expropiaci6n de urgencia (art. 52 y concordantes de' la 
L.E.F.), y b) de otra, que el justiprecio no consiste aquf 
en el abonö de una indemnizaci6n dineraria como equi
valente econ6mico del terreno ocupado, sino en la adju
dicaci6n al propietario del aprovechamiento urbanistico 
patrimonializado para que 10 baga efectivo en una unidad 
de ejecuci6n con exceso de aprovechamiento reaL. Esta 
ultima caracteristica aproxima esta modalidad expropia
toria a la prevista en el art. 217 T.R.L.S., por la que 
unilateralmente la Administraci6n expropiante puede 
satisfacer el justiprecio mediante la adjudicaci6n de terre
nos equivalentes, situados en la misma ərea de reparto 
que el expropiado. 

Se sigue de 10 anterior que es apreciable en la ocu
paci6n directa la existencia .de alguna de las notas inhe
rentes a la estructura esencial de la potestad adminis-

trativa expropiatoria: una privaci6n singular y coactiva 
de derechos patrimoniales mediante la sustituci6n por 
su equiv,alente econ6mico 0 indemnizaci6ri (el aprove
chamiento urbanistico correspondiente), y a traves de 
un procedimiento formaL. al que despues aludiremos. 

Ha de anadirse asimismo que-en virtud de 10 dispuesto 
en el art. 204.2 del T.R.L.S., la ocupaci6n directa es sus
ceptible de transformarse 0 reconducirse a una propia 
o comun expropiaci6n forzosa, a instancia del propietario 
expropiado, si transcurren los plazos previstos en dicho 
precepto sin que se produzca la aprobaci6n definitiva 
del instrumento redistribulivo de la unidad de ejecuci6n 
excedentaria, que permita al propietario ocupado hacer 
efectivo en esta su aprovechamiento urbanistico. Esta 
posibilidad de reconducci6n a la expropiaci6n pone de 
relieve que, en 10 que aqui interesa, no nos hallamos 
en presencia de una simple tecnica de gesti6n urbanistica 
arbitrada por ei legislador estatal. sino ante una deter
minaci6n legal para habilitar una modalidad expropiatoria, 
como alternativa a la expropiaci6n, cuya aplicaci6n y regu
laci6n procedimental queda en manos dellegislador auta
n6mico, tal como senala el art. 203.3 T.R.L.S. 

Al asimilarse ia ocupaci6n directa a la categoria de 
la expropiaci6n forzosa, el Estado se halla legitimado, 
ex art. 149.1.18.°, para estııblecer ciertas garantias 
expropiatorias con caracter de minimo, .sin perjuicio de 
que las Comunidades Aut6nomas puııdan instrumentar 
las normas especificas del procedimiento que sean pro
porcionadas a la singularidad de la clase de expropiaci6n 
de que se trate. Dichas reglas garantizadoras minimas 
previstas en el art. 203.3 T.R.L.S. vienen a coincidir, sus
tancialmente, con las contenidas en el procedimiento 
general 0 comun de la expropiaci6n forzosa contenido 
en la L.E.F. y en su Reglamento ejecutivo, por 10 que 
dicho apartado tambien encuentra cobertura en el titulo 
competencial del art. 149.1.18.° C.E. 

Asi, por 10 que se refiere a la regla 1.", la publicaci6n 
de la relaci6n de terrenos y propietarios afectados no 
es sino fiel trasunto de la publicaci6n del acuerdo de 
necesidad de ocupaci6n, que ha de incorporar tal rela
ci6n de inmuebles y de afectados, conforme determinan 
los arts. 20 y 21.2 de la L.E.F.; asimismo, la necesidad 
de notificaci6n que dicha regla 1.°, in fine, dispone, viene 
tambien exigida por el procedimiento general expropia
torio en los mencionados preceptos- de la L.E.F., datos 
estos a los que se anade en el caso de la ocupaci6n 
directa, y precisamente' en funci6n de su singularidad, 
el del aprovechamiento urbanistico correspondiente a 
cada propietario y la. unidad 0 uhidades de ejecuci6n 
donde podriin materializar aquel derecho. La regla 3.", 
que dispone el seguimiento de las actuaciones con el 
Ministerio Fiscal es identica basicamente a la contenida 
en el art. 5.1 de la L.E.F. y, finalmente, la regla 2." se 
corresponde con la formalizaci6n documental de las 
actas .(previas a la ocupaci6n y de pago y ocupaci6n) 
que legitiman a la Administraci6n expropiante para la 
ocupaci6n de los inmuebles expropiados. 

Debe notarse, por ultimo, que el apartado 1 del art. 
203 T.R.L.S. se limita a describir una tecnica para anu
darle, caso de ser utilizada, determinadas garantias. No 
pretende, en otras palabras, definir legalmente los 
supuestos en que cabe hacer uso de esta especie expra
piatoria mediante la definici6n de la causa expropriandi 
que, como hemos reiterado, es una competencia que 
sigue a la competerıcia material, aqui reconducible a 
la de urbanismo; sino tan s610 haoer una referencia ins
trumental a los fines aludidos. 

Los apartados 4, 5 y 6 del art. 203 T.R.L.S. establecen 
unas reglas registrales inmobiliarias que, a juicio 
del representante e5tatal, encontrarian su amparo en el 
art. 149.1.8.° C.E .. en cuanto es competencia exclusiva 
del Estado la materia de Ordenaci6n de los registros. 
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Ciertamente, corresponde al Estado en exCıusiva, por 
virtud del precepto constitucional ultimamente mencio
nado, determinar los actos inscribibles en el Registro 
de la Propiedad, los efectos y las operaciones registrales. 
La eitada competeneia permite al legislador estatal fijar 
con can\cter general. para los supuestos en que se rea
licen operaeiones jurfdicas como las aquf contempladas, 
ciertas consecuencias 0 efectos, como la garantfa de 
certificaci6n. Por ello, debe conCıuirse que el art. 203 
T.R.L.S. en su totalidad se acomoda al orden constitu
cional de distribuei6n de competeneias. 

b) (Art. 205, «Cesi6n obligatoria y gratuita de dota
eiones en unidad de ejecuci6n»). 

EI motivo de impugnaci6n aducido por la Generali
dad de Cataluiia frente al art. 203 se reproduce igual
mente ante el art. 205 (recurso num.· 2.481 /90 contra 
el art. 61 Ley 8/1990). EI Abogado del Estado, sin embar
go, esgrime argumentos especfficos en defensa del pre
cepto impugnado en virtud del art. 149.1.18.° C.E. (an
tecedente num. 22.H, art. 61). 

Para precisar el debate procesal. ha de notarse, en 
primer tərmino, que el recurso de la Diputaei6n General 
de Arag6n (num. 2.341/92) incurre en el ya reiterado 
defecto de apoderamiento (fundamentö jurfdico 3.B), 
que el recurso de la Generalidad de Cataluiia num. 
2.342/92 se remite a las alegaciones contenidas en 
su escrito (recurso num. 2.481/90) contra el art. 61 
de la Ley 8/1990, al igual que el Abogado del Estado 
cuyas alegaciones ~especto del ahora art. 205 T.R.L.S. 
igualmente se remıten a las ya realızadas en defensa 
del art. 61 Ley 8/1990, con olvido. ambas partes, de 
que el art. 205 T.R.L.S. no es una mera reproducci6n 
del art. 61, aunque con una sistematica distinta (61.2 
ha pasado al 205.1 T.R.L.S., 61.3 al 205.2 T.R.L.S .. y 
61.1 al 205.3 T.R.L.S.), como, por 10 demas, ocurre con 
otros muchos artfculos del texto refundido que ya hemos 
enjuiciado. De este moda queda asf delimitada la cues
ti6n planteada. Por otra parte, para la representaci6n 
estatal, los apartados 1 y 2 -que deCıaran la cesi6n 
obligatoria y gratuita de los terrenos afectos a dotaciones 
locales y precisan el momento en el que se produ
ee la transmisi6n-, quedarfan amparados en el 
arı. 149.1.1.° C.E. porque inciden directamente en deter
minados derechos de propiedad, y no s610 en el 
art. 149.1.18.° C.E. EI art. 205.3 encontrarfa su cobertura 
en el arı. 149.1.18.° C.E. en la medida en que, al garan
tizar la afectaci6n de los terrenos dotacionales na obte
nidos por expropiaci6n, constituye una base del rəgimen 
jurfdico-administrativo. 

Ha de rechazarse la impugnaci6n relativa al primer 
apartado del art. 205 T.R.L.S., en la medida en que se 
trata de un precepto que conecta inmediatamente con 
el deber basico de cesi6n de terrenos destinados a dota
ciones publicas [arı. 20.1 a) T.R.L.S.l, amparado por el 
art. 149.1.1.° C.E .. en los tərminos alli indicados (cfr. 
fundamento juridico 17.b). 

Los apartados 2 y 3 del art. 205 T.R.L.S .. por el con
trario, establecen cuando y c6mo se producen las cesio
nes obligatorias y gratuitas, 10 que pertenece a la com
peteneia de las Comunidades Aut6nomas e~ materia de 
urbanismo, a la luz de cuanto se ha dıcho. Sın embargo, 
el Estado puede fijar ciertas garantfas respecto de la 
forma de articularse la cesi6n a los fines previstos en 
el art. 149.1.1.° C.E., operaci6n əsta ajena a 10 que dis
ponen 105 apartados 2 y 3 del art. 205 T.R.L.S .. En suma, 
pues, debe deCıararse que el art. 205.1 T.R.L.S. es con
forme con la Constituei6n y que 105 apartados 2 y 3 
del mismo precepto son contrarios al orden constitu
cional de distribuci6n de competencias. 

30. [Tftulo iV y tftulo V. Arts. 199.1 b Y 2 b; 202.1-4; 
204; 206; 207, «Sobre la obtenei6n de terrenos dota
eionales y disposiciones generales en materia de supues
tas de expropiaei6n forzosa»]. 

Frente a estos artfculos se discute la aplicaci6n plena 
que les atribuye la Disposiei6n final unica, segunda, del 
T.R.L.S., por virtud de 105 arts. 149.1.8.° y 18.° C.E. EI 
recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares 
sostiene que los arts. 199.1 b) Y 2 b), 206 Y 207 T.R.L.S. 
na constituyen contenido propio de la competencia en 
materia de expropiaci6n forzosa, si na utilizaci6n instru
mental de la expropiaei6n y ocupaci6n directa como sis
tema de ejecuci6n urbanfstica, 0 co ma expropiaci6nsan
ei6n, por 10 que corresponde a las Comunidades Aut6-
nomas la deeisi6n acerca de 105 supuestos en que debe 
utilizarse. En parecidos tərminos, la Generalidad de Cata
luiia (recursos nums. 2.481/90 y 2.342/92) sostiene 
que los arts. 206 y 207 son de la competencia auto
n6mica porque en virtud de la doctrina de la STC 
37/1987 son las Comunidades Aut6nomas y no el Esta
do las que ostentan la potestad de definir legalmente 
los supuestos en que cabe hacer uso del instrumento 
expropiatorio mediante la definiei6n de la causa expro
priandi. Contra el art. 202.4 T.R.L.S. (recurso num. 
2.481/90) alega, por relaci6n con otros preceptos de 
los que pretendi6 su deCıaraci6n como na basicos (arts. 
32 y 203.2-6 T.R.L.S .. antes 38 y 59 Ley 8/1990), que 
invade la competencia urbanfstica. La Diputaci6n General 
de Arag6n impugna los arts. 199.1 b) y 2 b), 202.1-4 
Y 204 T.R.L.S. por considerar que implican na una regu
laci6n institueional de la expropiaci6n forzosa 0 de la 
ocupaei6n directa, si na su utilizaei6n instrumental y la 
configuraei6n de la causa de expropiar. 

En su ma, se debate la opci6n del legislador estatal 
al calificar de «aplicaci6n plena» la təcnica expropiatoria 
y la ocupaci6n directa y: en concreto, la definiei6n de 
la causa expropriandi que por inscribirse en el ambito 
de una competencia sectorial auton6mica na correspon
de al Estado establecer. No obstante este alegato, 10 
eierto es que tales preceptos contienen una compleja 
regulaci6n que incide sobre variados aspectos que con
viene deslindar oportunamente. 

Con caracter preliminar, obligado es dar por re
producido ahora cuanto se ha senalado al enjuiciar los 
arts. 203 y 205 T.R.L.S .. əstos de can\cter basico, y 
en particular la doctrina relativa al arı. 149.1.1.° C.E. 

En primer termino, ha de darse la raz6n a los recurren
tes cuando impugnan el art. 199.1 b) y 2 b) T.R.L.S., 
porque, en este supuesto, en efecto, se configura la 
expropiaci6n como un instrumento necesario -dado el 
caracter «plena» y exCıuyente del precepto-, 10 cual es 
radicalmente incompatible con el sistema de reparto 
competencial, de conformidad con 10 que hemos decla
rada. EI Estado carece de competencias para establecer 
cual 0 cuales sean las lifas necesarias e indisponibles 
para obtener terrenos dotacionales -que es la materia 
sobre la que se pretenden imponer unos concretos 
medios- al tiempo que su competencia ex art. 
14'9.1.18.° C.E. na alcanza mas aılə de la fijaci6n de 
las garantfas expropiatorias -talJlbiən en su variante 
urbanfstica-. La regulaci6n de la causa de expropiar para 
la obtenci6n de terrenos dotacionales y la definiei6n de 
la ocupaei6n directa corresponde a las Comunidades 
Aut6nomas. 

EI Abogado del Estado, en su defensa, alega que 10 
que pretende el art. 199.1 b) y 2 b) T.R.L.S. no e.s sino 
asegurar la disponibilidad del instrumento expropiatorio 
-en alternativa con la ocupaei6n directa- para obtener 
terrenos destinados a sistemas generales en suelo urba
no y a dotaciones publicas de caracter local, recono
ciendo que enuneian genəricas causas de expropiar. Y 
es justamente esa regulaei6n la que resulta inconstitu-
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cional por extralimitaci6n competencial. sin que enerve 
tal conclusi6n el hecho de que el artfculo impugnado, 
como seiiala la representaci6n estatal, no impida a las 
Comunidades Aut6nomas la definici6n de otras causas 
de expropiar dentro de sus competencias, puesto que 
el problema no radica en que no se deje espacio para 
la normaci6n auton6mica, sino, mas precisamente, en 
que el Estado carece de competencias para dictar con 
caracter basicoo «pleno» una causa de expropiar cuando 
no tiene competencias sobre la materia 0 sector, como 
en el presente caso, para regular la obtenci6n de terrenos 
dotacionales ni, como hemos declarado, para definir la 
ocupaci6n directa. 

En 10 que al art. 202, apartados 1 a 4, T.R.L.S. con
cierne, debe declararse la inconstitucionalidad del pre
cepto en virtud de los siguientes argumentos: 

1. En primer tərmino, se trata no de regular la expro
piaci6n sino de determinar la obtenci6n de terrenos dota
cionales que no deben ser cedidos gratuitamente; esta
mos, pues, en el ambito urbanfstico, con referencia a 
təcnicas urbanfsticas tales como dotaciones excluidas 
de unidades de ejecuci6n. 

2. En realidad, no se pretende aquf regular una 
garantfa expropiatoria 0 alguna singularidad de la expro
piaci6n urbanfstica, sino la dimensi6n temporal de la 
ejecuci6n del planeamiento en cuanto al momento en 
que los sistemas generales y las dotaciones locales de 
suelo urbano deban pasar a manos publicas. Para ello 
se parte, implfcitamente, de que los mecanismos coac
tivos də obtenci6n -expropiaci6n u ocupaci6n directa
deben estar previstos en el programa de actuaci6n de 
los Planes Generales, imponiendo asf un concreto moda-
10 urbanfstico a las Comunidades Aut6nomas (202.1, 
inciso final). 

3. Por tanto, no puede sərvir de tftulo habilitante 
əl del art. 149.1.18 C.E. de legislaci6n sobre expropia
ci6n, pues no es tal la materia objeto de normaci6n, 
sino que se establecen las consecuencias de la inac
tividad administrativa respecto a la no ejəcuci6n en plazo 
del Plan General en ,suelo urbano, con determinaci6n 
de plazos concretos y de procedimiento administrativo 
para lograr la expropiaci6n a instancia del propietario, 
aspectos əstos -procedimiento y sus plazos- que per
tenecen a la competencia urbanfstica sustantiva. Todo 
ello sin perjuicio, ademas, de la clara conexi6n del 
art. 204.4 T.R.L.S. con el art. 32 T.R.L.S., que le hace 
acreedor de la misma censura. En suma, pues, el art. 
202, apartados 1 a 4, del T.R.L.S. es contrario al orden 
constitucional de distribuci6n de competencias. 

Ello no empece, sin embargo, a que el Estado, por 
virtud de sus competencias del art. 149.1.1 C.E., pueda 
establecer garantfas en favor de los particulares frente 
a la inactividad expropiatoria de las Administraciones 
competentes en materia de urbanismo. 

Finalmente, y por virtud de cuanto se ha dicho, la 
imp\Jgnaci6n del art. 206.1 T.R.L.S. ha de tenerse por 
plenamente fundada -a excepci6n de la relativa a la 
letra f) del apartado 1- en la medida en que establece 
-ademas con un pretendido caracter excluyente 0 ple
no- diversas causas de expropiar en materia urbanfstica, 
sin que en 105 referidos supuestos (con la salvedad de 
la expropiaci6n por incumplimiento de la funci6n social 
de los deberes basicos que conforman la propiedad urba
na: Art. 149.1.1.° C.E.) quepa apreciar ningun otro tftu-
10 estatal convergente. EI hecho de que la letra g) del 
art. 206.1 (<<ios demas supuestos legalmente previstos») 
permita aiiadir nuevas causas de expropiar a las Comu
nidades Aut6nomas no empece a su inconstitucionalidad 
por vicio de incompetencia, como parece pretender la 
representaci6n del Estado. Cierto es, corno əste alega, 
que las Comunidades Aut6nomasno tienen tampoco 

el monopolio para definir legalmente las causas de expro
piar -hemos reiterado que el art. 149.1.1.° C.E. legitima 
al Estado para definirlas-, pero no 10 es menos que, 
con caracter general, sera a las Comunidades Aut6no
mas a las que corresponda establecerlas en virtud de 
sus propias competencias y, en el precepto impugnado, 
no es posible identificar tftulo estatal capaz de oponerse 
a la competencia urbanfstica auton6mica. Ha de admi
tirse que 105 supuestos expropiatorios y sus respectivos 
procedimientos y garantfas se encuentran estrechamen
te entrelazados, hasta el punto de que ciertas especies 
expropiatorias no s610 requieren ya procedimientos espe
cificos, sino tambiən garantfas tambiən ajustadas a su 
naturaleza. 

De ahf se infiere que, a pesar del deslinde compe
tencial (Ias garantfas expropiatorias en manos del Estado, 
de un lado, y la definici6n de la causa de expropiar reser
vada al que ostente la competencia materiaL. de otro) 
al Estado le es Ifcito establecer por coherencia con sus 
competencias exclusivas sobre las garantias expropia
torias las causas de expropiar cuando no ostente la com
petencia material 0 sustantiva, como hace, en efecto, 
la Ley de Expropiaci6n Forzosa de 1954. Pero,en tales 
hip6tesis, la definici6n estatal de una causa expropriandi 
sobre una materia sobre la que no tenga competencias 
(obras publicas; valor artistico, hist6rico 0 arqueol6gico; 
etc.) no sera sino un simple punto de referencia para 
identificar 0 establecer, en su caso, las garantias expro
piatorias especificas que una determinada clase de 
expropiaci6n pueda merecer (urbanistica, obras publicas, 
ocupaci6n temporal. etc.), pero la causa de expropiar 
en sf misma nunca podra tener caracter indisponible 
para las Comunidades Aut6nomas. 

Porsu parte, el art. 206.2 T.R.L.S. dispone que la 
expropiaci6n para los fines' previstos en las letras d) 
y e) del apartado 1 del mismo artfculo sera posible antes 
del planeamiento parcial en suelo urbanizable progra
mado, y en los supuestos de la letra e), s610 si el destino 
fuera la construcci6rı de viviendas, requerira su inclusi6n 
en el correspondiente programa de actuaci6n publica. 
Las dos reglas tienen en comun regular la influencia 
del planeamiento en el ejercicio de la potestad ex
propiatoria. De ahf que no encuentran cobertura en el 
art. 149.1.18.° C.E. y constituyan una determinaci6n de 
procedimiento perfectamente. disponible y su caracter 
de aplicaci6n «plena» sea inconstitucional. 

Por 10 que hace a la expropiaci6n por incumplimiento 
de la funci6n social de la propiedad [arts. 206.1 f) y 
207], esta definici6n de causa eXpfopriandi, s610 se jus
tifica en virtud de la competencia material para esta
blecer deberes basicos amparados por el art. 
149.1.1.° C.E., no cualquieF incumplimiento de los debe
res que el T.R.L.S. establece. Habra de interpretarse, 
pues, en cada caso, si estamos ante el incumplimiento 
de un deber basico en el sentido de aquellos que al 
Estado incumbe fijar ex art. 149.1.1.° C.E. 

Con todo, el art. 207 T.R.L.S., a diferencia del art. 
206.1 f) T.R.L.S. que se reduce a la fijaci6n de la causa 
expropriandi, establece la expropiaci6n por incumpli
miento de la funci6n social con caracter imperativo (<<se 
aplicara», dice el precepto), por 10 que, a la luz de cuanto 
se ha dicho y en coherencia con otros preceptos del 
T.R.L.S. de cuya inteligencia se desprende el mencionado 
caracter obligatorio, no puede admitirse su conformidad 
constitucional. Baste recordar, en efecto, que el Estado 
puede establecer como causa de expropiar el incum
plimiento de los deberes basicos amparados en el 
art. 149.1.1.° C.E., sean əstos en su dimensi6n temporal 
(cumplimiento intempestivo) 0 espacial (violaci6n de la 
terminante prohibici6n de nacimiento de propiedad urba
na). Lo que no puede, sin embargo, es imponer conduc
tas a la Administraci6n competente, con apoyo en 
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el art. 149.1.1.° C.E. En consecueneia, pues, el 
art. 206.1 f) T.R.L.S. es conforme con el orden cons
titucional de competeneias y el <ırt. 207 T.R.L.S., por 
el contrario, es inconstitucional. 

Los arts. 199.1 b) y 2 b), 206.1 [a excepci6n de 
la letra f)] y 206.2 son contrarios al orden constitueional 
de competencias. EI art. 202, parrafos 1 a 4, T.R.L.S. 
es tambien inconstitucional. 

1) Tftulo V del T.R.L.S,: «Expropiaciones y regimen 
de venta forzosa» 

Sin perjuicio de que en el fundamento jurıdico ante
rior, por razones de sistematica interna, hava sido opor
tuno introducirnos en el enjuieiamiento de los preceptos 
de cabecera del titulo V (arts. 206 y 207 T.R.L.S.), pro
cedemos seguidamente al examen de los restantes ar
tıculos impugnados que se localizan en el referido tltulo. 

31. (Arts. 220.1, 221, «Sobre procedimiento de 
tasaci6n conjunta y de expropiaci6n individuah». 

Los arts. 220.1 y 221 T.R.L.S. han sido objeto de 
impugnaci6n por la Generalidad de Cataluıia por enten
der que estos preceptos no pueden ser considerados 
de aplicaei6n plena ya que materialmente no responden 
a un tftulo competencial exelusivo del Estado. Su con
tenido supone una indebida vinculaei6n de las actua
ciones de los 6rganos auton6micos a la deeisi6n nor
mativa estatal, vulnerando el orden competencial fijado 
en los arts. 149.1.18.° C.E. y 10.1.1 E.A.C. 

No puede desconocerse que el capıtulo III del tıtulo V, 
en el que se insertan los preceptos impugnados, pre
tende regular diversos procedimientos expropiatorios (de 
tasaci6n conjunta e individual). En concreto, art. 220.1 
T.R.L.S. atribuye el efecto implfeito de deelarar la urgente 
ocupaci6n a la resoluci6n auton6mica que apruebe el 
expediente de tasaci6n conjunta, con 10 que ello significa 
de merma ae garantıas para el expropiado y de faeilidad 
para la acci6n administrativa; el art. 221 T.R.L.S. contiene 
ciertas garantfas para los expropiados en procedimiento 
individual en relaci6n con la legislaei6n general de expro
piaci6n forzosa, ası como su justificada excepci6n. 

No se trata aquı de la fijaci6n de una causa expro
priandi, que incumbe a quien ostente la cGmpetenCia 
materiaL. sino de un procedimiento expropiatorio. Como 
se ha insistido, el Estad9 ostenta una competeneia gene
ral sobre la expropiacion forzosa, que no se limita a 10 
basico (art. 149.1.18.o C.E.) y que comprende la deter
minaei6n de las garantıas expropiatorias. Ahora bien, 
ello no significa que pueda establecer y predeterminar 
en detalle todas las garantıas que rodean a la instituci6n, 
sean en mas 0 en menoS (aquı elaramente en menos), 
de cualquier espeeie expropiatoria y en todos los sec
tores del ordenamiento. Mas alla de su competencia para 
regular la expropiaei6n con caracter general, ellegislador 
estatal ha de considerar los tıtulos competeneiales sec
toriales en juego, con los que debera articularse. Por 
ello, cuando el sectorde que se trate sea de la exelusiva 
competencia auton6mica, las peculiaridades que merez
can las expropiaciones especiales s610 podran ser esta
bleeidas, en su caso, con un marcado caracter principial 
o mınimo y en cuanto sean expresi6n de las garantıas 
procedimentales generales. En otros terminos, a la regu
laci6n del procedimiento expropiatorio especialle es apli
cable en buena medida la doctrina sobre el reparto com
petencial del procedimiento administrativo, esto es, que 
se trata de una competencia adjetiva que sigue a la 
competencia material 0 sustantiva, con respeto, elaro 
esta, de las normas generales atinentes al procedimiento 
expropiatorio general que al Estado le corresponde esta
blecer y sin perjuicio tambien de que no se le pueda 
negar de raız la posibilidad de fijar alguna norma especial 

en cuanto expresi6n 0 modulaei6n de las normas pro
cedimentales generales. 

Ası las cosas, la regulaci6n de los preceptos impug
nados excede notablemente de tal caracter mınimo 0 
principial y, en consecueneia, los arts. 220.1 y 221 
T.R.L.S. deben ser deelarados inconstitueionales. 

32. (Tftulo V, «Expropiaciones.y regimen de venta 
forzosa». Arts. 227.1,228.3 y 4). 

a) (Art. 227.1, «Venta forzosa por incumplimiento 
de deberes urbanlsticos»). 

EI Estado puede establecer la expropiaei6n 0 la venta 
forzosa, segun hemos reiterado, frente al incumplimier.to 
de aquellos deberes basicos para cuya regulaci6n sı tiene 
competencias al amparo del art. 149.1.1.° C.E. Pero el 
artfculo aquı impugnado hace, en realidad, algo mas. 
De un lado, impone a la Administraei6n competente la 
utilizaci6n de estos instrumentos, siendo ası que, como 
ya nos consta, desde el art. 149.1.1.° C.E. no puede 
el Estado exigir a otras Administraeiones determinadas 
conductas. De otro, y al margen de la completa remisi6n 
a la legislaei6n auton6mica aplicable, el segundo parrafo 
del art. 227.1 T.R.L.S. dispone que la indemnizaci6n al 
propietario por la venta forzosa habra de hacerse «por 
el valor correspondiente al grado de adquisici6n de facul
tades urbanısticas», extremo este que encuentra elara 
cobertura en la competeneia estatal para determinar el 
justipreeio (art. 149.1.18.° C.E.) de unas facultades, ade
mas, cuyas condieiones bəsicas compete regular. 

En consecueneia, pues, el primer inciso del art. 227.1 
T.R.L.S. es contrario al sistema constitucional de distri
buei6n de competeneias. EI segundo parrafo, por el Con
trario, resulta conforme con la Constituci6n (<<La venta 
forzosa, en los supuestos en los que proceda de con
formidad con 10 dispuesto en esta Ley, se realizara a 
traves del procedimiento que se determine en la legis
laei6n aplicable, indemnizandose al propietario por el 
valor correspondiente al grado de adquisiei6n de facul
tades urbanlsticas.»). 

b) (Art. 228.3 y 4, «Edificaeiones ruinosas e ina
decuadas»). 

Este precepto se refiere a la valoraci6n de los terrenos 
con edificaciones ruinosas 0 inadecuadas. Para la Comu
nidad Aut6noma de las Islas Baleares, el art. 228.3 y 4 
T.R.L.S. invade la competencia auton6mica en virtud de 
los mismos argumentos aducidos en relaci6n con los 
arts. 27, 32 y 59 T.R.L.S., que ya hemos analizado, y 
a los que, en efecto, cabe remitirse para la resoluci6n 
de la presente impugnaci6n, en particular al art. 59.1 
y 2 T.R.L.S. 

Ciertamente, entre las condieiones basicas que garan
ticen la igualdad, el Estado puede establecer ciertos 
deberes de conservaei6n de los edifieios, como establece 
el art. 228.1 en su primer parrafo. Por las mismas razones 
expuestas al examinar el art. 30 T.R.L.S., con el que 
el precepto ahora considerado guarda una elara relaci6n, 
debe admitirse en principio la posibilidad de que el Esta
do establezca, como reacci6n ante el incumplimiento 
de un deber amparado en la regla 1.a del art. 149.1 
C.E., una reducci6n como la prevista en el art. 228.3 
T.R.L.S. Sin embargo, no todo el art. 228.3 T.R.L.S. admi
te una intepretaci6n conforme por su referencia al apro
vechamiento tipo, ineiso que no es compatible con el 
orden constitueional de competeneias. 

EI art. 228.4 T.R.L.S., por su parte, se !imita a con
figurar ab rem el regimen del art. 228, y, como acer
tadamente alega el Abogado del Estado, tiene su cober
tura en el art. 149.1.8.° C.E. por su evidente incidencia 
sobre el trMico jurfdico-privado. 

En conelusi6n, pues, el apartado 3.° del art. 228 
T.R.L.S. es conforme al orden constitueional de distri-
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buci6n de competencias, salvo su inciso «segun əl apro
v8chamiento tipo vigente al tiempo de la tasaci6n». en 
tanto que su apartado 4.° resulta constitucional. 

J) Tftulo Vi del T.R.L.S.: «Supuestos indemnizatorios» 

33. (Art. 237, «lndemnizaci6n por alteraci6n del pla
neamiento»; arl. 238'; «lndemnizaci6n por alteraci6n del 
plarıeamiento. con derecho a edificarı>; arl. 239, «Indem
nizaci6n por vinculaciones singulares»; art. 241. «Clau
sula residual de indemnizaci6n»). 

Los motivos de impugnaci6n que resultan de las ale
gaciones de los recurrentes (recursos num. 2.481/90 
frente a los arts.86-89 Ley 8/1990; num. 2.342/92 
contra los que los reproducen y ademas contra 237.2. 
238.2 y 239.2; nums. 2.486/90 y 2.341/92. asf como 
el num. 2.337/92) se sintentizan en tres consideracio
nes: Primero, corresponde a la legislaci6n urbanfstica 
auton6mica la determinaci6n de los supuestos de indem
nizaci6n; segundo, la materia no debe encuadrarse como 
perteneciente al ambito relativo a la dinamica del «sis
tema de responsabilidad de las Administraciones publi
cas». por no concurrir los supuestos estructurales para 
ello. puesto que, ademas. la competencia estatal no pue
de absorber un sector especffico que pertenece a la dis
ponibilidad auton6mica. y. tercero. la generalidad con 
que estan redactados estos preceptos no responde a 
10 que deba ser la regulaci6n del derecho de los par
ticulares a ser indemnizados por cualquier lesi6n que 
padezcan en sus bienes 0 derechos, reconocido en el 
art. 106.2 C.E. (antecedentes nums. 7.H, 10.C. 25.C, 
28.C y 31.8). 

En primer termino, no puede compartirse este ultimo 
arnumento. habida cuenta de que precisamente la nota 
de generalidad de esos preceptos responde a la estruc
tura de una regulaci6n basica que se resuelve en con
tenidos mfnimos 0 incompletos segun los easos. sus
ceptibles de desarrollos diversos. Es evidente que el 
reproche de generalidad. por sf mismo. no puede deter
minar la inconstitucionalidad de los artfculos impugna
dos por su caracter basico. 

La regulaci6n contenida en los preceptos enjuiciados 
establece los ca sos en que la Administraci6n urbanfstica 
viene obligada a indemnizar a los propietarios afectados 
en virtud de la alteraci6n (modificaci6n 0 revisi6n) del 
planeamiento, materia esta que encaja plenamente en 
el regimen de la responsabilidad patrimonial de las 
Administraciones publicas, atribuida al Estado por el 
art. 149.1.18 C.E. 

EI arl. 149.1.18.° C.E. no puede excluir que, ademas 
de esa normativa comun que representa el sistema de 
responsabilidad para todo el territorio. las Comunidades 
Aut6nomas puedan establecer otros supuestos indem
nizatorios en concepto de responsabilidad administra
tiva, siempre que, naturalmente, respeten aquellas nor
mas estatales con las que en todo caso habran de coho
nestarse y sirvan al desarroUo de una politica sectorial 
determinada. En ese sentido, la eventual regulaci6n de 
nuevos supuestos indemnizatorios en el ambito de las 
competencias exclusivas auton6micas constituye una 
garantfa -'indemnizatoria- que se superpone a la garan
tfa indemnizatoria general que al Estado compete esta
blecer. 

Por ultimo. es evidente el paralelismo que guarda 
esta figura (art. 106.2 C.E.) con la expropiatoria (art. 33.3 
C.E.). ambas recogidas a efectos competenciales en el 
art. 149.1.18.° C.E .. y modalidades de un mismo genero: 
La garantia patrimonial del ciudadano.Supuestos indem
nizatorios. sea a tftulo de responsabilidad administrativa 
o de expropiaci6n forzosa, que no siempre cabe distinguir 
facilmente (pues desde la perspectiva constitucional bien 

pod"ian calificarse tambien de expropiatorios algunos 
de 105 supuestos contemplados an los arts. 237 y siguien
tes T.R.L.S.), pero que, en todo caso. encuentran su cobi
jo, en los terminos indicados. en el arl. 149.1.18.° C.E. 

A resultas de cuanto antecede. cabe coneluir que 
los preceptos impugnados son conformes al orden 
constitucional. 

K) Tftulo VII del T.R.L.S.: <dntervenci6n administrafiva 
en la edificaci6n y uso del suelo, y disciplina urbanfstica» 

34. (Arts. 242.1 y 6. 246.2. 248, 249. 253.3, 
254.2). 

a) (Art. 242.1 y 6, «Actos sujetos a licencia»). 
EI art. 242.1 y 6 T.R.L.S .. relativo a los actos sujetos 

a licencia urbanfstica. ha sido objeto de impugnaci6n. 
igualmente, por su caracter basico. La Generalidad de 
Cataluna impugna el apartado 1.° del art. 242 en virtud 
del cual «todo acto de edificaci6n requerira la preceptıva 
Iıcerıcia municipalı>. puesto que, aduce. por muy 16gica 
que sea esa regulaci6n, corresponde dictarla a quien 
tenga la competencia en materia urbanfstica. advirtiendo 
que no se. impugna el siguiente articulo, el 243. que 
es donde se establece la competencia de los entes loca
les para otorgar las licencias. 

Hemos de situar la actividad edificatoria, en cuanto 
actividad final a la que han de incorporarse los propie
tarios de suelo tras la correspondiente urbanizaci6n. en 
el contexto del sistema que ellegislador estatal ha dise
Rada como estatuto basico de la propiedad urbana, des
de su competencia ex art. 149.1.1.° C.E. En tal sentido, 
el acto de edificaci6n implica la materializaci6n sobre 
un determinado terreno -solar- del aprovechamiento 
urbanfstico patrimonializado por el titular dominical de 
aqueı. de tal manera que el acto autorizatorio de la licen
cia municipal no es sino el modo de control 0 inter
venci6n administrativa para fiscalizar si se ha producido 
la adquisici6n de dicha concreta facultad urbanfstica. 
cual es el «derecho a edificarı>, cumpliendo asf la licencia 
no s610 la finalidad de comprobar si la edificaci6n pro
yectada se ajusta al Plan y a la legislaci6n urbanfstica, 
sino tambien. como prescribe el art. 242.4. para las 
actuaciones asistematicas. si el aprovechamiento pro
yectado se ajusta al susceptible de apropiaci6n. 

No puede entenderse el precepto enjuiciado desco
nectado del arl. 33 T.R.L.S. en cuanto este dispone que 
«el otorgamiento de la liceneia determinara la adquisici6n 
del derecho a edificar, siempre que el proyecto presen
tado fuera conforme con la ordenaci6n urbanfstica apli
cablə». Situado en este contexto legal, el art. 242.1 
T.R.L.S. al exigir con caracter preceptivo la licencia para 
«todo acto de edificaci6n» responde a la 16gica interna 
de la regulaci6n de las condiciones basicas que garan
tieen la igualdad en el ejercicio de los derechos de la 
propiedad urbana (derecho a edificar). regulaci6n que 
al Estado compete en virtud del arl. 149.1.1 CE. Ello 
explica que el apartado 1, objeto de nuestro enjuicia
miento, aluda exclusivamente a actos de edificaci6n, y 
no a los restantes supuestos de usos del suelo y del 
subsuelo que. en cuanto no se ordenan directamente 
a materializar el aprovechamiento urbanistico. no pueden 
ampararse en el invocado tftulo competencial del Estado. 

Es otro. sin embargo, el titulo competencial en juego 
respecto del apartado 6 del art. 242 T.R.L.S. Este pre
cepto. en atenci6n a su contenido, se encuadra en la 
competencia del Estado sobre las bases del regimen 
jurfdico de las Administraciones publicas y del proce
dimiento administrativo comun (arı. 149.1.18 C.E.) por 
loque debe rechazarse la impugnaci6n esgrimida en 
punto al art. 242.6 T.R.L.S. Aegulaci6n que ha venido 
a recogerse en la Ley 30/1992, de Regimen Juridico 
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de las Adminlstraciones Publicas y del Procedimiento 
Administrativo Comun. 

b) (Arı. 246.2. «Ordenes de ejecuci6n por motivos 
turisticos 0 culturales»). 

EI art. 246.2 T.R.l.S. es impugnado por la Generalidad 
de Cataluna por entender que pertenece a 10 que deno
mina «funci6n urbanistica». EI tenor literal del precepto 
impugnado y su misma ubicaci6n sistematica. sin embar
go. ponen de relieve que se trata de regular el «deber 
de conservaci6n». como inherente a la propiedad urbana. 
esto es. un deber que constituye una expresi6n de la 
funci6n social de esta forma de propiedad. Sobre ese 
deber de conservaci6n generico. el precepto en cuesti6n 
anade e incorpora la perspectiva del patrimonio hist6rico. 
intimamente unida con frecuencia a la de la propiedad 
urbana. EI art. 246.2 T.R.l.S. regula el deber generico 
de la propiedad urbana monumental de soportar el eoste 
econ6mico de las obras de conservaci6n y reforma siem
pre que no supere el limite del indicado deber de con-

. servaci6n que le corresponda. a partir del cual la ejə
cuci6n de las obras correra a cargo de la entidad que 
10 ordene. En otras palabras.el objeto del precepto es 
fijar las condiciones basicas del ejercicio del derecho 
de propiedad urbana y monumental obligando a su titular 
a soportar el coste econ6mico de la conservaci6n. siem
pre que no se rebase el limlte razonablemente exigible 
por virtud de la funci6n social (arts. 33.2 y 53.1 C.E). 

A efeclos del orden constitucional dedistribuci6n de 
competencias. este tema se reconduce. pues. a la regu
laci6n del derecho de propiedad privada (arı. 149.1.1 
C.E.) y no a la generica funci6n urbanistita (art. 148.3 
C.E.). En realidad. el art. 246.2 T.R.L.S. conecta inme
diatamente con el art. 21 T.R.L.S. que establece 105 debe
res basicos de uso. conservaci6n y rehabilitaci6n. Sobre 
el propietario de toda Cıase de terrenos y construcciones 
pesa el deber basico de mantenerlos en condiciones 
de segurldad. salubridad y ornato publico y quedaran 
sujetos igualmente a las normas sobre protecci6n del 
medio ambiente y de 105 patrimonios arquitect6nicos 
y arqueol6gicos. y sobre rehabilitaci6n urbana (art. 21.1 
T.R.l.S.). Finalmente. dispone que el coste de las obras 
necesarias para hacer efectivos tales deberes sera sufra
gado por 105 propietarios 0 la Administraci6n. en 105 
terminos que establezca la legislaci6n aplicable (art. 21.2 
T.R.l.S.). Salta a la vista que se limita a formular unos 
deberes genericos y minimos que habran de ser col
mados por la legislaci6n sectorial aplicable dictada' en 
el marco del sistema competencial en materias como 
patrimonio hist6rico 0 medio ambiente. entre otras. Es 
evidente. pues. que el arı. 21 T.R.L.S. -ubicado en la 
secci6n 1.a del capitulo III. sobre regimen delsuelo urbano 
y urbanizable- y. con conexi6n con este. el art. 246.2 
T.R.L.S. aqui impugnado. quedan a cubierto por las con
diciones, basicas a las que se refiere el art. 149.1.1.° C.E. 

Por otra parte. el arı. 246.2 T.R.l.S .. en cuanto esta
blece la existencia de un limite 0 frontera entre aquellos 
deberes de conservaci6n que son manifestaci6n de la 
fu[lci6n social (arı. 33.2 C.E.) y aquellos otros que des
bordan las exigencias de aquella y. por consiguiente. 
estan sujetos a indemnizaci6n (art. 33.3 C.E.). entronca 
tambien con la competencia estatal en materia de ex
propiaci6n forzosa en punto a la indemnizaci6n 
(arı. 149.1.18.° C.E.). al apuntar la divisoria entre las 
obras no indemnizables (por estar contenidas dentro del 
deber de conservaci6n que les corresponda en virtud 
de la funci6n social). de aquellas otras que. excediendo 
de 10 que le es exigible al propietario. sirven directamente 
al interes general. como afirma el precepto. y tienen. 
en consecuencia. impacto materialmente expropiatorio. 
En efecto. la distinci6n a la que implicitamente el 
arı. 246.2 en conexi6n con el arı. 21.2 T.R.L.S. hace 

referencia entre intervenci6n delimitadora del contenido 
del derecho (art. 33.2 C.E.) e injerencia expropiatoria 
(art. 33.3 C.E.) supone el reconocimi.ento de que el le9is
lador. al delimitar en el presente caso 105 deberes inhe
rentes a la propiedad urbana en aras de la funci6n social 
(arı. 33.2 C.E.). puede establecer. en virtud del interes 
general (aqui. por motivos turisticos 0 culturales; art. 
246.1 T.R.L.S.). obligaciones y cargas con efectos mate
rialmente expropiatorios por ser susceptibles de privar 
de toda rentabilidad econ6mica 0 utilidad privada al dere
cho de propiedad. desbordando. en consecuencia. el con
tenido esencial del dominio y surgiendo entonces el 
deber de indemnizar (SSTC 227/1988. fundamento juri
dico 11; 170/1989. fundamento jurfdico 8; etc.). Cier
tamente. no quiere ello decir que sea ellegislador estatat 
el unicoobligado 0 competente para fijar 105 supuestos 
indemnizatorios 0 la divisoria entre la delimitaci6n del 
contenido y la ablaci6n del mismo. pues ello es una· 
obligaci6n (art. 33.3 C.E.) que pesa sobre cualquier legis
lador (como se infiere. entre otras. de las SSTC 37/1987 
6 170/1989). pero es evidente que en el caso del 
arı.246.2 T.R.L.S. no hace sino reconocer un deber basi
co. (art. 149.1.1.° C.E.) y apuntar cuando su cumplimien
to da derecho a indemnizaci6n (arı. 149.1.18.°). 

c) (Arı. 248. «Obras de edificaci6n sin licencia 0 
sin ajustarse a sus determinaciones en curso de eje
cuci6n»; art. 249. «Obras terminadas sin licencia 0 sin 
ajustarse a sus determinaciones»). 

Los recursos de la Generalidad de Cataluna y de la 
Diputaci6n General de Arag6n reproducen argumentos 
similares a 105 ya expuestos en relaci6n con 105 
arts. 38 y siguientes T.R.L.S. (y 105 correspondientes de 
la Ley 8/1990). con 105 que 105 arts. 248 y 249 T.R.l.S. 
guardan unaevidente relaci6n. por entender que no es 
sino ta pura disciplina urbanistica 10 que el precepto' 
impugnado pretende regular con caracter basico. 

Ha de comenzarse por recordar que la mera califi
caci6n legal 0 doctrinal de «disciplina urbanistica». como 
ha quedado dicho. no constituye un criterio definitivo. 
sino la materia 0 materias que esos preceptos encierran 
a efectos competenciales. En ese sentido. preciso es 
admitir que 105 arts. 248 y 249 T:R.l.S. tienen por objeto 
inmediato la restauraci6n de la legalidad urbanistica. no 
la regulaci6n de las condiciones basicas de ejercicio de 
las facultades que integran el derecho de propiedad urba
na. aunque sin duda inciden sobre eı. a diferencia de 
la regutaci6n de 105 arts. 38 y siguientes del T.R.L.S. 
en la que. entre otros aspectos. se pretende establecer 
las condiciones pasicasde adquisici6n y perdida del derə
cho a la edificaci6n. las condiciones para materializar 
el mismo ius aedificandi. 

Por el contrario. el mismo encabezamiento de la sec
ci6n 3.° (<<Protecci6n de la legalidad urbanistica») del 
capitulo 1 del titulo Vii resulta bien elocuente en el sentido 
de que 105 preceptos en cuesti6n no persiguen. cuando 
menos de forma directa. regular el ejercicio del derecho 
de propiedad urbana en sus elementos mas basicos. slno 
la reacci6n del ordenamiento por infracci6n de la lega
lidad urbanistica. bien determinando que el6rgano muni
cipal competente acuerde la suspensi6n inmediata de 
la ejecuci6n de las obras (arı. 248). bien disponiendo 
las medidas municipales posibles cuando la obra ilegal 
ya esta terminada (art. 249). Por 10 que hace al primero 
de los preceptos impugnados. cabe conCıuir que no tiene 
otro prop6sito que establecer 105 requisitos subjetivos 
y objetivos. el procedimiento de suspensi6n y 105 efectos 
que se siguen de su posible legalizaci6n. En cuanto al 
segündo. se lIega a identico resuttado. puesto que 10 
que se contempla en esta otra. forma de infracci6n del 
ordenamiento juridico (obras ya terminadas sin licencia 
o sin ajustarse a sus determinaciones) no son sino las 
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medidas que habra de tomar el Ayuntamiento para pre
servar la legalidad objetiva, disponiendo tambien los 
requisitos, el procedimiento a que ha de sujetarse y sus 
efectos. No es, pues, el art. 149.1.1.° C.E. el que puede 
dar cobertura a estos preceptos. Importa subrayar, a 
mayor abundamiento, que, sin duda, los arts. 248 y 249 
T.R.l.S. se encuentran, como hemos apuntado y advier
ten las partes, intimamente ligados a los arts. 37, 38 
y siguientes T.R.L.S., pero mientras əstos constituyen 
un correlato directo del derecho a la edificaci6n apurando 
la cobertura que le presta el art. 149.1.1.° C.E., como 
ya notabamos, aquellos otros -Ios arts. 248 y 249 
T.R.l.S.-, sin embargo, van mas lejos establecieııdo las 
concretas medidas de reacci6n que la Administraci6n 
urbanistica ha de adoptar, su procedimiento y efectos, 
cuestiones əstas que, en principio, encajan en la com
petencia material urbanistica. Desde otra perspectiva, 

. puede decirse que mientras los arts. 38 y siguientes 
T.R.L:S. sientan 105 principios generales (La no patrimo
nializaci6n de las edificaciones sin licencia e incompa-· 
tibles con el planeamiento, la posible legalizaci6n de las 
no amparadas en- licencia pero compatibles con el pla
neamiento, etc.), los arts. 248 y 249 T.R.L.S. 105 desarro
Ilan pormenorizadamente, desbordando entonces la 
competencia estatal. No concurriendo, por 10 demas, otra 
competencia de titularidad estatal, forzoso es coneluir 
en la evidente inconstitucionalidad de los articulos 
impugnados por vicio de incompetencia. 

d) (Art. 263.3 «Suspensi6n de licencias y paraliza
ci6n deobras» y art. 264.2 «Revisi6n de licencias u 6rde
nes de ejecuci6n»). 

Igual reproche dirige el recurso de la Generalidad 
de Cataluna (num. 2.342/92, con remisi6n tambiən 
al num. 2.481/90) a los arts. 263.3 y 264.2 T.R.l.S .. 
EI recurso de la Comunidad Aut6noma de las Islas Balea
res, por su parte, impugna los mismos preceptos por 
su conexi6n con el art. 40 T.R.l.S., tambien impugnado, 
y al que aquellos expresamente se remiten. 

No obstante, en los preceptos impugnados no con
CUrren las circunstancias advertidas en 105 arts. 248 y 
249 T.R.l.S., recogidas en el epigrafe anterior, esto es, 
los arts. 263.3 y 264.2 T.R.L.S. no desarrollan los prin
cipios generales del art. 40 T.R.l.S., al que se remiten, 
y cuya constitucionalidad hemos deelarado en virtud de 
las razones alli expuestas, con la excepci6n del apar
tado 3.° del art. 40 T.R.L.S., sino que se limitan a hacer 
una simple remisi6n. EI art. 40 T.R.L.S. e.stablece una 
regla general (la no patrimonializaci6n del derecho a la 
edificaci6n cuando la licencia sea posteriormente deela
rada ilegal) y sus efectos basicos (notilicaci6n al Registro 
de la Propiedad, criterios de valoraci6n, la expropiaci6n 
o venta forzosa cuando no se hubiere adquirido el dere
cho al aprovechamiento urbanistico, etc.), mientras que 
el art. 263.3 T.R.l.S. no hace sino recordar la aplica
bilidad, obvia por otra parte, del art. 40 T.R.l.S. en el 
supuesto de que se anule la licencia, por 10 que no cabe 
apreciar invasi6n competencial alguna. En conclusi6n, 
pues, la remisi6n del art. 263.3 T.R.L.S. COrre la misma 
suerte que la del <ırt. 40 T.R.L.S., con las salvedades 
alli realizadas, seıialadamente, la deelaraci6n de incons
titucionalidad del art. 40.3 T.R.l.S. 

EI art. 264.2 T.R.l.S., sin embargo, aunque no desarro
lIe 0 concrete el citado art. 40 T.R.L.S., hace extensiva 
su aplicaci6n a los supuestos en que se anule la licencia 
en un procedimiento de revisi6n cuando el contenido 
de la licencia u orden de ejecuci6n incurra maniliesta
mente en alguna de las infracciones graves definidas 
en el T.R.L.S., de acuerdo con los procedimientos pre
vistos en los arts. 102. a 106 de la Ley de Regimen 
Juridico de las Administradones Publicas y del Proce
dimiento Administrativo Comun. EI contenido especilico 

del art. 264.2 T.R.l.S. se resuelve, pues, en explicitar 
que la anulaci6n -no s610 en sede jurisdiccional- de 
la licencia u orden de ejecuci6n con los requisitos y 
en los supuestos en 031 contemplados produce los electos 
que el art. 40 T.R.l.S. establece, con la excepci6n del 
apartado 3.° 

Para que esta concreta forma de reparaci6n 0 res
tablecimiento de la legalidad urbanistica no invada la 
competencia urbanistica auton6mica ha de hacerse una 
interpretaci6n restrictiva, consistente en entender que 
no podra ser cualquier inlmcci6n urbanistica grave la 
que pueda legitimar la aplicaci6n del art. 264.2 T.R.L.S., 
sino tan s610 aquellas infracciones graves de deberes 
basicos sobre cuya regulac:i6n el Estado ostente algun 
tftulo competencial; esto es, la infracci6n grave de los 
deberes basicos inherentes a la propiedad urbana y, en 
particular, los que acompaıian al derecho a la edilicaci6n 
(art. 37.1 T.R.l.S.). 

En suma, pues, ha de coneluirse en la constitucio
nalidad del art. 264.2 T.R.L.S. asi entendido y en la con' 
formidad del art. 263.3 T.R.l.S. con el bloque de la cons
titucionalidad, con la salvedad en uno y otro supuesto 
de que en la remisi6n hecha al art. 40 T.R.l.S. debe 
tenerse en cuenta que su apartado 3.° ha sido deelarado 
inconstitucional. 

36. (Arts. 264.1 y 299). 
EI Letrado de la Comunidad Aut6noma de las Islas 

Baleares impugna estos preceptos exelusivamente en 
cuanto se refieren tan s610 a « ... esta Lev», en vez de 
«a la Ley». ya que si el titulo habilitante para el Estado 
en relaci6n con la revisi6n de olicio de licencias u 6rdenes 
de ejecuci6n (art. 264.1) 0 la resoluci6n de peticiones 
(art. 299) es la del procədimiento administrativo «co
mun», no puede vincularse unicamente a la Lev estatal. 
sino a la Ley en general. La cuesti6n resultaria espe
cialmente elara en el caso del art. 264.1 T.R.l.S. al refe
rirse a las inlracciones urbanisticas graves que. obvia
mente. corresponde determinar a las Comunidades Aut6-
nomas competentes. En parecidos terminos, se pronun
cia el recurso de la Generalidad de Cataluna. insistiendo 
en que la concreta formulaci6n de estos preceptos exelu
ve completamente la legitimaci6n de la normativa auto
n6mica que, por otra parte, debe ser la unica aplicable. 

Al margen de cuanto acabamos de alirmar respecto 
del art. 264.2 T.R.l.S .. y su caracter basico. hemos de 
ocuparnos ahora del apartado 1.° del articulo del que 
se ha predicado el. caracter de «aplicaci6n plena», al 
objeto de determinar si el Estado ostenta la competencia 
exelusiva. Como ya hemos deelarado. mas alla de las 
normas de procedimiento administrativo «comun». la 
regulaci6n de los procedimientos administrativos «espe
ciales» ha de seguir a la competencia principal. Es evi
dente que el art. 264.1 T.R.L.S. establece una norma 
de procedimientO accesoria 0 adjetiva a la cuesti6n sus
tantiva, cual es la relativa a los deberes urbanisticos. 
Ello no empece, elaro esta, a la vigencia y aplicabilidad 
generales. V tambien en el ambito urbanistico. de las 
normas basicas reguladoras del procedimiento adminis
trativo comun(hoy recogidas en la Ley 30/1992. de 
Rəgimen Juridico de las Administraciones Publicas y del 
Procedimiento Administrativo Comun. arts. 102 a 106). 
De ahi se infieren dos consecuencias interpretativas. por 
10 que ahora importa: De un lado. que el Estado s610 
puede aıiadir en el ambito urbanistico nuevas normas 
de procedimiento cuandcı ostente alguna competencia 
material; de otro, que en este caso la «materia» de que 
se trata son las condiciones basicas a que se reliere 
el art. 149.1.1.° C.E. que, en ningun caso. como hemos 
insistido, autorizan a imponer conductas a la Adminis
traci6n, prohibici6n que abiertamente sobrepasa el pre
cepto ahora enjuiciado cuya raz6n de ser no es. conlorme 



--------~._~~--

BOE num. 99. Suplemento Viernes 25 abril 1997 109 

a- su propio tenor literal, el establecimiento de alguna 
norma de procedimiento -antes al contrario. se remite 
a la legislaciôn de procedimiento comun-. sino preci
samente obligar a la revisiôn de las licencias u ôrdenes 
de ejecuciôn. cuando ademas tal instituciôn ha sido con
figurada con caracter potestativo en la legislaciôn de 
procedimiento administrativo comun (arl. 103 de la Ley 
30/1992). 

En cuanto al segundo precepto concierne. ciertamen
te se incurrirfa en una contradicciôn si se enten
diera como de aplicaciôn excluyente cuanto dispone 
ci art. 299 T.RLS. y. por consiguiente. insusceptible de 
desarrollo y. por ende. impeditivo de que las Comuni
dades Autônomas establecieran analogo deber de resol
ver peticiones fundadas en otra Ley. maxime cuıındo 
el (ınico titulo competencial que ampara al citado articulo 
es el del procedimiento administrativo comun (art 
149.1.18.° CE). Los recurrentes cuestionan mas bien 
este ultimo extremo. a saber: Oue si el titulo estatal es 
el procedimiento administrativo comun. el arl. 299 
T.RLS. no puede vincularse unicamente a la Levestatal. 
sino a la Ley. en general. 

La referencia a «con arreglo a esta Ley». es del todo 
impropia. no ya sôlo por el predicado caracter basico 
que hay que atribuirle. sino porque en virtud del art. 42.1 
de la Ley 30/1992 todas las Administraciones y enti
dədes de Derecho Publico tienen el deber de resolver. 
cualquiera que sea el sector materiaL, tambien el urba
nfstico. sobre el que operen. Si a ello se une que no 
admite una interpretaciôn conforme que sea respetuosa 
con la competencia urbanistica. resulta obligado concluir 
en la inconstitucionalidad de ese inciso. 

Ha de declararse. pues. la inconstitucionalidad de la 
referencia a «con arreglo a esta Ley» del art. 299 T.RLS. 

L) Titulo vııı del T.R.LS.: «Instrumentos de inter
venci6n en el mercado del suelo» 

36. (Arts. 277. 278.1. 280.1. 282.2. 284.3. 285. 
286). 

Las alegaciones de las partes en 10 que al Patrimonio 
Municipal del Suelo se refiere resultan bien escasas. Ni 
la representaciôn estatal -que invoca el art. 
149.1.18.0 (antecedentes nums. 22.H y 35.D)-. ni los 
recurrentes hacen referencia alguna al titulo competen
cial que descansa en el art. 149.1.13.° C.E. y que. sin 
duda. resulta de obligado analisis con caracter previo. 

Como ya hemos declarado (entre otras. SSTC 
152/1988. fundamento juridico 2; 95/1986; 
213/1994). «dentro de la competencia de direcciôn de 
la actividad econômica general tienen cobijo tambien 
las normas estatales que fijen las lineas directrices y 
los criterios globales de ordenaciôn de sectores econô
micos concretos. asi como las previsiones de acciones 
y medidas singulares que sean necesarias para alcanzar 
los fines propuestos dentro de la ordenaciôn de cada 
sector ... Este razonamiento es tambien apijcable al sector 
de la vivienda y. en particular.dentro del mismo. a la 
actividad promocional, dada su mas estrecha relaciôn 
con la politica econômica general, en razôn de la inci
dencia que el impulso de la construcciôn tiene como 
factor del desarrollo econômico y. en especial. como 
factor generador de empleo». Si ello es asi en relaciôn 
con la construcciôn de viviendas. con mayor razôn cuan
do se trata de la politica del suelo en su sentido mas 
amplio. por su impacto directo sobre la politica econô
mica general. De ahi que sea dificil negarle al Estado. 
ex art. 149.1.13° G.E .• toda competencia para fijar algu
nos criterios generales. cuando sôlo el asentamiento de 
actividades industriales y empresariales y la construcciôn 
de viviendas tienen una repercusiôn de gran magnitud 
sobre la entera economia general. 

EI problema rlidica. sin embargo. en determinar el 
alcance de esa competencia cuando. como es el caso. 
incide sobre una competencia autonômica sectorial. por
que. como hemos reiterado. «cuando el Estado se apoya 
en un titulo tan generico como es el de bases y coor
dinaciôn de la planificaciôn de la actividad econômica 
frente a la competencia exclusiva ... de las Comunidades 
Autônomas. no puede. salvo cualificadas excepciones. 
continuar operando con todos los instrumentos de los 
que disponia con anterioridad a la descentralizaciôn del 
mismo. incidiendo continua y diariamente en una materia 
que ha quedado ampliamente fuera de su competen
cia ... » (STC 213/1994. fundamento jurfdico 10). 

Por 10 que aqui interesa. tal inteligencia restrictiva 
del art. 149.1.13.° C.E. cuando afecta a la competencia 
urbanistica de las Comunidades Autônomas ha de verse 
complementada ademas por una interpretaciôn finalista 
o teleoıôgica. de modo que tan sôlo aquellas normas 
basicas que respondan efectiva y estrictamente a la pla
nificaciôn general de la actividad econômica podrian 
encontrar cobijo en el referido titulo. que impide la pro
ducciôn de normas que. aunque relacionadas con esa 
planificaciôn general. no guarden esa inmediata y directa 
relaciôn con la direcciôn de la economia. Desde esta 
perspectiva. podria encontrar cobertura en el citado tltulo 
estatal la mera determinaciôn de la existencia de una 
figura como la que contempla el art. 276 T.RLS. Cen
trada asi la cuestiôn. procede examinar seguidamente 
los preceptos impugnados. sin perjuicio de la eventual 
concurrencia de otros titulos competenciales. 

En primer termino. conviene advertir que los arts. 277 
y 278.1 T.R.LS. impugnados regulan la adquisiciôn de 
bienes para el Patrimonio Municipal del Suelo y. en con
ereto. los bienes que 10 integran y las reservas de terre
nos. respectivamente. A la luz de la doctrina sentada. 
ha de ser atendida la impugnaciôn del art. 277. puesto 
que la concreciôn con caracter basico de cuales hayan 
de ser los bienes que 10 integran no responde ya de 
forma inmediata y directa a la planificaciôn general de 
la actividad econômica. sino que constituye. por el con
trario. una regulaciôn detallada que ha de quedar a la 
libre configuraciôn de las Comunidades Autônomas. sin 
que. en este caso. quepa apreciar la concurrencia _de 
ningun otro tıtulo competencial en favor del Estado. 

Por su parte. el art. 278.1 T.R.LS. regula las reservas 
de terrenos de posible adquisiciôn para el Patrimonio 
Municipal del Suelo. Ciertamente. este precepto contiene 
una norma meramente permisiva 0 habilitante que facul
ta al planeamiento para prever reservas de terrenos que 
sirvan para la constituciôn 0 ampliaciôn del Patrimonio 
citado. como alega la representaciôn estata!. pero. como 
ha quedado dicho. el Estado carece de la cobertura com
petencial suficiente para dotar a la norma en cues
tiôn de caracter basico. puesto que ni tiene cobıjo en 
el art. 149.1.13.° C.E.. ni menos aun. en el art. 
149.1.18.° G.E. 

EI art. 280.1 TR.LS .• en cuanto dispone que los bie
nes integrantes del Patrimonio Municipal d~ Suela se 
destinaran a la construcciôn de viviendas sujetas a algun 
regimen de protecciôn publica 0 a otros usos de interes 
socia!. conecta con el art. 276 T.RLS .. no impugnado. 
V responde al concepto de. norma basica directamente 
vinculada a la planificaciôn de la actividad econômica 
general (art. 149.1.13.° C.E.) en relaciôn con la vivienda 
(art. 47 C.E.). En ese sentido. resulta elocuente el caracter 
no basico del apartado 2 del mismo articulo. tampoco 
impugnado. que concreta y desarrolla el principio general 
del destino de aquellos bienes. 

Han de prosperar. sin embargo. las impugnaciones 
deducidas contra los arts. 282.2. 284.3. 285 V 286 
T.RLS .. relativos todos ellos a las cesiones de terrenos 
integrantes del Patrimonio. puesto que la regulaciôn de 



110 Viernes 25 abril 1997 BOE num. 99. Suplemento 

su n\gimen juridico se aparıa ya de la finalidad inmediata 
amparada por el arı. 149.1.13.° C.E. Tampoco es com
partible el argumento del Abogado del Estado, para el 
que los preceptos en cuesti6n -al regular las bases del 
regimen juridico de las cesiones de bienes perıenecien
tes al patrimonio municipal del suelo- encontrarfan una 
doble cobertura constitucional por encuadrarse en el «rs
gimen jurfdico administrativo basico del urbanismo» y 
en las bases del regimen local (arıs. 80.2 de la Ley de 
Bases de Regimen Local; 79.2 del texto refundfdo de 
Regimen Local de 18 de abril de 1986). Con indepen
dencia de cuanto hemos dicho ya sobre los limites de 
la competencia estatal en relaci6n con el Patrimonio 
Municipal-doctrina que invalida por si sola los preceptos 
impugnados-, conviene rechazar expresamente esa 
argumentaci6n, habida cuenta de que, como tambien 
hemos reiterado, ni el Estado ostenta titulo suficiente 
para establecer un «n\gimen juridico-administrativo basi
co del urbanismo», ni la especffica regulacf6n, preten
didamente basica, del regimen de cesiones que los artf
culos del T.R.L.S. ahora impugnados contienen entronca 
con los arts. 80.2 de la Ley de Bases de Regimen Local 
y 79.2 del texto refundido de Regimen Local citado, 
como parece sugerir la representaci6n p(ıblica. En suma, 
el art. 280.1 es conforme con el bloque de la cons
titucionalidad y los arts. 277, 278.1, '282.2,284.3,285 
y 286 estan viciados de incompetencia y, en consecuen
cia, son inconstitucionales. 

37. (Art. 278.4, «Reservas de terrenos. Expropia
ci6n»). 

Este precepto ha sido impugnado por su caracter de 
«aplicaci6n plena» atribuido por la Disposici6n final unica, 
dos, del T.R.L.S., en virtud del art. 149.1.8.° y 18.° C.E. 

Los Letrados de la Diputaci6n General de Arag6n y 
de la Generalidad de Cataluria consideran que este ar
ticulo establece un supuesto expropiatorio, una causa 
de expropiar, sobre una materia en la que el Estado 
carece de competencias. 

Cierto es que el Estado no ostenta competencias sus
tantivas sobre la materia y, por consiguiente, no puede 
definir una causa expropriandi. No obstante, en el caso 
planteado, el problema reside en indagar si el arı. 278.4 
T.R.L.S. establece realmente una causa de expropiar 0 
una garantfa expropiatoria. De acuerdo con su tenor lite
ral, la delimitaci6n de un terreno como reserva para el 
Patrimonio Municipal implicara la declaraci6n de utilidad 
publica y la necesidad de ocupaci6n a efectos axpro
piatorios. Si el Estado, como ha quedado dicho, no puede 
establecer la expropiaci6n como instrumento para obte
ner bienes que integren aquel Patrimonio, tampoco 
podra determinar que la delimitaci6n del terreno impli
que la deCıaraci6n de utilidad publica. En contra da 10 
que sostiana la representaci6n estatal. ha de concluirse 
que, en este caso, no entra dentro de la competencia 
del Estado establecer hip6tesis en las que un determi
na do acto tiene por efecto implicito el cumplimiento de 
las dos primeras fases del procedimiento expropiatorio 
global (declaraci6n de utilidad publica 0 interes social 
y necesidad de ocupaci6n) porque ello entraria definir 
el regimen juridico de la causa de expropiar, por 10 que 
ha de acogerse la tesis de los recurrentes y declarar 
la inconstitucionalidad de! precepto. 

38. (Arts. 136.2, 287.2 y 3, 288.3 y 289, «Sobre 
el derecho de superficie»). 

La Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares con
sidera que el arı. 136.2 T.R.L.S. deberfa haberse limitado 
a excluir de 105 supuestos que contempla el regimen 
especial de arrendamientos rusticos y urbanos, como 
ambito de su competencia en materia de legislaci6n civiL. 
pero el resto del apartado constituye una norma de con-

tenido urbanistico, por 10 que su declaraci6n como de 
aplicaci6n plena vulnera el orden constitucional de dis
tribuci6n de competencias. La Generalidad de Cataluria 
impugna los arts. 136.2, 287.2 y 3, 288.3 y 289 T.R.L.S. 
por entender que la regulaci6n del derecho de superficie 
ha sido configurada siempre desde la normativa urba
nistica. A ello ariade que el art. 136.2 T.R.L.S. tiene un 
contenido manifiestamente urbanfstico al referirse a la 
demolici6n 0 desalojo de las obras 0 usos autorizados 
con caracter provisional. 

La primera cuesti6n consiste en determinar si los pre
ceptos impugnados encuentran cobijo en el art.149. 1.8.° 
C.E. Imporıa comenzar por el motivo de impugnaci6n 
aducido por el Letrado· de la Generalidad de Catalufia 
acerca de la tradicional regulaci6n en el marco del urba
nismo del derecho de sııperficie, porque pone de mani
fiesto de forma explicita un argumento recurrente que 
ha estado presente en muchas de las impugnaciones 
deducidas contra el T.R.L.S. y que consiste en sostener 
que el «contenido tradicional» -de los ultimos decenios
del Derecho Urbanfstico constituiria una suerte de «tftulo 
atributivo de competencias», de modo que al correspon
derle a las Comunidades Aut6nomas el urbanismo, segun 
el bloque de la constitucionalidad, se le habrian atribuido 
tambien todos los contenidos que esa legislaci6n venia 
regulando. 

Una tal concepci6n, ademas de «petrificar» 0 «con
gelar» el contenido, por definici6n cambiante en cada 
tiempo y lugar, del Derecho Urbanistico, desconocerfa 
el entero orden constitucional de competencias al otor
garle a la regla del art. 148.1.3.° C.E., en relaci6n con 
la legislaci6n urbanfstica entonces vigente, un valor abso
luto susceptible de desplazar y anular los restantes cri
terios y tftulos competenciales que integran el sistema. 

Desde una perspectiva sistematica, sin embargo, es 
evidente que la regulaci6n del derecho de superficie, 
al margen de que, en efecto, se hava convertido en una 
instituci6n tfpicamente urbanfstica, se enmarca en la 
legislaci6n civil que, en virtud del art. 149.1.8.° C.E., 
corresponde al Estado establecer. Por ello, los arıs. 287.2 
y 3, 288.3, y 289 T.R.L.S. (reconocimiento del derecho 
de superficie; su trƏfico juridico-privado, y su extinci6n) 
son conformes al orden constitucional de competencias, 
sin que quepa apreciar en su regulaci6n extralimitaci6n 
alguna. 

EI arı. 136.2 T.R.L.S. se encuentra amparado en la 
competencia exclusiva del Estado sobrə legislaci6n civil 
(art. 149.1.8.° C.E.), sin que se aprecie en su concreta 
regulaci6n invasi6n alguna de las competencias urba
nisticas, si se tiene en cuenta que la extinci6n de los 
arrendaniientos y derechos <.le superficie resulta ser una 
consecuencia del caracter precario de las autorizaciones 
sujetas a revocaci6n sin indemnizaci6n, tal como dis
pone, por otra parte, el apartado 1 del mismo arıiculo. 
Desde esta perspectiva, la regla que sienta el precepto 
impugnado supone, en 10 que aquf interesa, una exclu
si6n del regimen arrendaticio que ha de quedar a cubier
to por la referida competencia exclusiva del Estado. EI 
art. 136.2 T.R.L.S. resulta, pues, conforme con el orden 
constitucional de competencias. 

39. (Art. 296, «No inscripci6n registral»). 

EI art. 296 ha sido impugnado por la Generalidad 
de Cataluria con el argumento de que la regulaci6n de 
los derechos de tanteo y retracto que contiene el T.R.L.S. 
tiene calificaci6n de normativa supletoria. Como este ar
ticulo se refiere a las notificaciones reguladas precisa
mente en normas de caracter supletorio no podria ser 
calificado como de aplicaci6n plena. 

En rigor, la cuesti6n que debemos enjuiciar consiste 
en determinar si, en el presente caso, el Estado puede 
invocar un titulo competencial suficiente para dictar el 
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precepto impugnado. La conclusi6n, en virtud de 10 dis
puesto en el art. 149.1.8.° C.E. se impone por si sola, 
puesto que es al Estado al que compete establecer que 
actos son inscribibles en el Registro de la Propiedad 
y ,;ujetar su inscripci6n, como hace el art. 296 T.R.L.S., 
al provio cumplimiento de ciertos requisitos, raz6n por 
la cual ha de declararse conforme con el bloque de la 
constitucionalidad el precepto impugnado. 

40. (Art. 300, «Administraci6n demandada en 
subrogaci6n»). 

La Generalidad de Cataluna sostiene en su impug
naci6n los mismos argumentos que esgrimi6 contrə los 
arts. 220.1 y 222 T.R.L S., cuestionando la pretendida 
əplıcəbilidad plena de un artfculo, el 300 T.R.L.S., que 
no es de la competencia exc1uslva del Estado. 

Sin entrar en la calificaci6n de «aplicaci6n plena» que 
ellegislador atribuye al art. 300 T.R.L.S., 10 que debemos 
enjuiciar es si el Estado ostenta 0 no tftulo competencial 
que ampare dicho precepto. 

La impugnaci6ndebe rechazarse, pues es c1ar.o que, 
ən atenci6n a su contenido, el precepto cuestionado 
se encuadra en el ambito de la competencia estatal 
"n materia de procedimiento administrativocomun 
(art. 149.1.18 C.E.). 

• 
M) Disposiciones adicionales y transitorias del T.R.L.S, 

41. (Disposiciones adicionales primera, tercera, 
cuarta, septima y octava). 

En este extremo -al igual que en otras alegaciones 
ya examinatlas- los recurrentes han expuesto sus moti
vos de impugnaci6n de forma no siempre sistematica, 
tanto por las remisiones y alegaciones compləmentarias 
que hacen los recursos nums. 2.341 y 2.342/92 res
pecto de 105 2.486 Y 2.481/90, cuanto por los reproches 
comunes que a todas las Disposiciones adicionales 
impugnadas se formulan en capitulo especifico y, ade
mas, con caracter previo 0 preliminar, en otros· pasəjes 
de sus alegaciones en relaci6n con el concepto de bases 
que aquellas habrian encarnado. 

En primer termino, preciso es identificar sinteticamen
te cuales sean los motivos generales -aunque no comu
nəs, en todo casc-· de impugnaci6n deducidos por los 
tres recurrentes contra todas 0 algunas de las Dispo
siciones adicionales indicadas, sin perjuicio de las con
sideraciones especificas que respecto de cada una hayan 
podido verterse: Primero, estos preceptos, a juicio de 
los recurrentes, se refieren a materias con un contenido 
marcadamente urbanistico y su normaci6n le esta veda
da al Estado; segundo, es a las Comunidades Aut6nomas 
a las que, en su caso, corresponde decidir acerca de 
la aplicabilidad de las normas urbanisticas generales, 
ya sea en relaci6n con la poblaci6n 0 respecto de las 
particularidades que puedan presentar los plazos, ope
raci6n que no corresponde realizar al Estado y, much6 
menos, en virtud del art. 149.1.1.° C.E.; tercero, no se 
compadeceria con el concepto de norma basica su apli
caci6n supletoria en defecto de planeamiento. 

A estos tres motivos de impugnaci6n ha de ai'iadirse, 
sin embargo, como ya ha quedado apuntado, un repro
che general que ha estado latente, de forma mas 0 
menos explicita, en otras alegaciones de los recurrentes. 
No obstante, como pese a su generalidad tal reproche 
se centra en la DIsposici6n adicional primera, al examinar 
esta le daremos la adecuada re5puesta. 

a) (Disposici6n adicional primera, «Especialidades 
de aplicaci6n de la Ley»). 

En realidad, se limita a establecer reglas sobre la 
vigencia de ciertos preceptos del T.R.L.S. determinando 
que no se aplican por igual a todos los municipios. En 

, 
unos se aplica en su integridad (apartados 1 y 2) y, 
en los demas, 5610 ən parte (en la parte que dispone 
el apartado 3). Pero la Disposici6n adicional primera en 
cuesti6n no altera por si misma el caracter que ia Dis
posici6n final unica hava atribuido a cada uno de 105 
preceptos del T.R.L.S. Las unicas categorias que la rei
terada Disposici6n adicional utiliza son las de «aplicaci6n 
integra» 0 «generalı> y «aplicaci6n parcial» 0 «Iimitada» . 
de ciertas normas del T.R.L.S. que dicen relaci6n adeter
minaciones sobre la vigencia territorial del texto legal 
segun la poblaci6n de 103 municipios y, por consecuerı
eia, no inciden sobre las relaciones entre los orderıa
mıentos estatal y auton6micos. La Disposici6n impug
nada, pues, no introduce innovaci6n material algumı y, 
por tanto, permənece inalterada. 

De esta Disposici6n se deriva para el propietario de 
suelo un regimen -basico- ciertamente diferente, aun
que no radicalmente diverso. No çabe taclıar de irra
zonable este tratamiento diferenciado en raz6n de un 
factor como el del numero de habitantes del municipio, 
puesto que una lectura sistematica del texto refundido 
permite inferir que ha optado por un regimen juridico 
mas detallado respecto de aquellos municipios que, por 
su censb de poblaci6n, se presume que ofrecen con
diciones mas favorables -tecnicas y financieras- para 
lIevar a efecto la gesti6n urbanistica en condiciones id6-
neas y con las adecuadas garantias. 

Ha de admitirse, pues, la posibilidad de que las nor
mas dictadas po.r el legislador estatal ex art. 
149.1.1.° C.E., lejos de un riguroso uniformismo, puedan 
razonablemente introducir regulaciones 0 tratamientos 
diversificados en presencia de elementos 0 factores obje
tivos, como pudiera ser en el caso, el poblacional, siem
pre, clara esta, dentro del ambito de sus competencias. 
No podria, por ello, tacharse de inconstitucional un moda 
de regulaci6n asi configurado. Lo que hemos de-verificar, 
partiendo de esta premisa, es si la Disposici6n adicional 
primera objeto de nuestro enjuiciamiento obedece y se 
ajusta a tal criterio 0 si, por el modo concreto en que 
ha operado la aplicaci6n en el territorio nəcional del texto 
legal, se ha apartado del mismo, desbordando asi el ambi
to del titulo competencial en que ampara esta normaci6n 
(art. 149.1.1.° C.E.). 

Pues bien, la aplicaci6n general 0 fntegra de la Ley, 
incluidas las normas relativas a las areas de reparto, 
calculo del aprovechamiento tipo y la determinaci6n 
del aproveclıamiento urbanistico patrimonializable de! 
art. 27.1 y 2 del T.R.L.S., se produce respecto de los 
municipios en los que, por razones objetivas, se presume 
que deben incorporar a la gesti6n urbanistica todos los 
mecanismos del esquema legal previsto, 10 que· se pre
dica de los municipios capitales de provincia, los de 
poblaci6n superior a 50.000 habitantes y aquellos otros 
de 108 entornos metropolitanos delimitadcs por las 
Comunidades Aut6nomas. Desde esta perspectiva, la 
determinaci6n apliccıtiva del texto legal puede conside
rarse efectuada en el ambito competencial que al Estado 
le atribuye el art. 149.1.1.° C.E., por 10 que no cabe 
oponer tacha de inconstitucionalidad al apartado 1 de 
la Disposici6n adicional primera objeto de impugnaci6n. 
No obstante 10 cual, las referencias que hace este apar
tado a la «delimitaci6n de areas de reparto, calculo del 
aprovechərviento tipo y definici6n del aprovechamiento 
susceptible de aprapiaci6n de conformidad con 10 dis
puesto en el articulo 27.1 y 2» han de correr la misma 
suerte que los preceptos a los que se remite y, por con
siguiente, deben ser declaradas inconstitucionales. 

Por el contrario, la aplicaci6n de la Ley, en los terminos 
en que se efectıla por los apartados 2 y 3, este en su 
primer parrafo, no viene directamente dispuesta por el 
propio legislador estatal desde su competencia ex 
art. 149.1.1.° C.E., sino que tal determinaci6n -que com-
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porta la coexistencia en el territorio nacional de dbs diver
sos regfrnenes jurfdicos de la propiedad urbana- se atri
buye expressis verbis a las Comunidades Aut6nomas. 
no en raz6n de criterios objetivos sino con base en cri
terios de pura y simple oportunidad en cuanto entre
gados a la libre decisi6n de los entes auton6micos. Pare
ee. por taı'ito. obligado conduir que no encajan en la 
competencia de regulaci6n de las condiciones basicas 
las normas que tal remisi6n contienen. todə vez que 
sin fundəmento objetivo alguno defieren su aplicaci6n 
a criterios de oportunidad. es decir. sin previa sujeci6n 
a parametros objetivos preestablecidos en la propia nor
maci6n estatal. 

Si a 10 ənterior se afiade que la regulaci6n objeto 
de əplicaci6n general 0 parcial tiene como referencia 
elementos y tecnicas urbanfsticas (areas de reparto. apro
vechamiento tipo) contenidos en el art. 27 T.R.L.S .• dec1a
rado inconstitucional. debe alcanzarse igual conc1usi6n 
para la Disposici6n ahora impugnada. 

Por loque concierne əl segundo parrafo del apar
tado 3 de la Disposici6n adicional en examen. ha de 
considerarse. en lineə con 10 antes razonado. que la 
dec1araci6n de inaplicəbilidəd del mecarıismo expropia
torio (0 de su f6rmula alternativa de la venta forzosa) 
como respuesta 0 reacci6n juridica ə los supuestos de 
incumplimiento de plazos pərə urbanizar y edificar. que 
se dispone respecto de los municipios de poblaci6n infe
rior a 25.000 habitantes. puede quedar excepcionado 
por los respectivos Ayuntamientos mediante la adopci6n 
de acuerdos expresos para aplicar dicha causa expro
priandi en la totalidad 0 parte del termino municipal. 
Queda asf virtualmente eliminado el mecanismode cierre 
en que consiste la expropiaci6n por incumplimiento de 
los deberes urbanisticos basicos; de tal manera que mien
tras unos propietarios quedan sometidosa la reacci6n 
juridica expropiatoria. otros no se hal1əran sujetos a la 
misma. Y siendo e110 asi. la igualdad en el cumplimiento 
de los deberes constitucionales que esta en la base del 
titulo competencial del Estado (art 149.1.1.° C.E.) no 
resulta en modo alguno garantizada. 

Se impone. en consecuencia. dec1arar la inconstitu
cionalidad de la Disposici6n adicional primera en su 
totalidad. 

b) (Disposici6n 'adicional tercera. «Reglas especiales 
para entidades y sociedacfes publicas»). 

Lo que aqui se cuestiona no es la modulaci6n de 
los plazos en sf -segun que la actuaci6n de las socie
dades 0 entidades publicas sea urbarıizadora 0 edifica
toria-. sino. mas bien. que sea el Estado el que decida 
sobre las particularidades. en cuanto a los plazos. de 
tales sociedades 0 entidades en el respectivo territorio 
auton6mico. Es importarıte subrayar que. aunque se trate 
de determinar la esfera de vigencia personal del T.R.L.S .. 
como afirma el· Abogado del Estado. constituye un 
supuesto bien diverso al que contempla la Disposici6n 
adicional primera. puesto que aquf no se decide sobre 
la vigencia territorial de determinadas normas basicas. 
sino que se establece una nueva regulaci6n material 
-una particulat forma de computar los plazos-. raz6n 
por la que no es dable compartir el argumento del repre
sentante estatal en el sentido de que la Disposici6n adi
cional tercera se justificarfa en raz6n de 105 mismos tftu
los que la primera. 

Esta es. por el contrario. una regulaci6n que no com
pele al Estado establecer con caracter basico. habida 
cuenta de que no posee tftulo suficiente para e110. Las 
excepciones 0 particularidades que. en este sentido. que
pa establecer caen bajo la competencia urbanfstica de 
las Comunidades Aut6nomas. por 10 que esta norma 
basica. al establecer uniformemente tal modulaci6n. 
resulta viciada de incompetencia. Ciertamente. al Estado 

le &St3 atribuida la regulaci6n de las condiciones basicas 
de ejercicio del derecho. en los terminos sefialados. Pero. 
en relaci6n con sociedades 0 entidades publicas "':esto 
es. no con ciudadanos-. no puede pretender tambien 
la regulaci6n uniforrne de əsas condiciones basicas. Si 
el Estado coıısidera oportuna su posible sujeci6n a unas 
reglas especificas. habra de limitarse a abrir esa posi
bilidad de modulaci6n 0 excepcionalidad. sin fijar ni con
cretar cuales hayan de ser esos plazos. 

c) (Disposici6n adicional' cuarta. «Realojamiento y 
retorno» ). 

Esta Disposici6n. por contraste con las hasta ahora 
enjuiciadas. no plantea excepci6n alguna sobre la vigen
cia de las normas que el T.R.L.S. contiene. sino que esta
blece una regulaci6n material sobre el derecho de realojo 
y retorno. derecho que. a juicio de la recurrente. compete 
disciplinar a la Comunidad Aut6noma. . 

La cuesti6n se contrae. pues. a determinar si el Estado 
tiene algun tftulo competencial para dictar esta norma 
basica. EI apartado 1 garantiza el derecho al realojo de 
los ocupantes legales afectados por el desalojo como 
consecuencia de la expropiaci6n obligando a la Admi
nistraci6n expropiante 0 al beneficiario de la expropia
ci6n a poner a su disposici6n viviendas en venta 0 alqui
ler. EI apartado 2. por su parte. establece. para el supues
to de que se actUe por otro sistema en unidades de 
ejecuci6n. que los ocupantes legales no tendran derecho 
al realojo cuando en correspondencia con su aportaci6n 
de terrer10S hayan de resultar adjudicatarios de apro
vechamientos de caracter residencial superiores a 90 
metros cuadrados 0 los que pudiera fijar. como superficie 
maxima. la legislaci6n protectora de viviendas. 

Ha de darse la raz6n al Abogado del Estado cuando 
invoca el art. 149.1.18.° C.E. (expropiaci6n forzosa) para 
justificar el caracter basico del apartado 1 de esta Dis
posici6n adicional. La obligaci6n de proporcionar alo
jamieı:ıto en los supuestos en los que se actua por expro
piaci6n representa. en efecto. una garantfa comun de 
los administrados que al Estado le compete establecer 
en virtud de cuanto ya hemos senalado. 

Juicio distinto merece el apartado 2. parrafo primero. 
de la misma Disposici6n adicional cuarta en la medida 
en que ya no encaja en el concepto de norma basica. 
habida cuenta de que incide sobre un terreno material 
-la ejecuci6n del planeamiento- sobre el que. en prin
cipio. el Estado carece de competencias. a no ser que 
concurra otro tftulo competencial distinto. 10 que no es 
el caso. La diferencia 'Cle este supuesto con el que con
templa el apartado 1 estriba en que aqui no se pretende 
garantizar un derecho del particular frente a una actua
ci6n expropiatoria; antes al contrario. su objeto es jus
tamente negarlo. cerrando por completo la regulaci6n 
del derecho. cuesti6n esta que corresponde a las Comu
nidades Aut6nomas determinar. En əsta sede. pues. el 
Estado podria. en su caso. establecer como norma basica 
una garantfa mfnima de caracter coınpensatorio. para 
aquellos supuestos en los que. si bien no se actua por 
expropiaci6n. los ocupantes legales se ven privados de 
sus viviendas. En cambio. este apartado. en su primer 
parrafo. no establece garantfa alguna. ni siquiera por 
via negativa. sino que se introduce abiertamente en el 
ambito de 10 que no es mfnimamente exigible -de libre 
disposici6n de las Comunidades Aut6nomas- y. por 
ende. incurre en inconstitucionalidad por viçio de incom
petencia. La misma suerte ha de correr necesariamente 
el parrafo segundo del apartado 2 que no constituye 
sino una expresi6n 0 consecuencia del parrafo primero. 

EI apartado 3 se refiere al derecho de retorno regulado 
en la legislaci6n arrendaticia. ejercitable frente al duefio 
de la nueva edificaci6n cualquiera que sea Əste. debiendo 
el propietario garantizar el alojamiento provisional de 
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los inquilinos hasta que sea posible el retorno. Respecto 
de este punto ostenta el Estado un evidente titulo com
petencial ex art. 149.1.8 .0 C.E., ya que establece una 
norma materialmente civiL. atinente al tratico jurfdico 
privado. 

d) (Disposiciôn adıcional septima, «Comisiôn Cen
tral del Territorio y Urbanismo»). 

Esta Disposiciôn ha sido impugnada por el ôrgano 
ejecutivo de la Generalidad de Catalufia en virtud de 
diversas consideraciones: Porque, a su juicio, no es 
correcto calificarla de norma basica; porque el Estado 
carecerfa de toda competencia urbanfstica y de orde
naciôn del territorio -10 que le impide crear ôrganos 
consultivos sobre esta materia- y, en fin, porque la citada 
Comisiôn no tiene «antecedentes legales» y su creaciôn 
representa un inconstitucional exceso en el uso de la 
delegaciôn. . 

Con todo, han de compartirse en esencia los argu
mentos aducidos ən su defensa por el Abogado del Esta
do. En primer termino, y por 10 que hace al ultimo motivo 
de impugnaciôn, la Comisiôn Central del Territorio y del 
Urbanismo tiene un evidente «antecedente» en la Comi
siôn Central de Urbanismo que regulaban los arts. 210 
y 211 del T.R.L.S. de 1976. En segundö lugar, no cabe 
sostener, como pretende la Generalidad, que el Estado 
carezca de toda competencia en materia de urbanismo 
y ordenaciôn del territorio, puesto que ha quedado sufi
cientemente razonado que ostenta ciertos titulos que 
convergen sobre la materia. No es posible, pues, negarle 
al Estado la posibilidad de crear un ôrgano consultivo, 
cuando ademas las funciones que la Disposiciôn en cues
tiôn le atribuye estan evidentemente relacionadas con 
competencias estatales. Las competencias urbanfsticas 
que aparecen en la discutida Disposiciôn adicional sep
tima son inequfvocamente estatales, por 10 que ningun 
quebrantamiento del orden constitucional y estatutario 
se produce porque el Estado establezca un ôrgano con
sultivo en el que, por 10 demas y como subraya la repre
sentaciôn estatal, participan las Comunidades Autôno
mas. 

EI Abogado del Estado reconoce, en tercer lugar, 
la dificultad de explicar la calificaciôn como basica de 
la citada Disposiciôn y le da la razôn al Abogado de 
la Generalidad cuando observa que carece de todo sen
tido el plural desarrollo autonômico de esta base. No 
es compartible, sin embargo, la conclusiôn de la repre
sentaciôn estatal de que el caracter basico de la Dis
posiciôn no merezca la tacha de inconstitucionalidad, 
pues es evidente, y asf 10 admite el Abogado del Estado, 
que no encaja ən el concepto de norma basica. Cuestiôn 
distinta es que no por ello deba ser invalidada ya que, 
a su juicio. «deberfa considerarse de aplicaciôn plena, 
aunque en realidad trasciende uno y otro concepto, cuyo 
sentido mas propio se alcanza sôlo en conexiôn con 
posibles competencias autonômicas». 

Es evidente la impropiedad tecnica de tal denomi· 
naciôn en el caso planteado, puesto que, si 10 que se 
quiere afirmar es tan sôlo que el Estado ejerce una com
petencia propia que, por su naturaleza, no es susceptible 
de desarrollo alguno por las Comunidades Autônomas 
o que excluye toda normaciôn autonômica, resulta equf
voca una calificaciôn que implica una connotaciôn rela
cional 0 de articulaciôn de ordenamientos, 10 que, sin 
embargo, no es ôbice para la validez de la norma. 

En su ma, aunque se hava calilicado como basica la 
Disposiciôn adicional septima, no es contraria al orden 
constitucional de competencias, al tratarse de una norma 
estatal reguladora de un ôrgano propio, expresiôn de 
su potestad autoorganizatoria. 

e) (Disposiciôn adicional octava, «Regfmenes fora
les» ). 

Para la Comunidad Autônoma recurrente este pre
cepto tampoco presenta un contenido material que pue
da ser calilicado de norma basica para las Comunidades 
Autônomas. Para el Abogado del Estado, sin embargo,' 
esta bien declarada basica puesto que contiene una valio
sa directriz para el legislador vasco y navarro y nada 
impide, por otro lado, una norma basica con ambito terri
torial restringido a una 0 dos Comunidades Autônomas 
que gozan de un singular regimen en materia tributaria. 

Las alegaciones del representante estatal han de 
ten.erse por plenamente fundadas. En efecto, y tal como 
hemos razonado respecto a la Disposiciôn adicional pri
mera, encaja en el concepto de base la existencia de 
ciertas modulaciones, mientras no lalte el elemento rela
cional 0 de articulaciôn de ordenamientos que es inhe
rente a la norma basica, elemento que, como hemos 
visto, no esta presente en la Disposiciôn adicional sep
tima y sf, en cambio, en la que ahora enjuiciamos, por 
10 que no puede prosperar la impugnaciôn del recurrente. 
A mayor abundamiento, si el T.R.L.S. establece normas 
basicas, tambien habran de ser basicas las que maticen 
o confirmen la aplicaciôn de esas normas basicas en 
relaciôn con una 0 varias Comunidades Autônomas. en 
virtud de los tftulos competenciales en juego y de las 
circunstancias concurrentes. 

42. (Disposiciones transitorias primera, cuarta, quin
ta, sexta, 1 y 4, y octava). 

EI recurso num. 2.342/92 impugna las Disposiciones 
transitorias primera, 1, 2 y 4, cuarta, quinta, sexta, 1, 
y octava del T.R.L.S. por su conexiôn con las Disposi
ciones transitorias primera, quinta, sexta, cuarta, 1, y 
adicional novena, respectivamente, de la Ley 8/1990, 
impugnadas por el recurso 2.481/90. Asimismo, el 
recurso num. 2.342/92 extiende su impugnaciôn a la 
Disposiciôn transitoria primera, 3, por su conexiôn direc
ta con los restantes puntos de la misma que corres
ponden a la impugnada Disposiciôn transitoria primera 
de la Ley 8/1990; y a la Disposiciôn transitoria sexta, 
4, sobre adaptaciôn de las normas subsidiarias muni
cipales en su primera revisiôn iy en coherencia con la 
impugnaciôn de la Disposiciôn transitoria cuarta de la 
Ley8/1990. 

Por su parte, el recurso num. 2.341/92 interpuesto 
poi el Gobierno aragones impugna la Disposiciôn tran
sitoria sexta, 1. del T.R.L.S., en correspondencia con la 
impugnaciôn deducida en su recurso num. 2.486/90 
contra la Disposiciôn transitoria cuarta, 1, de la Ley 
8/1990 (Ias demas impugnaciones contra otras Dispo
siciones transitorias del T.R.L.S. incurren en el vicio de 
apoderamiento ya resefiado, 10 cual no obsta, sin embar
go, para su enjuiciamiento por haber sido impugnados 
por los restantes recurrentes). 

Con todo, las alegaciones de ambos recurrentes se 
cifien a atacar las citadas Disposiciones por su conexiôn 
con los restantes preceptos del T.R.L.S. declarados basi
cos, sin mas identificai:iôn, por 10 que resulta obligado 
remitirse a cuanto ya hemos expuesto respecto de los 
artfculos enjuiciados que se encuentran en fntima rela
ciôn con las Disposiciones transitorias del T.R.L.S. ahora 
impugnadas. Y es evidente que las remisiones habran 
de seguir la misma suerte que 10 declarado respecto 
de los preceptos remitidos. 

En consecuencia, han de tenerse por contrarios a 
la Constituciôn los apartados 2 y 4 de la Disposiciôn 
transitoria primera,no asfel apartado 1.°, y tambien 
inconstitucionales en virtud de los mismos argumentos 
la Disposiciôn transitoria cuarta y la Disposiciôn tran
sitoria quinta, apartado 2.°, ultimo parrafo ((En todo caso, 
como valor mfnimo del suelo se entendera el resultante 
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de la aplicaci6n del 85 por 100 del aprovechamiento 
tipo vigente al tiempo de la valoraci6n,»), Igualmente, 
es contrariaal sistema constitucional de distribuci6n de 
competencias la Disposici6n transitoria sexta, 1 y 4, 

EI recurso interpuesto por el Çlobierno balear, sin 
embargo, tan s610 aparentemente introduce algunos ele
mentos nuevos de consideraci6n contra las mismas Dis
posiciones transitorias; pero, en realidad, sus alegaciones 
se reducen -en esencia- a formular un reproche gena
rico 0 en bloque frente a astas por su relaci6n con los 
preceptos del T,RLS, que ya hemos analizado, Es impor
tante subrayar cuanto hemos sefialado de esta Sentencia 
en 10 que hace a la carga argumental de los recıırrentes 
a efectos impugnatorios y a la necesidad de razonar 
jurfdicamente frente a la calificaci6n de una norma como 
basica, dƏficit que, en el presente caso, no puede ser 
suplido por este Tribunal, puesto que de sus alegaCiones 
no es posible deducir cual 0 cuales son las concretas 
pretensiones deducidas 0 si persigue la impugnaci6n 
de algun elemento nuevo que eventualmente hubieran 
podido introducir las citadas Disposiciones transitorias, 
siendo insuficiente su descalificaci6n global por contener 
«deternıinaciones elaramente urbanfsticas», 

S610 es posible identificar una pretensi6n en el recur
so de la Comunidad Aut6noma de las Islas Baleares que 
dirige cQntra la Disposici6n transitoria octava relativa 
al suelo urbano en Planes sin adaptar por imponer como 
basico no s610 una necesaria aprobaci6n de la delimi
taci6n del suelo urbano, sino las reglas a que asta deba 
someterse, En cuanto al primer punto, debe precisarse 
que el Estado puede, desde luego, disponer que las pres
cripciones basicas sean atendidas desde el momento 
de la entrada en vigor de la ley (como hace, v, gr., la 
Disposici6n transitoria primera del T,RLS,), Lo que no 
puede, sin embargo, es introducirse en las tacnicas 0 
instrumentos concretos a travas de los cuales deba arti
cularse esa efectividad, como pretende el primer parrafo 
de la Disposici6n aquf impugnada, al sefialar que «re
querira la aprobaci6n de la delimitaci6n del suelo 
urbano». 

Igual conelusi6n se alc'anza respecto de la determi
naci6n de las concretas reglas a las que habra de some
terse la aprobaci6n de la delimitaci6n del suelo urbano, 
pues es aste un tema que escapa tambian a las com
petencias estatales, maxime si tenenıos en cuenta 
que los preceptos a los que se remite [expresamente, 
ar\. 10, aı; implfcitamente, 118,3, al, T,RLS" entre otrosl 
no tienen caracter basico ni pueden tenerlo, Obligado 
es coneluir, pues, en la inconstitucionalidad por incom
petencia de la Disposici6n transitoria octava, 

FALLO 

En atenci6n a todo 10 expuesto, el Tribunal Cons
"titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCı6N 
DE LA NAeı6N ESPANOLA, 

Ha decidido 

Estimar parcialmente los reeursos eontra el texto 
refundido de la Ley sobre el-Ragimen del Suelo y Orde
naci6n Urbana aprobado por Real Decreto Legislativo 
1/1992, de 26 de junio, y en su virtud: 

1,0 Declarar que son inconstitucionales y nulos los 
siguientes preceptos calificados de «caracter basico» 0 
de «aplicaci6n plena» en los apartados primero y segun
do de la Disposici6n final unica: 

- 11.4. 
20,1, b), en su inciso «a los Ayuntamientos», 
27,1,2y4, 
29,1. 
30,1. 

- 30,3, en su segundo inciso, «EI Ayuntamiento deci
dira sobre la expropiaci6n 0 sujeci6n al regimen de venta 
forzosa de los correspondientes terrenos, euyo valor se 
determinara, en todo caso, con arreglo a la senalada 
reducci6n del aprovechamiento urbanfstico>', 

31.1 y 2, 
:~2, 

34. 
:~5, 1. 
36.2. 
38.2-y 3. 

.. - 39, en su inc;so «mediante solicitud de la corres
pondiente licencia en el plazo que establezca la legis
!aci6n urbanfstica aplicable 0, en su defecto, en el de 
dos nıeses a contar desde el oportuno requerimiento, 
si ya se hubiese adquirido el derecho al aprovechamiento 
urbanfstico, Si faltase s610 para la adquisici6n del mən
cionado derecho la reaıizaci6n de la urbanizaci6n, la lega
lizaci6n exigira tambian el cumplimiento de dicho deben>, 

- 40,3, 
- 42,1 y 2, 
- 42.3, en su segundo inciso, «con la particularidad 

de que el aprovechamiento susceptible de apropiaci6n 
se reducira en un 50 por 100, cuando no se hubiera 
adquirido ese derecho en el momento de la notificaci6n 
del incumplimiento», 

59,1 y 2, 
60, 
61, 
62, 
65,1, 
66, 
67, 
72,1, 
78,2, 
94,1 y 2, 
95, 

~"" 96,1 y 3, 
'1"- 97, 

98, 
99,1 y 2, 
104,1, 
107, 
109,1, 
112, 
118,1. 
124,2, 
126,1, 
135.2, ' 
141, 
143, 
144,1. 
149,3, 
151,1 y3 
154,2 
166,1 al, c) y e), 
167, 
174,2, 
176, 
199,1 b) y 2 b), 
202,1, 2, 3 y 4, 
205,2 y 3, 
206,1, a excepci6n de la letra f), y 206,2, 
207, 
220,1. 
221, 

-'227,1, en su primer parrafo: «En los supuestos 
de incumplimiento de deberes urbanfsticos contempla
dos en la presente Ley, cuando la Administraci6n actuan
te no opte por la expropiaci6n, acordara la aplicaci6n 
del ragimen de venta forzosa del terreno», 
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- 228.3, en su inciso «segun el aprovechamiento 
tipo vigente al tiempo de la tasaci6n ... 

248. 
249. 
254.1. 
277. 
278.1 y4. 
282.2. 
284.3. 
285. 
286. 
299, inciso final: «con arreglo a esta Ley .... 
Disposici6n adicional primera. 
Disposici6n adicional tercera. 
Disposici6n adicional cuarta, regla 2.a 

Disposici6n transitoria primera, apartados 2 y 4. 
Disposici6n transitoria cuarta. 
Disposici6n transitoria quinta, apartado 2, ultimo 

inciso: «En todo caso, como valor mfnimo del suelo se 
entendera el resultante de la aplicaci6n del 85 por 100 
del aprovechamiento tipo vigente al tiempo de la 
valoraciôn». 

- Disposici6n transitoria sexta, apartados 1 y 4. 
- Disposici6n transitoria octava. 

2.° Declarar que son inconstitucionales y nulos el 
apartado 3.° de la Disposici6n final unica y, consiguien
temente, los siguientes preceptos aprobados por el Esta
do con eficacia supletoria: 

Art. 1; art. 2; art. 3, apartado 2, letras: a, b, d, e, 
t. g, h, i, j, k, y apartados 3 a 6; art. 4, apartados 2 
y 3; art. 9, apartado 2; art. 10; art. 11, apartados 1 
a 3; art. 12; art. 13; art. 14; art. 16, apartado 3; art. 
18; art. 24, apartado 2; art. 27, apartado 3; art. 28, 
apartados 2 a 4; art. 29, apartado 2; art. 30, apartados 
2, 4 y 5; art. 31, apartado 3; art. 33, apartado 2; art. 
40, apartado 4; art. 42, apartados 4 y 5; art. 43, apartado 
2; art. 44; art. 45, apartado 5; art. 59, apartado 3; art. 
65, apartados 2 a 6; art. 68; art. 69; art. 70; art. 71; 
art. 72, apartados 2 a 5; art. 73; art. 74; art. 75; art. 
76; art. 77; art. 78, apartados 1 y 3; art. 79; art. 80; 
art. 81; art. 82; art. 83; art. 84; art. 85; art. 86; art. 
87; art. 88; art. 89; art. 90; art. 91; art. 92; art. 93; 
art. 94, apartado 3; art. 96, apartado 2; art. 99, apartado 
3; art. 101; art. 102; art. 103; art. 104, apartado 2; 
art. 105; art. 106; art. 108; art. 109, apartados 2 a 5; 
art. 110; art. 111; art. 113, apartado 1; art. 114; art. 
115; art. 116; art. 117; art. 118, apartados 2 a 4; art. 
119; art. 120; art. 121; art. 122; art. 123; art. 125; 
art. 126, apartados 2 a 6; art. 127; art. 128; art. 129; 
art. 130; art. 131; art. 134, apartado 2; art. 136, apartado 
1; art. 137, apartados 1 a 4; art. 138, letra a; art. 139; 
art. 142; art. 144, apartados 2 y 3; art. 145; art. 146; 
art. 147; art. 148; art. 149, apartados 1, 2 y 4; art. 
151, apartados 2 y 4; art. 152; art. 153; art. 155; art. 
156; art. 157; art. 158; art. 159, apartados 1 a 3; art. 
160, apartados 1, 2 y 4; art. 161; art. 162; art. 163; 
art. 164; art. 165; art. 166, apartado 1, letras, b, d, f, 
g, y apartados 2 y 3; art. 170, apartado 2; art. 171; 
art. 172; art. 174, apartado 1; art. 175; art. 177; art. 
178; art. 179; art. 180; art. 181; art. 182; art. 184, 
apartado 1; art. 185; art. 186; art. 187; art. 188; art. 
189; art. 190; art. 191; art. 192; art. 193; art. 194; 
art. 195; art. 196; art. 197; art. 198; art. 199, apartados 
1, letra a, y 2, letra a; art. 200; art. 201; art. 202, apartado 
5; art. 208; art. 209; art. 211, apartados 1 y 2; art. 
212; art. 227, apartado 2; art. 228, apartados 1 y 2; 
art. 229; art. 230; art. 231; art. 233; art. 234; art. 236; 
art. 242, apartados 2 a 5 y 7; art. 243, apartado 3; 
art. 244, apartados 1 y 5; art. 245, apartado 2; art: 246, 
apartados 1 y 3; art. 247; art. 250; art. 251; art. 252; 
art. 253, apartados 1, 2 y 4; art. 254, apartado 3; art. 

255, apartado 1; art. 256; art. 257; art. 258, apartado 
1; art. 259, apartados 1, 2 y 4; art. 260; art. 261; art. 
262; art. 263; art. 264; art. 265; art. 266; art. 267; 
art. 268; art. 269; art. 270; art. 271; art. 272;art. 273; 
art. 275; art. 278, apartados 2 y 3; art. 279; art. 280, 
apartado 2; art. 281; art. 282, apartado 1; art. 283; art. 
284, apartados 1 y 2; art. 287, apartado 1; art. 288, 
apartado 1; art. 290; art. 291; art. 292; art. 293; art. 
294; art. 295; art. 297; art. 298; Disposici6n adicional 
segunda; Disposici6n transitoria segunda; Disposici6n 
transitoria tercera; Disposici6n transitoria sexta, aparta
dos 2, 3 y 5; Disposici6n transitoria septima. 

3.° Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del 
apartado primero de la Disposici6n derogatoria unica 
en el inciso «Ias siguientes normas de rango legal: EI 
Real Decreto 1.346/1976, de 9 de abri!. por el que 
se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Regimen 
del Suelo y Ordenaci6n Urbana; el Real Decreto-Iey 
3/1980, de 14 de marzo, sobre creaci6n de suelo y 
agilizaci6n de la gesti6n urbanfstica; el Real Decreto-Iey 
16/1981, de 16 de octubre, de adaptaci6n de Planes 
Generales de Ordenaci6n Urbana, y .. , viniendo, por tanto, 
a decır: «Queda derogada la Ley 8/1990, de 25 de julio, 
sobre Reforma del Regimen Urbanfstico y Valoraciones 
del Suelo .. , en los terminos precisados en el fundamento 
jurfdico 12 dı. 

4.° Desestimar los recursos en todo 10 demas. 

Publfquese esta Sentencia en el «Boletfn Oficial del 
Estado ... 

Dada en Madricj, a veinte de marzo de mil novecientos 
noventa y sıete.-Alvaro Rodriguez Bereijo.-Jose Gabal
d6n L6pez.-Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue
ral.-Vicente Gimeno Sendra.-Rafael de Mendizabal 
Allende.-Julio Diego Gonzalez Campos.-Pedro Cruz 
VillaI6n.-Carles Viver Pi-Sunyer.-Enrique Ruiz Vadi
lIo.-Manuel Jimenez de Parga y Cabrera.-Tomas S. 
Vives Ant6n.-Pablo Garcia Manzano.-Firmado y rubri
cado. 

Voto particu/ar que formula el Magistrado don Manuel 
Jim{mez de Parga y Cabrera a la Sentencia reca{da en 
los recursos de incontrtitucionalidad nums. 2.4 77/90 y 

acumulados 

No voy a exponer mis discrepancias de la soluci6n 
dada a ciertos problemas menores en una Sentencia 
tan extensa como la presente. En estos casos la coin
cidencia total es practicamente imposible. Me limitare, 
por ello, a recoger ahora 10 que manifeste en la deli
beraci6n del Pleno en torno a cuatro cuestiones prin
cipales: 1. La validez de la pr6rroga de la delegaci6n 
legislativa; 2. La inconstitucionalidad de las disposicio
nes supletorias; 3. La competencia del Estado en mate
ria de urbanismo; 4. La interpretaci6n expansiva del 
tftulö estatal del art. 149.1.1 .. ° C.E. 

1.° Sobre la validez de la pr6rroga de la delegaci6n 
legislativa. 

En las deliberaciones del Pleno se consideraron dos 
cuestiones en torno a la validez de la pr6rroga de la 
delegaci6n legislativa, efectuada por la Disposici6n final 
quınta de la Ley 31/1991, en relaci6n con la Disposici6n 
final segunda de la Ley 8/1990: 

Primera cuesti6n: La posible inconstitucionalidad 
de la delegaci6n al no ajustarse a las exigencias del 
art. 82 C.E. 

Segunda cuesti6n: Adecuaci6n del cauce utilizado 
para realizar la delegaci6n, es decir, la Ley de Presu
puestos Generales del Estado. 
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Sin embargo, la Sentencıa s610 trata la ultima cuesti6n 
[fundamento juridico 2 b)]. 

A mi juicio, y ası 10 expuse en el Pleno, el vicio de 
inconstitucionalidad mas grave es el que puede atribuirse 
a la redacci6n de la Disposici6n final quinta de la Ley 
31/1991. Alli no se contiene una delegaci6n conforme 
a 10 establecido en el art. 82 C.E. Mi argumentaci6n, 
que ahora reproduzco, fue la siguiente: 

A) Hay que partir de la naturaleza de la potestad 
que el Gobierno ha ejercido para aprobar el Real Decreto 
Legislativo 1/1992. Se trata de una potestad legislativa 
que, en virtud de la delegaci6n de las Cortes Generales, 
ejercita el Gobierno para dictar normas con rango de 
Ley (art. 82.1 C.E.). Latitularidad de la potestad legislativa 
corresponde a las Cortes Generales (art. 66.2 C.E.), en 
tanto que el Gobierno ejerce la funci6n ejecutiva y la 
potestad reglamentaria (arl. 97 C.E.). Sin embargo, en 
casos de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno 
podra dictar disposiciones legislativas provisionales que 
tomaran la forma de Decretos-Ieyes (arl. 86.1 C.E.) y, 
por delegaci6n expresa y sometida a estrictos requisitos, 
əl Gobierno ejerce la potestad de dictar normas con ran
go de Ley (arl. 82 C.E.). 

Recordamos estos postulados basicos de nuestro 
ordenamiento constitucional para advertir de la impor
tancia de lIevar a cabo la delegaci6n de la potestad legis
lativa en el Gobierno de una forma rigurosa por parte 
de las Cortes Generales. Se trata de una habilitaci6n 
de gran calado que constituye una excepci6n en la atri
buci6n de potestades en el Estado de Derecho. Pues 
bien. la precisi6n y la minuciosidad en el cumplimiento 
de la Constituci6n faltan en la Disposici6n final quinta 
de la Ley 31/1991. 

B) Reza asi esta Disposici6n: 

«EI Gobierno podra hacer uso de la autorizaci6n esta
blecida en la Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990, 
de 25 de julio, para aprobar el tcxto refundido de las 
disposiciones estatales vigentes, ,obre su eio y ordena
ci6n urbana, durante los seis prinıeros meses de 1992.» 

A la vista del texto transcrito pudiera entenderse que 
en el no se contiene una regulaci6n material, sino que 
10 unico que la Disposici6n hace es fijar un nuevo plazo 
a una anterior delegaci6n legislativa cuya termino tem
poral se habia cumplido. De esta forma parece interpretar 
la Sentencia el sentido y alcance de la Disposici6n final 
quinta, que solamente analiza de pasada y a fin de enjui
ciar el cauce utilizado, 0 sea, la Ley de Presupuestos. 

Pero sostener .que la delegaci6n legislativa, concedida 
por una Ley de 25 de julio de 1990, podria reactivarse, 
o hacerla renacer, por otra Ley (de Presupuestos 0 no) 
de 31 de diciembre de 1991, transcurrido con exceso 
el plazo de un ano fijado en la primera, es una operaci6n 
inconstitucional. en mi opini6n. 

EI art. 82.3 C.E. resulta cJaro y terminante, como tiene 
que ser para cumplir los requisitos de rigurosidad yexac
titud de toda delegaci6n legislativa: 

«La delegaci6n legislativa habra de otorgarse al 
Gobierno de forma expresa para materia concreta y con 
fijaci6n del plazo para su ejercicio. La delegaci6n se agota 
por el uso que de ella haga el Gobierno mediante la 
publicaci6n de la norma correspondiente. No podn\ 
entenderse concedida de modo implicito 0 por tiempo 
indeterminado. Tampoco podn\ permitir la subdelega
cian a autoridades distintas del propio Gobierno.» 

La delegaci6n cad uca al cumplirse el plazo estable
cido para su ejercicio; en este caso caduc6 en el mes 
de julio de 1991. La Constituci6n nos dice que no cabe 
la delegaci6n «por tiempo indeterminado». 

La Disposici6n final quinta de la Ley 31/1991 podria 
haber acordado una nueva delegaci6n legislativa a favor 
del Gobierno, cumpliendo todo 10 exigido por el art. 82.3 
C.E. Si asi se hubiese hecho, nada tendriamos ahora 
que objetar. Sin embargo, 10 que en esa Disposici6n 
final quinta se lIeva a cabo es una autorizaci6n al Gobier
no para hacer uso de la autorizaci6n establecida en la 
Disposici6n final segunda de la Ley 8/1990, ya cadu
cada. A mi entender, la decisi6n de resucitar a un muerto, 
como es reactivar una delegaci6n caducada, puede ser 
ingeniosa, pero, desde luego, resulta inconstitucional. 

C) Respecto a la segunda cuesti6n que se plante6 
en la deliberaci6n del Pleno (y que, como hemos dicho, 
es la unica que se aborda en la Sentencia), 0 sea, la 
utilizaci6n de la Ley de Presupuestos como soporte de 
la delegaci6n legislativa, la soluci6n adoptada supoııe 
un cambio en la doctrina de este Tribunal Constitucional. 
tan c1aramente expuesta en la STC 76/1992. Si entoıı
ces se consider6 que era inconstitucionalla modificaci6n 
de un precepto de la Ley General Tributaria (art. 130), 
relativo a la ejecuci6n forzosa de las deudas tributarias 
que implica entrada en domicilio, por considerar que 
carecia de «vinculaci6n suficiente» con la funci6n cons
titucional de la Ley de Presupuestos, mi opini6n es que 
la aprobaci6n por el Gobierno del texto refundıdo de 
la Ley sobre Regimen del Suelo y Ordenaci6n Urbana 
(materia ajena a la propia de uııa Ley de Presupuestos) 
estuvo viciada de inconstitucionalidad, dado el vehiculo 
util.izado para efectuar la delegaci6n, 0 sea, la Ley de 
Presupuestos. 

A pesar del loable esfuerzo de la Sentencia para con
vencernos de que la Disposici6n final quinta «no es una 
Disposici6n que por si misma contenga una regulaci6n 
materialı., mi posici6n personal sigue estando con la 
severa doctrina de este Tribunal. contenida en la men
cionada STC 76/1992. 

Pero la inconstitucionalidad mas grave, segun antes 
dije, hay que apreciarla en el contenido de la Disposici6n 
final quinta de la Ley 31/1991, redactada incumpliendo 
c1aramente los requisitos del art. 82.3 C.E. 

2.° Sobre la inconstitucionalidad de las disposicio
nes supletorias. 

La Sentencia aplica la doctrina de la STC 118/1996 
relativa a la supletoriedad. En consecuencia, procede a 
la declaraci6n de inconstitucionalidad de 177 artıculos 
del T.R.L.S (pronunciamiento 2.° del fallo). En el Voto 
Particular a la STC 118/1996 apuntE'ı mis reservas a 
esa inteırpretaci6n de la supletoriedad, que ahora expon
go de una forma mas minuciosa. 

Ante todo, hay que advertir que las diversas concep
ciones de la supletoriedad se apoyan, consciente 0 
inconscientemente, en una de dos posibles maneras de 
ver y de entender el Estado de las Autonomlas. 0 se 
piensa, de conformidad con 10 <ıfirmado en los arts. 1.2 
y 2 C.E., que la soberania nacional, de una Naci6n comun 
e indivisible, reside en el pueblo espanol. del que emanan 
los poderes del Estado, cuya Constituci6n reconoce y 
garantiza la autonomıa de las Comunidades. 0 se aboga, 
fuera de la Constituci6n, por uııa soberanıa compartida 
por əl Estado y por las Comunidades Aut6nomas. 

Para los defensores de la primera concepci6n del Esta
do de las Autonomıas, s610 hay un ordenamiento juridico 
[«Espana se constituye en un Estado social y democratico 
de Derecho, que propugna como valores superiores de 
su ordeııamiento juridico la libertad, la justicia, la igual
dad y el pluralismo poHtico» (art. 1.1 C.E.)l correspon
diendo la caracterizaci6n de infraordenamientos, 0 de 
ordenamientos dentro del Estado, a los de las Comu
nidades Aut6nomas. EI arl. 149.3 encaja sin dificultad 
en esa idea del Estado diseiiado por la Constituci6n de 
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1978: «Las materias na atribuidas expresamente al Esta
do por esta Constituci6n podran corresponder a las 
Comunidades Aut6nomas. en virtud de sus respectivos 
Estatutos. La competencia sobre las materias que no 
se hayan asumido por los Estatutos de Autonomfa corres
pondera al Estado. cuyas normas prevaleceran. en caso 
de conflicto. sobre las de las Comunidades Aut6nomas 
en todo 10 que no este atribuido a la exCıusiva com
petencia de estas. EI Derecho estatal sera. en todo caso. 
supletorio del Derecho de las Comunidades Aut6nomas». 

Para quienes no aceptan la soberanfa. unica e indi
visible. 0 defienden abiertamente la cosoberanfa. la 
supletoriedad del Derecho estatal es algo inaceptable 
a radice. 0 que debe entenderse de un modo que la 
privepracticamente de contenido. Ya advertf en mi Voto 
Particular a la STC 118/1996 que la doctrina de aquella 
Sentencia suponfa la desfiguraci6n del Estado de las 
Autonomfas y la apertura a la implantaci6n del modelo 
federal. «0. acaso. confederal». anado ahora. 

La doctrina de la STC 118/1996. recogida en esta 
de la que estoy discrepando. se construye sobre la base 
de los siguientes elementos. segun queda expuesto. 
esencialmente. en el fundamento jurfdico 6 de aquella: 

A) La supletoriedad es una «funci6n referida al con
junto del ordenamiento jurfdico. cuyo valor supletorio 
debe obtenerse por el aplicador del Derecho a traves 
de las reglas de interpretaci6n pertinentes. inCıuida la 
vfa anal6gica. y no ser impuesta directamente por el 
legislador desde normas especialmente aprobadas con 
tal exclusivo prop6sito. para incidir en la reglamentaci6n 
jurfdica de sectores materiales en los que el Estado care
ce de todo tftulo competencial que justifique dicha regla
mentaci6n» (es 10 que se habfa afirmado en la STC 
147/1991. fundamento jurfdico 7). 

B) Estan viciadas de incompetencia las normas que 
«el Estado dicte con el unico prop6sito de crear Derecho 
supletorio del de las Comunidades Aut6nomas en mate
rias que sean de la exclusiva competencia de estas. 10 
cual no es constitucionalmente legftimo cuando todos 
los Estatutos de Autonomfa atribuyen a las Comunidades 
Aut6nomas la competencia como exclusiva y en un mis
mo grado de homogeneidad» (se repite tambien 10 dicho 

. en la STC 147/1991. fundamento jurfdico 7). 

C) Asimismo estan viciadas de incompetencias las 
normas que el Estado dicte con el caracter de Derecho 
«meramente supletorio allf donde ostente competencias 
en la materia. v. gr .. para regular 10 basico». esto es. 
cuando la materia es comparti.da. puesto que el Estado 
ha de poder «invocar algun tftulo especffico que le habi
lite en concreto para establecer la reglamentaci6n de 
que se trate, sin que. ( ... ), pueda invocar como tal la 
clausula de supletoriedad». que no constituye «una clau
sula universal atributiva de competencias para legislar 
sobre cualesquiera materias a favor del Estado» (STC 
118/1996, fundamento jurfdico 5). En efecto, «si para 
dictar cualesquiera normas precisa el Estado de un tftulo 
competencial especffico que las justifique, y la suple
toriedad no 10 es, esa conclusi6n ha de mantenerse en 
todo caso. Por 10 tanto, tampoco en las materias en 
las que el Estado ostenta competencias compartidas pue
de, excediendo el tenor de los titulos que se las atribuye 
y penetrando en el ambito reservado por la Constituci6n 
y los Estatutos a las Comunidades Aut6nomas, producir 
normas jurfdicas meramente supletorias, pues tales nor
mas, al invocar el amparo de una Cıausula como la suple
toriedad que, por no ser tftulo competencia'- no puede 
darselo, constituyen una vulneraci6n del orden consti- , 
t,Ucional de competencias». 

D) La inconstitucional trae causa de que «la regla 
de la supletoriedad no constituye una clƏusula atributiva 

de competencias» (STC 118/1996. fundamento jurfdi
co 6). Es una regla dirigida al aplicador del Derecho, 
no al Estado: «La supletoriedad del Derecho estatal ha 
de ser inferida por el apficador del Derecho auton6mico. 
mediante el uso de las reglas de interpretaci6n perti
nentes» (STC 118/1996. fundamento jurfdico 6). Esto 
obedece a que «el presupuesto de aplicaci6n de la suple
toriedad que la Constituci6n establece no es la ausencia 
de regulaci6n. sino la presencia de una laguna detectada 
como talpor el aplicador del Derecho» (STC 118/1996. 
fundamento jurfdico 8). 

Los dos elementos esenciales sobre los que se monta 
esta doctrina son los que hemo~ apuntado en ultimo 
lugar: Por un lado. la clausula del art. 149.3 CE. no 
es atributiva de competencias y. por otro lado. es una 
Cıausula dirigida al aplicador del Derecho auton6mico. 
Mas aun. precisamente porque es una Cıausula dirigida 
al aplicador del Derecho auton6mico. el Estado carece 
de competencias para dictar normas meramehte suple
torias. EI Derecho estatal es supletorio. no porque 10 
diga el propio Estado. sino porque 10 considere asf el 
aplicador del Derecho auton6mico. 

La no aceptaci6n. por mi parte. de esta interpretaci6n 
de la supletoriedad del Derecho estatal es la que me 
obliga a formular el Voto Particular. Yo no creo que el 
art. 149.3 C.E. deba valorarse en terminos similares a 
los que la doctrina civilista utiliza para ponderar los 
arts. 4.3 y 13.2 del C.C. EI primero de ellos establece 
que «Ias disposiciones de este C6digo se aplicaran como 
supletorias en las materias regidas por otras leyes»: el 
otro precepto dispone: «En 10 demas. y con pleno respeto 
a 105 derechos especiales 0 forales de las provincias 
o territotio en que estan vigentes. regira el C6digo Civil 
como derecho supletorio. en defecto del que 10 sea en 
cada una de aquellas. segun sus normas especiales». 

Es manifiesto que el C6digo Civil Y. en particular. los 
preceptos indicados no conceden ni al Estado ni a las 
provincias 0 territorios forales competencia alguna. Se 
dirigen al aplicador del Derecho especial 0 foral para 
que «en defecto» de 10 dispuesto en estas normas. se 
apliquen las normas del C6digo CiviL. Ahora bien. (este 
razonamiento es aplicable a la Constituci6n y al art. 
149.3 CE? En mi opini6n no. por las siguientes razones: 

1.a Como afirm6 la STC 147/1991. la supletoriedad 
es una «funci6n referida al conjunto del ordenamiento 
jurfdico». no a una concreta norma jurfdica estatal. Es 
decir. se refiere a la relaci6n entre ordenamientos jurf
ıjicos. el estatal y el auton6mico. Por 10 tanto. debemos 
distinguir esta funci6n del ordenamiento estatal de la 
posible existencia de una competencia para crear nor
mas supletorias. 

No pueden ser confundidos estos dos cometidos. A 
mi juicio. el art. 149.3 C.E. serefiere al primer cometido. 
a la funci6n de supletoriedad del ordenamiento- jurfdico 
estatal. No atribuye. al Estado. expressis verbis. ninguna 
competencia para crear normas supletorias. En definitiva. 
la supletoriedad es una funci6n del conjunto del orde
namiento jurfdico estatal con independencia del alcance 
de la competencia estatal 0 auton6mica. No es. ni puede 
ser. ningun tftulo competencial. sino una consecuencia 
anadida a las competencias estatales. 0 mas exactamen
te. un efecto de la naturaleza del ordenamiento estatal. 
asf como del caracter de subordenamiento del auto
n6mico. 

Aquf radica. en mi opini6n. uno de los extremos mas 
confusos y equivocados de la STC 118/1996. cuya doc
trina vuelve a consagrarse ahora. en la Sentencia que 
suscita este Voto discrepante. Mi tesis es que el Estado 
no precisa de ningun titulo competencial para dictar nor
mas de caracter supletorio. La supletoriedad es del orde
namiento estatal. no emana de una competencia ni de 
una norma. Es la consecuencia derivada del ejercicio 
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por parte del Estado de sus potestades para la inserci6n 
de sus preceptos en el seno de un ordenamiento que 
despliega respecto del auton6mico esa funci6n de 
suplencia ala que se refiere el art. 149.3 C.E., en atenci6n 
a que se trata del ordenamiento del Estado, 0 sea, de 
Espafia (ar1. 1.1 C.E.). 

Por otro lado, debemos distinguir entre las causas 
de la aplicaci6n supletoria del ordenamiento estatal y 
los modos 0 maneras de creaci6n de las normas estatales 
de aplicaci6n supletoria. 

2." La «aplicaci6n» supletoria del ordenamiento 
estata! por parte del «aplicador del Derecho auton6mico» 
puede producirse en dos supuestos de fndole distinta. 
Primero. ante una laguna normativa, segundo, ante la 
inexistencia de legislaci6n auton6mica (anomia), como 
consecuencia del inejercicio de la competencia auto
n6mica. 

En el primer supuesto, la supletoriedad estatal es una 
supletoriedad de segundo grado, ya que el ordenamiento 
auton6mico es ordenamiento (aunque integrado en el 
ordenamiento del Estado) y, como tal. colma sus lagunəs, 
cııando le es posible, acudiendo al resto de las normas 
integrantes de dicho ordenamiento. Nin9ıln problema 
dəbə plantearse con relacı6n a esta aplicaci6n. 

EI segundo supuesto (anomia auton6mica) crea mas 
dificultades. Muy diffcilmente se puede integrar la ano
mia acudiendo, en primer grado, al propio ordenamiento 
jurfdico auton6mico. Es evidente que el aplicador debe 
intentarlo. Sin embargo, cuando se trata de la ausencia 
de una completa ordenaci6n, la aplicaci6n de otras nor
mas del mismo ordenamiento tiene unos efectos muy 
lirtıitados e incluso inexistentes. En estos ca sos, la suple
toriedad del ordenamiento estatal esta justificada, pode
mos decir que es incluso imprescindible. 

3.0 En los supuestos de anomia auton6mica y de 
aplicaci6n supletoria del ordenamiento estatal (material
mante) en primer grado, son irrelevantes la materia y 
la competencia, porque, en todo caso, el «Derecho-or
denamiento estatal» sera de aplicaci6n supletoria. Ahora 
bien, ese ordenamiento estatal estara integrado por nor
mas de «əplicaci6n plena» e por normas «basicas», frute 
del ejercicio por el Estado de sus competencias exCıu
sivas y basicas, respectivamente. LPuede el Estado dictar 
normas de aplicaci6n supletoria? Podemos dar por 
supııesto que siempre el entero ordenamiento estatal 
es un ordenamiento de aplicaci6n supletoria, en cual
quier ambito 0 materia, sea de competencia exclusiva 
de las Comunidades Aut6nomas 0 compartidas, porque 
asi 10 dispone el art. 149.3 C.E. y asf se corresponde 
con la naturi1!eza y funci6n de dicho ordenamiento. Sin 
ernb"rgo, una respuesta mas matizada a la pregunta 
planteada exige distinguir entre la hip6tesis de una mate-
113 que sea objeto de competencia exclusiva y la hip6tesis 
de mitteria de competencia compartida. 

4.' Si la materia es de la competencia exCıusiva de 
tas Comunidades Aut6nomas, la STC 118/1996 sos
liene que seria inconstituciorıal que el Estado pudiera 
dictar normas supletorias, porque el Estado careceria 
ele campetencia. Ahora bien, la STC 147/1991 expone 
una doctrina menas radical -de la que lamenlablemente 
no se hace eco la presente Sentencia- a los efectos 
de precisar cuando es procedente desautorizar las nor
mas supletorias estatales en este supuesto de que las 
Comunidades Aut6nemas euentan con competencias 
exclusıvas: 

"Sera, por consiguiente, ilegftima, por invasi6n 
eompetencial, aquella ordenaci6n estatal de mate .. 
nas que hayan si do deferidas por los Estatutos de 
Autonomia a la competencia exclusiva de todas 
y cada una de las respectivas Comunidades Aut6-

nomas y en relaci6n con las cuales el Estado no 
. invoque algun tftulo propio que le permita dictar 
normas generales sobre dichas materias, puesto 
que la asunci6n de competencias exclusivas con
fiere a las Comunidades Aut6nomas, no s610 el 
poder oponerse a que las normas del Estado incidan 
en esas materias sometidas a su competencia 
exclusiva con alcance de aplicaci6n directa, sino 
que tambien atribuyen a las Comunidades decidir 
si tales materias deben ser sometidas, por su parte, 
a reglamentaci6n especffica y en que momento 
debe hacerse, 10 cual las legitima para negar a 
dichas normas estatales alcance supletorio, espe
eialmente, cuando en ellas se establecen mandatos 
prohibitivos que, a pesar de su pretendido valor 
supletorio, resultan de aplicaei6n directa, mientras 
que la Comunidad Aut6noma no decida someter 
la materia a reglamentaci6n propia. Negarles dicha 
legitimaci6n es tanto como imponerles, en contra 
de su voluntad, unas normas estata/es en materias 
sobre las cua/es el Estado no invoca tftulo com
petencial distinto a la regla de la supletoriedad que 
no es, segun se deja dicho, atributiva de compe
tencias.n (fundamento juridico 7.0

). 

Esta doctrina no niega que el Estado pueda dietar 
normas de aplicaci6n supletoria en caso de materia de 
competencia exclusiva de la Comunidad Aut6noma. Exi
ge, a sensu contrario, que el Estado invoque algun tftulo 
propio que le permita dictar normas generales sobre 
dichas materias. EI Estado, si cuenta con tales titulos 
para incidir sobre la materia de la exCıusiva competencia 
auton6mica, afectandole de algıln modo, puede dictar 
normas supletorias. 

5.a Si la competencia sobre la materia ha sido objeto 
de distribuci6n, creo que la STC 118/1996 va dema
siado lejos, contradiciende anteriores pronunciamientos 
del T.C. Sostiene la citada Sentencia que «si para dictar 
cualesquiera normas precisa el Estado de un titulo com
petencial especffico que las justifique, y la supletoriedad 
no 10 es, esa conCıusi6n ha de mantenerse en todo caso. 
Por 10 tanto, tampoco en las materias en las que el Estado 
ostenta competencias compartidas puede, excediendo 
el tenor de los tftulos que se las atribuye y penetrando 
en el ambito reservado por la Constituei6n y los Estatutos 
a las Comunidades Aut6nomas, producir normas juri
dicas meramente supletorias, pues tales normas, al invo
car el amparo de una Cıausula como la supletoriedad 
que, por no ser titulo competencial, no puede darselo, 
constituyen una vulneraci6n del orden constıtucional de 
competencias» (fundamento jurfdieo 6.°). 

Ahora bien, no debe olvidarse que la supletoriedad 
es una funci6n del ordenamiento estatal y que esa fun
ci6n se cumple sin necesidad de habilitaei6n de eom
petencia de tipo alguno. Asf 10 establece el ar\. 149.3 
C.E. y asi se deduce de la naturaleza y funei6n del orde
namiento estatal. 

Mas matizada era la la STC 214/1989, de 21 de 
diciembre (fundamento jurıdico 30): 

«En realidad, la Junta de Galieia no tiene en cuen
ta el hecho de que al Estado se le hava atribuido 

. la competencia exclusiva para fijar las bases del 
regimen juridico de las Administracianes Pılblicas, 
en nada le imposibilita -todo 10 contrario- para 
poder establecer un marco normativo general regu
lador del «regimen local», ya que el Dereeho estatal 
es, en todo caso, supletorio del Dereeho de las 
Comunidades Aut6nomas (ar1. 149.3 C.E.). Es evi
dente, pues, que la mera habilitaci6n legal para 
que pueda dictarse esa normatıva global 0 de con
junto ninguna lesi6n de las competencias de la 
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Comunidad Aut6noma de Galicia conlleva. No hay 
tampoco «uniformizaci6n» alguna del rəgimen 
local, porque con ello no se produce desapode
ramiento competencial alguno de las Comunidades 
Aut6nomas. Antes bien, con eJlo el Estado atiende 
a una exigencia fundamental, que no es otra que 
la de prevenir un marco normativo general que ven
ga a cubrir no 5610 las consecuencias resultantes 
de 105 diferentes niveles competenciales existentes 
en la materia entre unas y otras Comunidades, sino 
tambien la simple inactividad normativa que tran
sitoriamente, 0 no, pueda producirse en aqueJlas 
Comunidades Aut6nomas con competencia para 
desarroJlar las normas basicas estatales. Seran 
pues, las normas auton6micas que, ajustandose a 
las bases estatales, yayan dictandose, las que, en 
todo caso, desplazaran en su aplicabilidad directa 
o eficacia territorial a esas otras normas estatales 
no basicas dictadas al amparo de la Disposici6n 
final primera de la L.R.B.R.L.» 

Mientras que en el ambito de la competencia exclu
siva, la Comunidad Aut6noma puede decidir, dentro de 
ciertos limites, ejercer 0 no su competencia, no debe 
suceder 10 mismo cuando se trata de una materia com
partida, porque, en este caso, se le estarfa reconociendo 
a la Comunidad Aut6noma uı1 poder para neutralizar 
la competencia estatal a travəs del inejercicio de la com
petencia para el desarrollo y ejecuci6n de la ordenaci6n 
basica establecida por el Estado. La STC 214/1989 atina 
al observarlo; en cambio, la STC 118/1996 omite cual
quier referencia sobre este extremo, ya que s610 analiza 
el problema desde la perspectiva auton6mica. 

6.a La supletoriedad es una funci6n que cumple el 
ordenamiento estatal respecto del auton6mico al servicio 
de bienes y valores constitucionales, como son la igual
dad y la seguridad jurfdica. Ademas, la posibilidad de 
que el Estado pueda dictar normas supletorias es un 
refuerzo de la garantfa de que las competencias estatales 
no se vean impedidas de cumplir sus fines como con
secuencia del inejercicio por parte de las Comunidades 
Aut6nomas de las suyas. Ciertamente, la intensidad de 
esa garantfa debe modularse en funci6n del alcance de 
la competencia estatal y su proyecci6n sobre la auto
n6mica. Sera menor cuando la competencia es incidental 
respecto de la competencia exclusiva auton6mica, pero 
sera mas intensa cuando se trate de una competencia 
compartida. No es concebible que la competencia estatal 
pueda ser neutralizada por el inejercicio por parte de 
la Comunidad Aut6noma de las suyas. 

7." La STC 118/1996 parece pretender salvaguar
dar, no tanto las competencias auton6micas (pues tal 
violaci6n no podrfa darse en ningun caso), como la 
supuesta soberanfa del aplicador del Derecho a la hora 
de integrar la laguna 0 inexistencia normativa. Dirfase 
que es preferible que əstos «decidan» antes de que el 
Estado legisle. La seguridad jurfdica queda como un valor 
secundario, 0 inexistente, frente al «plusvalorn de la «de
cisi6n» 0 de la «soberanfa» del «aplicador del Derecho». 
En definitiva, frente a la seguridad jurfdica respaldada 
por la supletoriedad del legislador estatal se prefiere el 
«decisionismo» 0 el «constructivismo» normativo del apli
cador del Derecho. 

8.a La doctrina de la STC 118/1996 no garantiza 
la igualdad de los espai'ioles. Esto es particularmente 
manifiesto en el caso de que la competencia sobre la 
materia estuviera compartida. Si el legislador estatal 
legisla sobre 10 basico y las Comunidades Aut6nomas 
no ejercen sus competencias sobre su desarrollo, ade
mas de no ejercer la funci6n ejecutiva en estos ca sos, 

segun parece, el aplicador del Derecho deberfa sustituir 
al legislador y al Gobierno auton6mico hasta tanto estos 
ejerzan sus competencias, pero ello supone que la orde
naci6n resultante es la del caso concreto, 10 que no 
garantiza suficientemente la igualdad de todos los 
espai'ioles. 

En el supuesto, por ejemplo, de la materia urbanfstica, 
s610 una Comunidad Aut6noma (Catalufia) cuenta con 
una ordenaci6n completa de la materia, con capacidad, 
por 10 tanto, para desplazar la legislaci6n supletoria esta
laL. En los demas casos, de no existir esta ultima legis
laci6n, la estatal, (c6mo se integrarfa la ausencia de nor
ma auton6mica? (Los Ayuntamientos procederfan, a tra
vəs de sus planteamientos, a integrar la ordenaci6n en 
materia de propiedad en la ordenaci6n urbanfstica? (Se 
asegura asf la igualdad basica de los espafioles en el 
ejercicio de sus derechos? 

9.a Y ultima raz6n de mi discrepancia con la doctrina 
de la supletoriedad que acoge la presente Sentencia: 
La STC 118/1996 0lvid6 cual es la vertebraci6n de nues
tro Estado de las autonomfas, basado en el principio 
de que la autonomfa de las Comunidades Aut6nomas 
s610 tiene sentido dentro de la unidad del Estado (art. 
2 C.E.) y que se predica de entidades (parciales) que 
constituyen las piezas de la «organizaci6n territoriah> del 
Estado (art. 137 C.E.). Por 10 tanto, existe un unico Estado 
(Espafia) que tiene como correlato un unico ordenamien
to jurfdico. Ya transcribf al respecto el art. 1.1 C.E. En 
ese unico ordenamiento se insertan los ordenamientos 
de las Comunidades Aut6nomas, en cuanto partes del 
mismo. Desdeesta perspectiva, y s610 desde əsta, se 
puede entender que el ordenamiento estatal pueda ope
rar «en todo caso» (art. 149.3 C.E.), como un Derecho 
supletorio. 

En la Sentencia de la mayorfa, finalmente, se aprecia 
la inconstitucionalidad de la disposici6n que declara el 
caracter supletorio de determinados preceptos y, ade
mas, se decide que əstos son tambiən inconstitucionales. 
En la Ifnea argumental de la Sentencia (que yo no com
parto) tal vez hubiera sido menos desacertado anular 

. la disposici6n que califica de supletorios a ciertos pre
ceptos y dejar que sean los Jueces y Tribunales los que 
decidan si los preceptos asf calificados deben regir 0 
no, segun los ca sos, como Derecho supletorio. Al deter
minar que son- inconstitucionales se hace imposible que, 
apreciada una laguna, el 6rgano judicial pueda suplirla, 
pues el Derecho estatal habra desaparecido. Con la solu
ci6n adoptada resulta imposible toda distinci6n entre 
la desregulaci6n y las lagunas, pues əstas siempre debe
ran interpretarse como resultado de una voluntad des
reguladora. Aun faltando la voluntad expresa de no regu
lar, el vacio normativo sera equivalente a la intenci6n 
de no dictar normas. 

La supletoriedad debe ser apreciada por el Juez. EI 
legislador no ha de imponerle cuando debe aplicar suple
toriamente el Derecho del Estado, pero debe producir 
normas a las que el Juez pueda acudir cuando, encon
trandose ante una laguna, le sea preciso colmarla. 

3.° Sobre la competencia del Estado en materia de 
urbanismo. 

1. En el Preambulo de la Ley 8/1990, de 25 de 
julio, sobre Reforma del Rəgimen Urbanfstico y Valo
raciones del Suelo, se afirma: «Esta Ley pretende, en 
el ambito de las competencias constitucionales del Esta
do, modificar, ( ... ) el regimen hasta ahora vigente sobre 
los derechos y deberes de los propietarios del suelo afec
tado por el proceso de urbanizaci6n y edificaci6n, si bien 
no en su totalidad, sino limitandose a la fijaci6n de las 
condiciones basicas que aseguran la igualdad de todos 
los espafioles en el ejercicio de los mencionados dere-
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chos y deberes, al tiempo que se delimita, con el mismo 
caracter basico, la funci6n social de la propiedad, de 
acuerdo con /0 previsto en e/ art. 149.1. 1.a, en re/aci6n 
con el art. 33.2 de la Constituci6n". Ellegislador es cons
ciente de la debilidad del tftulo 0 tftulos de los que se 
sirve. «La delimitaci6n constitucional de competencias 
-afi rma- parece impedir que el Estado apruebe una 
nueva Lev sobre regimen del suelo y ordenaci6n urbana 
con el mismo 0 similar contenido al del texto refundido 
actualmente vigente, con pretensi6n de aplicaci6n plena, 
va que su regulaci6n supondria una manifiesta invasi6n 
de las competencias auton6micas en materia de orde
naci6n del territorio V urbanismo". Estas dudas se basan 
en el tenor literal del art. 148, l,3,a C,E. que atribuye 
a las Comunidades Aut6nomas competencias sobre la 
materia «orderıaci6n del territorio, urbanismo y vivienda». 
Los Estatutos de Aııtonomfa de las Comunidades Aut6-
nomas incluyen esta cornpet<"'ıcia entre las que la Comu
nidad asume a tftulo de e;...~.. . a. Es cierto que esta 
exclusividad no puede ser interpretada de tal manera 
que sea obstaculo al ejercicio de las competencias que 
al Estado corresponden. Ahora bien, el conflicto com
petencial es distinto -y por 10 tanto reclama soluciones 
distintas- segun se produzca, por un lado, entre com
petencias auton6micas y estatales exclusivas, 0, por otro 
lado, entre competencias que, respecto de un ambito 
determinado, ocupan una posici6n central, 0 tangencial 
o incidental a la materia. A este segundo grupo pertenece 
el conflicto que hoy resolvemos. 

Las Comunidades Aut6nomas tienen una competen
cia centrada en la materia (ordenaci6n del territorio, urba
nismo y vivienda). En cambio el .Estado, al menos, una 
competencia incidental 0 tangencial (el regimen jurfdico 
de la propiedad urbana). Sin perjuicio de 10 dudoso de 
este tftulo, esta inicial apreciaci6n nos debe conducir 
a una cierta prevenci6n en el modo 0 forma de resolver 
el conflicto. Prevenci6n 0 cautela que debe traducirse 
en la conveniencia de que la resoluci6n del mismo no 
se haga acudiendo a la soluci6n mas facil de reconstruir 
el tftulo competencial estatal en una suerte de compe
tencia sobre las bases de la materia (el urbanismo). La 
incidencia de tftulos competenciales estatales sobre 
materias de las Comunidades Aut6nomas y el c6mo inte
grarlas en un todo cohereııte, es un problema no resuelto 
ni en la doctrina ni en la jurisprudencia. Tal vez porque 
estamos ante un problema que no tiene soluci6n jurfdica, 
sino poHtica. Es necesario el ejercicio cooperativo de 
las respectivas competencias, con lealtad para con el 
otro sujeto y para con el conjunto del sistema. Las com
petencias no pueden ejercerse en soledad, como si el 
tıtular de las mismas no formase parte de un sistema, 
de un ordenamiento, en su ma, de un Estado. 

Nos encontramos ante uno mas de estos supuestos 
. diffciles de resolver. EI Estado alega, por de pronto, un 
tftulo competencial dudoso, pero, en todo caso, inciden
tal 0 tangencial a la materia. Las Comunidades Aut6-
nomas, otro, centrado en la materia. ıC6mo resolver este 
conflicto? 

A mi juicio, la soluci6n tiene dos fases. En primer 
lugar, debemos precisar que es el urbanismo y, en segun
do lugar, c6mo ha distribuido la Constituci6n las com
petencias sobre esa materia. 

2. La palabra urbanismo procede de la latina urbs-ur
bis (ciudad), De acuerdo con este significado etimol6-
gico, el Diccionario de la Real Academia de la Lengua 
Espanola recoge la siguiente definici6n: «Conjunto de 
conocimientos relativos a la creaci6n, desarrollo, reforma 
y progreso de las poblaciones segun conviene a las nece
sidades de la vida huma na». De acuerdo con una defi
nici6n descriptiva ya cləsica, el urbanismo es la ciencia 
que se ocupa de la ordenaci6n y desarrollo de la ciudad, 

persiguiendo, con la ayuda de todos 105 medios tecnicos, 
determinar la mejor situaci6n de las vfas, edificios e ins
talaciones publicas y de las viviendas privadas, de modo 
que la poblaci6n se asiente en forma c6moda, sana y 
agradable. Ahora bien, cuando la Constituci6n se refiere 
en el art. 148.1.3.a al urbanismo, no esta considerando 
la ciencia urbanfstica. Se esta refiriendo al urbanismo 
como hecho social, ordenado por 105 poderes publicos 
para producir un resultado: La calidad de vida (Preəmbulo 
y el art. 45 de la Constituci6n). Desde esta perspectiva, 
el urbanismo, como objeto de la ciencia y de los poderes 
pılblicos atiende a la ordenaci6n y desarrollo de la ciudad 
para alcanzar una digna calidad de vida. Como objeto 
de una polftica, el urbanismo tiene, por un lado, que 
servir a unos objetivos constitucionales (arts. 46 y 47 
C.E.) y, por otro lado, respetar un derecho constitucional: 
La propiedad (art. 33 C.E.). 

La polftica publica dirigida a la ordenaci6n y desarrollo 
de la ciudad para alcanzar la calidad de vida debe velar 
por la utilizaci6n racional de todos 105 recursos naturales 
(<<con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida 
y defender y restaurar el medio ambiente»: Art. 45.2 
C.E.) y debe, ademəs, promover las condiciones nece
sarias y establecer las normas pertinentes para hacer 
efectivo el derecho de todos los espanoles a disfrutar 
de una vivienda digna, regulando la utilizaci6n del suelo 
de acuerdo con el interes general para impedir la espe
culaci6n, de tal modo que la comunidad participe en 
las plusvalfas que genere la acci6n urbanfstica de 105 
entes publicos (art. 47 C.E.). Asf pues, 105 poderes publi
cos han de garantizar -regulandolo- la utilizaci6n racio
nal del suelo para: a) Proteger y mejorar la calidad de 
vida y defender y restaurar el medio ambiente. y b) hacer 
efectivo el derecho de todos 105 espanoles a disfrutar 
de una vivienda digna y adecuada. La antftesis que pudie
ra observarse en los objetivos no es laL. La Constituci6n 
habla siempre de utilizaci6n del suelo. Utilizaci6n por 
y para el hombre (calidad de vida), pero sin quebranto 
mas aılə de 10 razonable del medio ambiente (utilizaci6n 
racional), 10 que hoy se condensa en el principio de 
desarrollo sostenible (que el uso que ahora hacemos 
de los recursos naturales no impida 0 dificulte el uso 
que de esos mismos recursos puedan y quieran dar las 
generaciones futuras). La racionalidad de la utilizaci6n 
viene dada por la sostenibilidad del uso, en los terminos 
que hemos indicado. 

Junto a estos principios, la Constituci6n sienta otros 
particularrtıente relevantes para 10 que ahora nos inte
resa. EI art. 47 C.E. establece que los poderes publicos 
deben, a fin de alcanzar 105 objetivos indicados, regular 
la utilizaci6n del suelo de acuerdo con el interes general 
de impedir la especulaci6n. Ademas, se anade, ,da comu
nidad participara en las plusvalfas que genere la acci6n 
urbanfstica de los entes publicos». Quiere decirse, aun
que indirectamente, que si hay especulaci6n y existe 
plusvalia derivada de la acci6n urbanfstica de los entes 
publicos, uno de los elementos basicos del urbanismo 
-como hecho social y objeto de la politica de 105 poderes 
publicos- es la propiedad del suelo. Si con el suelo puede 
especularse y pueden generarse plusvalias, podemos 
deducir que el constituyente estaba pensando en un 
modelo «privado» del urbanismo: En un urbanismo de 
mercado, basado en la propiedad. S610 respecto de este 
suelo tiene sentidolo que establece el precepto cons
titucional cuando se refiere a una suerte de superpo
sici6n -a modo de ordenaci6n 0 regulaci6n- de 10 pılbli
co para reconducir el uso del suelo hacia la satisfacci6n 
del interes general y asf impedir la especulaci6n. 

EI derecho de propiedad se nos presenta como el 
instituta que junto con la intervenci6n pılblica definen 
los ejes centrales del urbanismo. Simplificando podemos 
decir que, a la vista de 10 que nuestra Constituci6n esta-
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blece, el urbanismo es propiedad y es acci6n de 105 
poderes publicos. Ahora bien, no son dos pilares colo
cados en pie de igualdad. A 105 poderes publicos se 
les encomienda la tarea de que «regulen» la propiedad 
«de acuerdo con el interəs general para impedir la espe
culaci6n». Los constituyentes son conscientes -por una 
elemental evidencia hist6rica- de que la propiedad inmo
biliariə abandonada a su propia suerte deriva hacia la 
especulaci6n, 0 sea, hacia la patrimonializaci6n de rentas 
no derivadas de la puesta en producci6n del propio suelo, 
s;no de la acci6n de la sociedad y, en particular, de 
los entes publicos. No es circunstancial que la especu
laci6n se asocia con la retenci6n del suelo, con el «no 
hacer nada», la espera, la inactividad. 

EI urbanismo, propiedad y «regulaci6n» de los poderes 
publicos, en 105 tərrninos utilizados por la Constituci6n, 
pero regulaci6n para, por un lado, proteger y mejorar 
la calidad de vida, y por otro lado, hacer efectivo el dere
cho a disfrutar de una vivienda. 

Cuando la Constituci6n atribuye a las Comunidades 
Aut6nomas el urbanismo, (quə es 10 que atribuye? (Cual 
es el alcance de.esta competencia? 

3. EI urbanismo -como objeto de la actuaci6n de 
los poderes publicos- es la politica de ordenaci6n y 
desarrollo de la ciudad: «Regula» la utilizaci6n del su eio 
para, como ya nos consta, por un lado, protegery mejorar 
la calidad de vida, y por otro lado, hacer efectivo el dere
cho a disfrutar de una vivienda. Esto se traduce en 10 
siguiente: 

a) EI urbanısmo es una politica de los poderes publi
cos competentes, 0 sea, las Comunidades Aut6nomas 
(arı. 148.1.3." C.E.). 

b) Esta politica tiene como fines, por un lado, pro
teger y mejorar la calidad de vida, y por otro lado, hacer 
efectivo el derecho a disfrutar de una vivienda. 

c) EI instrumento de esta politica es la regulaci6n 
de la utilizaci6n del suelo al servicio del interəs general 
y para impedir la especulaci6n. 

Por 10 tanto, la competencia en materia de urbanismo 
supone, necesariamente, la regulaci6n de la utilizaci6n 
del suelo y, 10 que eso implica, la regulaci6n de la pro
piedad. De esto eran conscientes 105 constituyentes 
cuando atribuyeron a las Comunidades Aut6nomas la 
competencia que comentamos; ademas, se apoya en 
un hecho notorio; EI urbanismo siempre ha supuesto 
regulaci6n de la propiedad. EI arı. 76 del antiguo Texto 
Refundido de la Ley sobre Rəgimen del Suelo y Orde
naci6n Urbana (aprobado por Real Decreto 1.346/1976, 
de 9 de abril) establecia que <das facultades del derecho 
de propiedad se ejerceran dentro de los Ifmites y con 
el cumplimiento de 105 deberes establecidos en esta Ley, 
0, en virtud de la misma, por 105 Planes de Ordenaci6n, 
con arreglo a la clasificaci6n urbanistica de 105 predios.» 
Se diga como se diga, el urbanismo es y ha sido siempre 
«regulaci6n de la utilizaci6n del suelo», esto es, regu
laci6n de la propiedad del suelo. Y a las Comunidades 
Aut6nomas les compete la regulaci6n de dicha utilizaci6n 
y, por consiguiente, la regulaci6n de la instituci6n juridica 
en virtud de la cual esa utilizaci6n se produce, 0 sea, 
la propiedad. 

4. Sentado 10 anterior, debemos interrogarnos aho
ra sobre c6mo el Estado puede incidir 0 afectar la com
petencia auton6mica definida en 105 tərminos expuestos. 
En la Sentencia se dice 10 siguiente: « ... ha de afirmarse 
que la competencia auton6mica exclusiva sobre urba
nismo ha de integrarse sistematicamente con aquellas 
otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legi
timar una regulaci6n general del entero regimen juridico 
del su eio, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte 
puntualmente a la materia urbanfstica (establecimiento 

de las condiciones basicas que garanticen la igualdad 
en el ejercicio del derecho de propiedad urbarıa, deter
minados aspectos de la expropiaci6n forzosa 0 de !ə 
responsabilidad administrativa). Pero ha de anadirse, a 
rengl6n seguido, que no dəbe perderse de vista que 
en el reparto competencial efectuado por la C.E. es a 
las C.C.A.A. a las que se ha atribuido la competenci~ 
exclusiva sobre el urbanismo, y por ende es a tales entes 
publicos a 105 que compete emanar normas que afecten 
a la ordenaci6n urbanistica, en el sentido mas arriba 
expuesto» [fundamento juridico 6.° b)]. 

Esta.afectaci6n puntual se produce por la via del ejer
cicio del Estado de su competencia definida en el ar!. 
149.1.1." C.E. La Sentencia sostiene que «el indicado 
titulo competencial s610 tiene por objeto garantizar la 
igualdad de las condiciones de ejercicio del derecho de 
propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes 
inherentes a la funci6n social. pero no, en cambio, la 
ordenaci6n de la ciudad, el urbanismo entendido en sen
tido objetivo ... Habra que distinguir, pues, aquellas nor
mas urbanfsticas que guardan una directa e inmediata 
relaci6n con el dereclıo de propiedad (ambito al que 
se circunscribe el art. 149.1. 1." eE) y del que se pre
dican las condiciones basicas, de aquellas otras que tie
nen por objeto 0 se refieren a la ordenaci6n de la ciudad, 
esto es, las normas que, en sentido amplio, regulan la 
actividad de urbanizaci6n y edificaci6n de 105 terrenos 
para la creaci6n de ciudadn [fundamento juridico 9.", b)J. 

Sin perjuicio de 10 que nıas adelante se indicara res
pecto del titulo competencial alegado, la Sentencia cons
truye su opini6n sobre la base de que es posible distinguir 
entre estatuto de la propiedad urbana y urbanismo. De 
tal manera que el Estado puede regular sobre el con
tenido basico y primario de dicha propiedad sin interferır 
en la materia urbanismo, 0 sea, sin _que el •. Estado se 
convierta, en consecuencia, en legislador ,IJibanistico, 
aunque s610 sea en 10 basico. Esta loableJpretensi6n 
choca con .Ia realidad material de-.\aş,ıçosa;:;vt:c,on el 
proP'O sıgnıfıcado profundo de 10 qüe,es .. el"urbanismo, 
como ya hemos indicado. Ademas, cı'ıoca .con 10';' propios 
terminos utilizados por la C.E. cuando 'Jıevaj;a~c.abo la 
distribuci6n de competencias. En efecto, la, inte.rpreta
ci6n que la Sentencia realiza convierte,al Estado·en, legis
lador basico en materia de urbanismo,J3n.contradicci6n, 
por un lado, con un titulo competencial que s610 habilita 
una incidencia tangencial (ex art. 1 !4ıı:'l .1."·e.E.) y,por 
otro lado, en contra de la atribuci6n .que la.,C.E. y los 
Estatutos de Autonomia efectılaen exclusiva a las 
C.C.A.A. de la materia urbanistica. 

Este conflicto con la realidad (material e institucional) 
y con la propia distribuci6n de competencia~, 'conduce 
a que la Sentencia se vea obligada mas adelajıte a aban
donar el criterio inicialmente sentado en lo.sterminos 
ya indicados. Este abandono se produce por dos vias. 
La primera via es la del decisionismo voluntarista. Ante 
la imposibilidad de distinguir en cadacaso quə preceplos 
caen en el ambito de la competencia estatal y cuales 
otros en el de las C.C.A.A., dada que ,no cabe distinguir 
entre estatuto de la propiedad urbanay ordenaci6n urba
nistica, la Sentencia considera que un precepto cae en 
un ambito, y otro precepto, relativo a cuesti6n pr6xinıa 
o simi lar, cae en el otro anıbito. Expondremos luego, 
a titulo de ejemplo, algunas de las contradicciones '"n 
las que, a mi juicio, incurre la Sentencia, 

La segunda Vıə es la de que əl unico criterio reƏltment'?: 
operativo para calibrar la inconstitucionalidad de las nor
mas, una vez descartada la posibilidad de distinguir entre 
normas relativas a la propiedad y las urbanisticas, es 
el de la densidad normativa 0 el grado de detalle del 
precepto. 
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A) Las contradicciones en que incurre la Sentencia 
producto del decisionismo voluntarista. 

Se declaran inconstitucionales los siguientes precep
tos -referidos directamente al «regimen urbanistico de 
la propiedad del su eio» (Tftulo 1)-. que establecen: EI 
aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiaci6n 
(art. 27). las formas de concreci6n del aprovechamiento 
urbanistico (arı. 29.1). la reducci6n del derecho al apro
vechamiento urbanistico en actuaciones sistematicas 
(arı. 30.1) y asistematicas (arı. 31.1 y 2), el aprovecha
miento atribuible en expropiaciones no motivadas por 
incumplimiento de deberes urbanisticos (arı. 32), no 
adquisici6n del derecho a edifıcar (arı. 34), los plazos 
para la edificaci6n (arı. 35.1), los efectos de la extinci6n 
del derecho a edificar (arı. 36.2), las consecuencias que 
se anudan a la edificaci6n sin licencia e incompatible 
con el planeamiento (arı. 38.2 y 3), la sujeciôn a expro
piaci6n 0 venta forzosa del terreno en caso de que əl 
propietario no hubiera adquirido el derecho al aprove
chamiento urbanistico cuando solicit6 la licencia anulada 
(arı. 40.3), las consecuencias de la inactividad de la 
Administraci6n en caso de incumplimiento de los debe
res urbanisticos (arı. 42.1, 2 y 3). 

En cambio, no son inconstitucionales -en algunos 
casos no fueron objeto de impugnaci6n por los recurren
tes, 10 que en nada es contradictorio con 10 que queremos 
indicar-: La clasificaci6n del territorio municipal en suelo 
urbano. urbanizable y no urbanizable ları. 3.2, c)], la fun
ciôn social de la propiedad (arı. 5), la no indemnizabilidad 
por la ordenaci6n (arı. 6), la participaci6n en las plusvalfas 
y reparto equitativo (arı. 7), la utilizaci6n conforme a la 
ordenaci6n territorial y urbanistica (arı. 8), la clasificaci6n 
del territorio en suelo urbano, urbanizable 0 en su caso 
apto para urbanizar y no urbanizable (arı. 9.1). el destino 
del suelo no urbanizable (arı. 15). la prohibici6n de frac
cionamientos en suelo no urbanizable contrarios a la legis
laci6n agraria 0 en otra aplicable (arı. 16.1). las areas 
de especial protecciôn en el suelo no urbanizable (arı. 17), 
el deber de los propietarios afectados de incorporarse 
al proceso urbanizador y edificatorio (arı. 19). los deberes 
legales de uso, conservaci6n y rehabilitaciôn (arı. 21), 
la inmodificaci6n de la situaci6n del titular de la finca 
como consecuencia de su enajenaci6n (arı. 22), las facul
tades urbanisticas de la propiedad (arı. 23). la adquisici6n 
y extinci6n del derecho a urbanizar (arts. 24 y 25), la 
adquisiciôn del derechoal aprovechamiento urbanistico 
(arı. 26), la adquisici6n y no adquisici6n del derecho a 
edificar (arıs. 33 y 34), asi como los efectos de su extin
ci6n (arı. 36.1), la adquisici6n del derecho a la edificaci6n 
(arı. 37), el regimen de la edificaci6n sin licencia e incom
patible con el planeamiento (arı. 38.1), ia licencia ilegal 
y expropiaci6n 0 venta forzosa (arı. 40), asi como, por 
ultimo, la edificaci6n con exceso de aprovechamiento 
(arı. 41). 

Veamos algunas de las contradicciones que yo 
percibo: 

a) Se declaran constitucionales varios articulos por 
entenderse que forman parte del estatuto basico de la 
propiedad urbana. A pesar del tenor literal del precepto; 
la Sentencia considera que «el art. 149.1.1.a C.E .... auto
riza ... la fijaci6n de algunas de las finalidades que guar
dan una directa e inmediata relaci6n con los derechos 
y deberes constitucionales en juego». Asi, considera que 
las finalidades indicadas guardan relaci6n con 10 dis
puesto en los arts. 33.2, 47 y 128.1 C.E .. Es evidente 
qU8 existe tal conexi6n. Ahora bien, 10 que no es tan 
evidente es que la misma justifique y legitime la com
petencia del Estado para establecer esa conexiôn y decla
rar que la acci6n urbanistica debe cumplir los fines 
expuestos. Es manifiesto qı.ıe todos los poderes publicos 
estan sujetos a la Constituci6n (arı. 9.1 C.E.). No significa 
esto que basta cualquier conexi6n con la Constituci6n 

para que el Estado se vea legitimado para dictar una 
ordenaci6n, particularmente en ambitos materiales como 
el urbanismo que a las. C.C.A.A. les compete (arı. 
148.1.3.a C.E.). Es mas, las C.C.A.A. al ejercer sus com
petencias deben procurar alcanzar esos fines precisa
mente porque los impone la Constituci6n, sin necesidad 
de la intermediaci6n del Estado. 

Los otros artfculos enumeran las clases de suelo (ur
bano, urbanizable y no urbanizable). La Sentencia afirma 
que «sin esa clasificaci6n previa que ... encaja en el art. 
149.1.1.a C.E.. no seria posible regular condici6n basica 
alguna del ejercicio del derecho de propiedad urbana 
que aquel precepto reserva al Estado, puesto que cons
tituye la premisa, a partir del cual se fijan tales con
diciones basicas». Ciertamente, esto es asL Ahora bien, 
deben ser tres clases 0 s610 dos, 0 una. Acaso se con
funde la operaci6n clasificatoria del suelo (asignar al sue-
10 las distintas clases establecidas en la Ley) con la misma 
operaci6n que efectua el legislador de fijar que son dos 
o mas clases las que el planificador debe aplicar (a traves 
de la primera operaci6n) sobre el suelo ffsico corres
pondiente. Ciertamente, la primera operaci6n es impres
cindible. Ahora bien, que sean dos 0 mas clases las que 
el legislador establezca, eso ya escapa al tftulo com
petencial del Estado. En coherencia con la doctrina de 
la Sentencia, el Estado puede legislar sobre el derecho 
de propiedad urbana, por 10 tanto podria delimitar los 
criterios en virtud de los cuales el suelo puede ser «cla
sificado» como urbano, pero nada mas. 

b) Se tachan de inconstitucionales la prohibici6n de 
las parcelaciones urbanisticas, pero no asi las contrarias 
a la legislaci6n agraria u otra, como si una y otra, de 
acuerdo con el criterio sentado por la Sentencia, no deli
mitasen negativamente el derecho de propiedad. Si la 
legislaci6n agraria delimita negativamente el derecho de 
propiedad, tambien la legislaciôn urbanistica 10 hace. Por 
10 tanto, quien regula el derecho en positivo tambien 
10 regula en negativo. 

c) Se tacha de inconstitucional la concreciôn del 
derecho al aprovechamiento urbanistico (arts. 27 y 29). 
pero no asi el deber de destinar efectivamente los terre
nos y construcciones al uso en cada caso establecido· 
por el planeamiento urbanistico (arı. 21). 

d) Se tacha de inconstitucional las consecuencias 
de la falta de adquisiciôn del derecho a edificar (arı. 34), 
pero se considera constitucional el c6mo se adquiere 
ese mismo derecho (art. 33), asi como los efectos de 
su extinci6n (arı. 36). 

e) Se tacha de inconstitucional que el propietario 
pueda solicitar nueva licencia en caso de que no hubiese 
transcurrido el plazo para solicitarla (art. 38.2), pero no 
que la edificaciôn realizada sin licencia, 0 sin ajustarse 
a sus condiciones e incompatible con el planeamiento 
vigente, sea demolida sin indemnizaciôn (art. 38.1). En 
puridad, si se busca la igualdad parece que debe bus
carse tanto en 10 negativo (la demoliciôn) como en 10 
positivo (La posibilidad de solicitar licencia). Mas aun, 
si la edificaci6n sin licencia es compatible con el pla
neamiento, cabe la legalizaci6n mediante el procedimien
to de solicitar licencia (art. 39). Por 10 tanto, vemos 10 
artificioso de la distinci6n. S610 el estatuto basico de 
la propiedad urbana es competencia del Estado, ıpor 
que el propietario de la edificaci6n ilegal incompatible 
con el planeamiento no puede solicitar licencia y, en 
cambio, el de la compatible con el planeamiento si pue
de? ıEstamos ante urbanismo 0 ante propiedad? 

f) Se tacha de inconstitucional la concreci6n de la 
consecuencia de que el propietario titular de una licencia 
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:18gal anulada en caso de que no hubiera adquirido el 
derecho al aprovecham;ento (art. 40.3), pero no cııando 
la edificaci6n se realice sin licencia osin ajustarse a 
sus condiciones e incompatible con el planeamiento (art. 
38.1). En ,,1 primer caso, se dispone la expropiaci6n del 
terreno 0 su venta forzosa; en el segundo caso, la demo
tici6n sin indemnizaci6n. 

En definitiva, 18 S".ntencia se basa en una tesis que, 
ən su aplicaci6n concreta, genera confusi6n. Resulta arti
ficiosa la distinci6rı enlre estatuto basico de la propiedad 
urbana y urbanisrno. EI urbanismo supone necesariamen
le regulaci6n de la propiedad. Precisar cuando un pre
cepto forma parte de ııno u otro ambitos, es una tarea 
que condııce il soluciones discutibles. Discutibles porque 
el criterio maneiado 10 es. Esto conduce a que el fallo 
dəbə basarse ən 13 nıayor 0 menor {(densidad normativə» 
de la regulaci6n esta!a!. 

S) EI criterio realmente operativo que maneja la Sen-
tencia es el de la densidad normativa. -

Ante la inadecuilci6n del criterio empleado, la Sen
tencia acude a otro criterio «operativo», el grado de deta
Ile de la norma estata!. EI reproche de inconstituciona
lidad al legislador estatal se basaen que invade la com
petencia auton6mica en materia urbanfstica en atenci6n 
no ya a su distinta naturaleza, sino al dato «cuantitativo» 
del «detalle», la «densidad normativa», la «concreta y 
extensa regulaci6n iegal», la «concreta expresi6n legal» 
de la regulacı6n estata!. Asi. porejemplo, sobre la base 
de este criterio la sentencia dedara inconstitucional el 
arl. 27 T.R.LS. [" ... ən primer lugar, por el caracter fijo 
y no mfnimo tanlo de la determinaci6n del aprovecha
miento urban;stico susceptible de apropiaci6n por los 
propietarios, conıo implicitamente de la recuperaci6n por 
la comunidad de las plusvalias urban;sticas; en segundo 
lugar, porque tal determinaci6n la establece acudiendo 
a un complejo entramado de concretas tecnicas urba
nfsticas (əreas de reparto, aprovechamiento tipol. que 
pertenecen a la competencia exclusiva en materia de 
urbanismo de las Comunidades 'Aut6nomas» (art. 
148.1.3.° C.E.)]. Tambiən se dedara inconstitucional el 
arl. 29.1 TR.LS. Se afirma 10 siguiente: «No es, pues, 
la materia de fonda -pautas 0 criterios acerca de la 
concreci6n del aprovechamiento urbanfstico-, sino su 
concreta y extensa regulaci6ri legal, tanto del presupues
to de hecho como de sus efectos jurfdicos, consecuencia 
de la refundici6n, la que no se ajusta al orden cons
titucional de competencias ... ». 

Si la regulaci6n estatal incurre en tales vicios, se pro
duce, segun parece, la transmutaci6n de la materia: De 
estatuto basico de «propiedad urbana» se convierte en 
«urbanismo». Esta es una muestra de que la distinci6n 
resulta inadecuada. EI urbanismo es regulaci6n de la 
propiedad inmobiliaria. La pretensi6n de que el urba
nismo no supone regular la propiedad, 0 que la propiedad 
del suelo urbano puede regularse separadamente del 
urbanismo, conduce al decisionismo. La utilizaci6n del 
criterio de la Serıtencia confirma que entre «estatuto 
basico de la propiedad urbana» y «urbanismo» no existe 
diferencia de sustancia, como incialmente parecfa querer 
sostenerse. 

4.° La interpretaci6n expansiva del titulo estatal del 
arl. 149.1. 1.a CE y su transformaci6n en un titulo que 
convierte allegislador estatal en una suerte de legislador 
basico en materia del estatuto jurfdico de ii! propiedad 
urbana. 

1. La Sentencia elabora una construcci6n interpre
tativa del tftulo competencial contenido en el art. 
149.1.1.Ə C.E. Esta construcci6n, en su vertiente de «de-

._--

limitac:6n positivade la compeiencia estata!», podemos 
resumirla en los siguientes (tem: 

a) La competencia estatal ex arl. 149 1.1." G.E "F' 

proyecta s610 sobre los derechos constitucionales en ,·r . 
tido estricto: 

EI arl. 149.1.1." G.E. habilita al Estado pƏril : 'i),,' "ili 
-como titulo aut6nomo, no residual 0 subsid;c::·'o-.. 1·,: 
c~ndicıones basicas que garanticen lə, iguaiü~.ı, 0i-' et 
dlsfrut'3 de los «derechos constitucionales 81": seni id<) 
estricto, asi como los deberes basicos» [fundamerıtC' LUi·;· 

dico 7.°, b)], por 10 que el Estado no puede form,;la r. 
respecto de estos derechos y deberes, un «regimen jur;
dıco acabado y completo» [fundamento jurfdico 7.°. b)]. 

b) La competencia estatal ex art 149.1.1.a CE se 
refiere a las condiciones basicas para garantizar la 
igualdad. . 

« ... al Estado le compete regular las "condiciones bJsi
cas" que garanticen la "igualdad" de todos los propie
tanos del suelo en el ejercicio de su derecho de pro
pıedad urbana, esto es, la "igualdad basica" en 10 qU8 

se refiere a las valoraciones y al regimen urban;stico 
de la propiedad del suelo» (fundamento jurfdico 8.°). 

c) La competencia estatal ex art 149.1.1.a CE habı
lita al Estado para regular el contenido basico y primmio 
del derecho de propiedad, ademas de aquellas otras 
cuestiones que guardan una relaci6n necesaria e inme
diata con dicho contenido. 

«Una comprensiôn sistematica del entero orden c();n
petencial induce a concluir, de acuerdo con nuestra ıLrıs
prudencia, que las "condiciones basicas" hacen referən
cia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho, 
a las posiciones jurfdicas fundamentales (facultades ele
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales, 
prestaciones basicas, ciertas premisas 0 preSupu8stos 
previos ... )>> (fundamento jurfdico 8.°). «Dentro de əsas 
"condiciones basicas" cabe entender incluidos asimısmo 
aquellos criterios que guardan una relaci6n necesaria 
e inmediata con aquellas, tales como el objeto 0 ambito 
material sobre el que recaen las facultades que integran 
el dereeho ... los deberes, requisitos mfnimos 0 eondi
ciones basieas en que ha de ejercerse un derecho ... 
los requisitos indispensables 0 el marco organizatıvo que 
posibilitan el ejercicio mismo del derecho ... » (fundamen
to jurfdico 8.°). Por 10 tanto, al' Estado le compete esta
blecer la «regulaci6n del contenido basieo y primario 
del derecho de propiedad, en la medida en que afeete 
a las condiciones basicas de su ejercicio» [fundamento 
jurfdico 9, a)]. Sin embargo, «el referido titulo compe
tencial no habilita por si mismo para que el Estado pueda 
regular cualquier circunstaneia que, de forma mas 0 

menos directa, pueda incidir sobre la igualdad en el ejer
CICIO del derecho» [fundamento jurfdico 9.°, a)]. 

d) Sin embargo, la con1petencia estatal ex art 
149.1.1.Ə eE no habilita al Estado con una competencia 
urbanistica, que sigue correspondiendo a las Comuni-
dades Aut6nomas. . 

«EI indicado tftulo competencial s610 tiene por objeto 
garantızar la ıgualdad de las condiciones de ejercicio 
del derecho de propiedad urbana y en el cumplimiento 
de los deberes inherentes a la funci6n social. pero no, 
en cambio, la ordenaci6n de la ciudad, el urbanismo 
entendido en sentido objetivo ... Habra que dıstinguir, 
pues, aquellas normas urbanisticas que guardan una 
directa e inmediata relaci6n con el derecho de pr6piedad 
(ambito al que se circunscribe el art 149.1. 1.a eE) y
del que se predican las condiciones basicas, de aquellas 
otras que tienen por objeto 0 se refieren a la ordenaci6n 
de la ciudad, esto es, las normas que, en sentido amplio, 
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regulan la actividad de urbanizaci6n y edificaci6n de los 
terrenos para la creaci6n de ciudad» [fundamento jurf
dico 9.°, b)]. 

e) Por 10 tanto, la competencia estatal ex art. 
149.1.1 a C.E. habilita al Estado para regular determi
nados aspectos del estatuto jurfdico de la prapiedad 
urbana. 

« ... cabe admitir que la adquisici6n del contenido 
urbanfstico susceptible de aprapiaci6n privada, su 
valoraci6n, 0 los presupuestos previos -0 delimi
taci6n negativa- 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 
ar!. 149.1.1.a C.E. ( ... ). Al mismo tiempo, el Estado . 
tiene competencia para fijar las condiciones basicas 
que garanticen la igualdad en el cumplimientode 
los deberes constitucionales y, en consecuencia, 
para regular los deberes basicos que sean inhe
rentes a cada manifestaci6n del dominio» (funda
mento jurfdico 10.°). 

2. Esta doctrina -expuesta en su misma secuencia
no nos resulta convincente y, ademas, debemos alertar 
sobre sus consecuencias. 

A) No nos resulta convincente porque fuerza la inter
pretaci6n del tftulo competencial. EI ar!. J 49. 1. 1.8 C.E. 
habilita al Estado la competencia para «la regulaci6n 
de las condiciones basicas que garanticen la igualdad 
de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos 
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales». 
Eso es 10 que dice el texto constitucional. En cambio, 
la versi6n de la Sentencia se mueve entre la afirmaci6n 
de principio y general de que ese tftulo habilita una com
petencia estatal en los terminos que el precepto utiliza 
y la afirmaci6n especifica y concreta de que dicho tftulo 
habilita al Estado la competencia para regular «el con
tenido basico y primario del derecho deprapiedad»; con
tenido que se identifica con las «condiciones basicas» 
de ese derecho y que es necesario regular para garantizar 
la igualdad de todos los espaiioles. 

EI art. 149.1.1." C.E. no es un titulo que postula -co
mo ha lIegado a sostenerse- una suerte de comıln deno
minador garantizador de las condiciones basicas de los 
derechos y deberes que se resuelve en primer termino 
y ante todo, en una cierta homogeneidad, en 10 que 
hace al contenido basico, de las posiciones jurfdico-cons
titucional en sentido tecnico-jurfdico (derechos consti
tucionales stricto sensu), ni es una regla de reparto de 
competencias en cuanto a la regulaci6n de los derechos 
y deberes constitucionales. Pera tampoco es un tftulo 
que habilita al Estado para legislar sobre el contenido 
«primario y basico» del derecho de propiedad como si 
de un legislador basico se tratase. No es posible inter
pretar el precepto de tal manera que se construya otro 
distinto. Ademas, sentado este precedente respecto del 
derecho de prapiedad, se plantea el interrogante de por 
que el Estado se convierte en legislador basico s610 res
pecto de este derecho y no sobre los demas derechos 
constitucionales stricto sensu. Ciertamente, admitida la 
«excepci6n» y no justificada por que es una excepci6n, 
no existe obstaculo alguno para que el ar!. 149.1.1.a C.E. 
se transforme en una suerte de regla competencial de 
reparto en la regulaci6n de los derechos y deberes cons
titucionales, de tal modo que el Estado puede legislar 
sobre 10 basico 0 primario de los derechos y deberes 
constitucionales. Esta interpretaci6n puede conducir a 
un vaciamiento del sistema de la distribuci6n de com
petenciəs lIevada a cabo por la Constituci6n. ıAcaso con 
este criterio el Estado no ganarfa una posici6n compe-

tencial desde la que podrfa incidir (con la intensidad 
que la Sentencia admite) sobre cualquier ambito 0 mate
ria de la competencia de las Comunidades Aut6nomas 
en las que estuviera presente un derecho 0 'deber cons
titucional? 

A mi juicio, la Constituci6n dice que el Estado puede 
regular las condiciones basicas que garanticen la igual
dad de los espaiioles en el ejercicio de los derechos 
y en el cumplimiento de los deberes. Nada afirma res
pecto de que pueda regular el contenido basico 0 pri
mario de estos mismos derechos y deberes constitu
cionales. Mas bien parece referirse a las condiciones 
ad extra del derecho, no a su contenido (10 que podrfa
mos denominar como sus condiciones ad intra). Esta 
interpretaci6n se ve reforzada por las siguientes ideas: 

a) Entendemos que el ar!. 149.1.1.a C.E. se refiere 
a las condiciones de disfrute, y no al contenido, del dere
cho constitucional. Si tenemos en cuenta que le compete 
al Estado la regulaci6n del contenido de los derechos 
constitucionales de la Secci6n 1.a

, Capftulo Segundo, 
Tftulo ~ de la C.E. (SSTC 76/1983, 67/1985), ya que 
debe lIevarse a cabo a traves de una Ley Organica (ar!. 
81 C,E.), se produciria una redundancia si entendieramos 
que el Estado puede regular el contenido basico 0 pri
mario del derecho tanto por la vfa del art. 81 como 
por la del 149.1.1." C.E. Ahora bien, podrfa considerarse 
que esa habilitaci6n competencial opera respecto de los 
derechos constitucionales, como el de propiedad, que 
no forma parte de la citada secci6n. En este caso, podrfa 
contra, argumentarse preguntando por que hay que inter
pretar que la referencia a los derechos constitucionales 
se debe entender hecha en favor s610 de estos ılltimos 
derechos y no todos los derechos constitucionales. Ade
mas, el precepto pretende habilitar al Estado con un 
instrumento para garantizar la igualdad de los espaiioles 
en el ejercicio de los derechos constitucionales, todos 
los derechos constitucionales, no se entiende por que 
debe hacerlo s610 respecto de los derechos que no for
man parte de la citada secci6n 1.a 

b) Seria un contrasentido considerar que el art. 53.1 
C.E. obliga al legislador a respetar el contenido esencial 
de los derechos constitucionales, pero en Cambio el art. 
149.1.1." C.E. le habilita para regular el contenido basico 
o primario, 0 sea, su contenido esencial, en este caso, 
el del derecho de propiedad. Por 10 tanto, desde esta 
perspectiva, la tesis de la Sentencia resulta discutible 
y acaso peligrosa. 

c) La jurisprudencia del T.C. ha sido especialmente 
prudente en la interpretaci6n del art. 149.1.1.a C.E. Tras 
insistir en que las condiciones basicas de igualdad no 
exigen un tratamiento jurfdico uniforme de los derechos 
y deberes de los ciudadanos en todo el territorio del 
Estado (STC 150/1990), hemos afirmado (STC 
152/1988) respecto del derecho a disfrutar de una 
vivienda -competencia auton6mica como la urbanis
tica-: 

«Por 10 que se refiere el art. 149.1.1.a , este facul
ta al Estado para regular las condiciones no ya que 
establezcan, sino que garanticen la igualdad sus
tancial de los espaiioles en el ejercicio de los dere
chos constitucionales. Pera esta funci6n de garantfa 
basica en 10 que ataiie al derecho a disfrutar de 
una vivienda digna. es la que puede V debe desem
peiiar el Estado al instrumentar sus competencias 
sobre las bases V coordinaci6n de la planificaci6n 
econ6mica del subsector vivienda V sobre las bases 
de ordenaci6n del crı~dito. En otras terminos, como 
declaramos en nuestra STC 146/1986, de 25 
noviembre, "la persecuci6n del interes general-en 
este caso, el relativo a la garantfa de un vivienda 
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adecuada para todos los espafioles- se ha de mate
riatizar Ha traWJs de", no "a pesar de" los sistemas 
de reparto de competencias articulados en la CE" 
(fundamento jurfdico 3.°), de manera que la pro
moci6n de la igualdad sustancial y la acci6n estatal 
destinada al efecto "debe desplegarse teniendo en 
cuenta las peculiaridades de un sistema de auto
nomias territoriales" (fundamento jurldico 4.°).» 

Tambien hemos afirmado (STC 87/1985), con rela
ci6n a las normas sancionadoras de las CC.AA.: 

«Las Comunidades Aut6nomas pueden adoptar 
normas administrativas sancionadoras cuando, 
teniendo competencia sobre la materia sustantiva 
de que se trate, tales disposiciones se acomoden 
a las garantias constitucionales dispuestas en este 
ambito del derecho sancionador (ar!. 25.1 CE, 
basicamente). y no introduzcan divergencias irra
zonables y desproporcionadas aı fin perseguido res
pecto del regimen juridico aplicable en otras partes 
del territorio (ar!. 149.1.1.a ).» «La norma sancio
nadora auton6mica habra de atenerse a 10 dispues
to en el ar!. 149.1.1.8 C.E., de modo que no podra 
introducir tipos ni prever sancionesque difieran, 
sin fundamento razonable, de los ya recogidos en 
la normaci6n valida para todo el territorio. Y tam
bien es cierto que el procedimiento sancionador 
habra de atenerse al Hadministrativo comun", cuya 
configuraci6n es de exclusiva competencia estatal 
(ar1. 149.1.18 C.E.). Pera, dentro de estos Ifmites 
y condiciones, las normas auton6micas podran 
desarrollar los principios basicos del ordenamiento 
sancionador estatal, lIegando a modular tipos y san
ciones -en el marco ya sefialado-, porque esta 
posibilidad es inseparable de las exigencias de pru
dencia 0 de oportunidad, que pueden variar en los 
distintos ambitos territoriales. Por 10 que aqui impor
ta, y ya que 10 impugnado es la modificaci6n en 
las sanciones, puede decirse que la norma auto
n6mica no infringira.lo dispuesto en el art. 
149.1.1.a si se limita a sancionar, aunque de distinto 
modo, una conducta tambien considerada ilfcita en 
el ordenamiento general y si tal sanci6n se prayecta 
sobre un bien (el reconocido en el art. 38 c.E., 
ən este caso) que no es distinto del tambien afec
tado por el derecho sancionador estatal, sin lIegar 
a afectar a otros derechos constitucionalmente 
reconocidos.» 

Por ultimo, respecto de las garantias basicas de la 
igualdad del uso del castellano, hemos considerado (STC 
82/1986): 

«EI Estado puede regular, si 10 considera opor
tuno, las garantias basicas de la igualdad en el uso 
del castellano como lengua oficial ante todos los 
poderes publicos, asi como las garantfas del cum
ptimiento de/ deber de conocimiento del eastellano, 
entre las que se halla la obligatoriedad de la ense
rianza en ese idioma, a que este Tribunal se reliri6 
en su STC. 6/1982, de 22 febrera.» «Pera no eabe 
entender que este t{tulo eompetencial habilite al 
Estado para regular, con earaeter general, siquiera 
en sus aspectos basieos, la eooficiatidad de las len
guas espariolas distintas del castellano y su con
siguiente utitizaci6n por los poderes pubticos 0 el 
dereeho al uso de las o{ras lenguas espafiolas ofi
eia/es por los partieulares. Interpretar el art. 
149.1.1.a , con el alcance que le otorga el Abogado 
del Estado, equivaldrfa a vaeiar de eontenido las 
competencias lingüfstieas asumidas por las Comu-

nidades Aut6nomas segun sus Estatutos de acuer
do con 10 dispuesto en el art. 3.2 de la Cons
tituci6n.>1 

Esta jurisprudencia ha precisado que el titulo del ar!. 
149.1.1.a C.E. habilita para regular las condiciones, no 
el contenido, de los derechos constitucionales. Asi, por 
ejemplo, ha admitido su utilizaci6n para limitar la com
petencia auton6mica en materia sancionadora 0 lingüis
tica, pera no se ha servido de este titulo para regular 
en 10 basico el estatuto de dicha potestad ni de dichas 
competencias lingüisticas. Lo mas importante es que, 
frente a un supuesto, la materia relativa a la vivienda, 
la jurisprudencia de la STC 152/1988 no admiti6 la 
posibilidad de que el Estado, sirviendose del ar!. 
149.1.1.a c.E., pudiera regular el contenido bƏsico 0 pri
mario del derecho a la vivienda. 

En definitiva, el art. 149.1.1.a C.E. debe ser interpre
tado a la luz de 10 dispuesto en el art. 139 C.E. En este 
articulo se dispone, por un lado, que todos los espaıioles 
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier 
parte del territorio del Estado y, por otra lado, que nin
guna autoridad podra adoptar medidas que directa 0 
indirectamente obstaculicen la libertad de circulaci6n y 
establecimiento de las personas y la libre circulaci6n 
de bienes en todo el territorio espafiol. En relaci6n con 
este articulo el art. 149.1.1.8 C.E. habilita al Estado con 
una competencia para que regule las condiciones 0 cir
cunstancias basicas 0 necesarias que asegure la mate
rializaci6n de estos resultados, en definitiva, garantizar 
la efectiva realizaci6n, en su dimensi6n territorial. del . 
principio-derecho a la igualdad del ar!. 14 C.E. En ningun 
caso, esta competencia tiene por que traducirse en la 
habilitaci6n de una competencia para regular el con
tenido del derecho, sino s610 las circunstancias indis
pensables para que se de la igualdad de todos los espa
fioles en el ejercicio de los derechos constitucionales. 

S) La doctrina analizada requiere mayor meditaci6n. 
Si el Estado es competente, por obra del art. 
149.1.1.8 C.E., para legislar el contenido «basico y pri
mario» del derecho de prapiedad, 10 que 10 c'onvertiria 
materialmente en una suerte de legislador basico, por 
extensi6n debemos admitir que tambien puede legislar 
en esta condici6n respecto de cualquier derecho cons
titucional, tanto los de la secci6n 1.8 como los de la 
secci6n 2.8 del capitulo segundo del titulo I de la Cons
tituci6n. Esta conversi6n esta lIamada a pravocar impor
tantes repercusiones, que no podemos dejar de indicar. 
Por un la do, supone, como ya hemos dicho, que el con
tenido esencial de los derechos constitucionales, vedado 
al legislador, podria ser objeto de regulaci6n por obra 
de la via abierta por el art. 149.1. 1.aC.E. Por otro lado, 
si nos centramos en los derechos de la secci6n 2.a (Ios 
de la primera, por su misma naturaleza y la distribuci6n 
de competencias, parece que no eaben dudas acerca 
de la competencia estatal. en particular por obra del 
articulo 81 C.E. y la exigencia de ley organica), la doctrina 
de la Sentencia podrfa conducir a habilitar al Estado 
a legislar las .bases del regimen juridico de cada uno 
de esos derechos y deberes. Ciertamente, a la vista de 
la distribuci6n de competencias puede decirse que res
pecto de esos mismos derechos y deberes el Estado 
ya ejerce similar competencia. Por 10 tanto, la nueva 
doctrina es innecesaria, salvo en dos supuestos: La pra
piedad y la libertad de empresa. Precisamente, en dos 
supuestos que, por sus propias caracterfsticas, tiene" 
una importante vis expansiva. Pensemos en la libertad 
de empresa. Si el Estado tiene la competencia que la 
Sentencia le atribuye, queda habilitado para dictar una 
legislaci6n basica de garantia de la igualdad de todos 
los espafioles en el ejercicio de ese mismo derecho. Aqui 
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se vuelven a plantear los problemas que nos encontra
mos respecto de la propiedad y el urbanismo, que es 
una y cual es otra; que es libertad de empresa y cual 
es la actividad econ6mica singular. Dicho de oıra manera, 
se plantearia el problema de distinguir la instituci6n ais
ladamente considerada (el derecho), de la instituci6n 
operando en un sector 0 ambito concreto. Distinci6n 
harto diffcil cuando la instituci6n (el derecho) es acti
vidad. 

cı Por otro lado, ıpor quə s610 los derechos del 
Capitulo Tercero? ıque impide considerar los «derechos» 
del capitulo Tercero? No nos referimos a los principios 
rectores sino a aquellos derechos expresamente con
signados en los preceptos de este Capitulo. No podemos 
olvidar que el Tribunal Constitucional en su STC 
152/1988 ya legitim6 una interpretaci6n extensiva de 
este calibre. En efecto, en materia de vivienda consider6 
que el Estado, sobre la base del art. 149.1.1." C.E. en 
relaci6n con el art. 47 C.E" tiene una competencia para 
establecer una polftica de garantia basica del derecho 
a disfrutar de una vivienda digna y adecuada a travəs 
de ayudas con cargo exdusivamente a los presupuestos 
generales del Estado (polftica de vivienda de protecci6n 
oficial). Por 10 tanıo, si se considera que el art. 
149.1.1.a C.E. es un titulo competencial que permite 
al Estado regular los derechos constitucionales, nada 
impide que entre esos derechos se pueda incluir los dere
chos constitucionales expressis verbis a los que aluden 
algunos preceptos del capitulos tercero (derecho a la 
protecci6n de la salud, arı. 43; derecho a disfrutar de 
un rnedio ambiente adecuado, arı. 45; derecho a disfrutar 
de una vivienda, ar!. 47). Ademas, por que s610 los dere
chos constitucionales expressis verbis, en realidad cuan
do la Constituci6n recoge en los preceptos del Capitulo 
Tercero obligaciones de los poderes publicos no esta 
reconociendo derechos a los ciudadanos. En definitiva, 

la doctrina de la que discrepamos tiene una fuerza expan
siva de incalculable alcance. 

D) Por ultimo, la prevenci6n que manifestamos fren
te a la posibilidad de considerar el titulo del arı. 
149.1.1.a C.E. como atributivo de una competencia aut6-
noma, no residual 0 secundaria, se situa en la Ifnea tra
dicional de este Tribunal Constitucional. 

3. A mi juicio, si el objetivo es garantizar la igualdad 
de los espafioles en el ejercicio del derecho de propiedad 
existen otros caminos para lIegar a la meta. En primer 
lugar, la igualdad esta garanıizada desde el momento 
en que se halla constitucionalizada en el art. 14 C.E. 
Desde esta perspectiva, el T.C. puede controlar cualquier 
ejercicio de la competencia auton6mica que pudiera 
tacharse de discriminatorio por introducir diferencias 
injustificadas 0 arbitrarias. En segundo lugar, el Estado 
puede valerse de un titulo competencial expreso, el del 
arı. 149.1.8.a C.E" para establecer un sustrato comun 
al estatuto juridico de la propiedad. No compartimos 
la afirmaci6n -formulada de pasada- contenida en la 
Sentencia de la mayoria segun la cual este titulo se refie
rə a la vərtiənte iusprivatista de la propiedad y que no 
alcanza a la vertiente publica de la misma. Sin embargo 
esta afirmaci6n debe ser matizada. Por un lado, no puede 
decirse que' 10 publico en el ambito de la propiedad sea 
ajeno a la legislaci6n civil, basta examinar 10 relativo 
a las propiedades especiales incluido en el C6digo CiviL. 
Por otro lado, hay que recordar que uno de los principios 
constitucionalmente configuradores de la propiedad es 
su funci6n social, con independencia de su cauce de 
formalizaci6n (legislaci6n civil 0 urbanistica). 

Firmo este Voto Particular con el respeto que me 
merece la opini6n mayoritaria del Pleno, lamentando no 
compartir, en este caso, tan autorizado parecer. 

Publfquese este Voto en el «Boletin Oficial del Estado». 
Dada en Madrid, a veinte de marzo de mil novecientos 

noventa y siete.-Manuel Jimenez de Parga y Cabre
ra.-Firmado y rubricado. 
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