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i titulo del presente trabajo requiere una previa explicacién,
puesto que puedd dar lugar o errdneas interpretaciones que cstin
muy lejos de nuestra intencidm. La reiteracion con que se vienen
produciendo notificaciones de actos administrativos llevadas a
<abo por la mayor parte de los Ayuntamientos espafoles nos ha
movido a escribir estas lneas con el fin esencial de poner sobre
¢l tapete ¢l problema de la vigencia de la Ley sobre régimen del
stelo y ordenacion urbana. l.o que, adelantamos, parece obvio.

I.og actos notificantes 4 que se ha hecho referencia son del te-
nor siguiente: «Cumplidos los trimites gue previene ¢l Reglamen-
to de 23 de mayo de 194y, dictado para la aplicacién de la Ley de
15 de mayo de 1045, sobre la ordenacién de solares, la Excma. Co-
misién Municipal Permanente, en sesiébn celebrada ¢l dia 10 del
actual mes, ha tenido a hien acordar la imnclusion en <l Registro
Pablico e solares e inmuebles de edificacién forzosa. de la finca
ntmero X de la calle Z.

Y dispuesto por el Excmo. Alcalde Presidente ¢l cumplimiznto
del acuerdo, io comunico a usted, para su conocimiento v efec-
tos, advirtiéndole que contra esta resolucion podrd interponer:

1.2 Kl recurso previo de reposicion ante el Excemo. Sro Al
calde Presidente, en el plazo de ocho dias, confados a partir de la
fecha en que reciba esta comunicacién, el cual quedard desesti-
mado por el silencio administrativo si no se resolviese en el tér-
mino de diez dias, y después, a partir de esa fecha o de la denega-
ciébn expresa, si le fuera comunicada, y también en el plazo de
ocho dias, el recurso de alzada aunte el Ministerio de la (zoberna-
cién, que habrd de elevarse por conducto de la Alcaldia Presiden-
cia ; todo ello conforme a lo dispuesto en el articulo 6.” del men-
cionado Reglamento.»

La transcripeién de este acto, que juridicamente envielve una
declaracidm de conocimiento, pueste que se¢ refiere a un acto
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notificado—de inclusién en el Registro—del que pueden derivar-
beneficios o perjuicios para terceros, da lugar a numerosas suge-
rencias sobre el encabezamiento del presente estudio.

¢ Contintia en vigor la Ley de solares? Y aun respondiendo ne-
gativamente ¢continfia en vigor su Reglamento de ejecucién? Y
por filtimo, aun cuando también se responda negativamente, ;con-
tintia en vigor el Decreto de 5 de septiembre de 1952 sobre cuan-
tia de la indemnizacién y derecho de retorno de los arrendatarios
de inmuebles cuyos contratos queden extinguidos por aplicacidn
de los articulos 2.° de la Ley de 1945 y 47 del Reglamento y 1a
Orden de 4 de febrero de 1953 sobre indemnizacién por extincidn
de los derechos de los usuarios de inmuebles que merecen la ca-
lificacién de provisionales, segtn el apartado d) del articulo 3.°
del Reglamento mencionado ?

Invirtiendo el orden légico de las cuestiones a examinar, di-
remos categéricamente que no contintia en vigor la Iey de So-
lares.ni tampoco el Reglamento de aplicacién, al menos en aque-
lo que se opone abiertamente a la Ley del Suelo y, por la misma:
razén anteriormente expuesta, hay que estimar derogado ¢l De-
creto de 1952 ¥ 'a Orden mencionada que prevé una excepcién al
mismo. :

La Ley de Ordenacion urbana, vulgarmente conocida como-
ey del Suclo, ha supuesto un evidente avance en la téenica juris
dica espafiola y, ademis e su mérito tecnoldgico—quizd en al-
gunos aspectos excesivo, pues no hay que olvidar que las leyes
se aplican por quien posiblemente no conozca o no comulgue en
las ideas de los redactores—ha tenido como fin fundamental 1 de
ser ommnicomprensiva ; es decir, recoger cuantas disposiciones s
encontraban dispersas en materia de cnsanche y extensién (Ley
de 26 de julio de 1892); saneamiento y mejora interior (Ley de
18 de marzo de 1895) y de solares (Ley de 15 de mayo de 1943). Su-
espiritu no puede ser, por tanto, de mayor amplitud y ambicion y
quizd esta misma amplitud pueda hacer fracasar en muchos pun-
tos su aplicacion.

Tras examinar minuciosamente las finalidades y campo de ac-
cion de la misma, el planeamiento urbanistico con el estudio de
los planes en sus distintas modalidades, su formacién y aproba-
cion, sus efectos, pasa la T.ey de 12 de mayo de 1936 en su titu-
lo 2. 4 estudiar la calificacidn del suelo, estableciendo en su ar-
ticulo 63, 3) que, a los efectos de la misma, tendran la calificacion
de solares «las superficies de suelo urbano aptas para la edifica-
cién y urbanizadas con arreglo a las normas minimas establecidas
en cada caso por el plan, y si éste no las concretare, se precisara
que la via a que la parcela dé frente tenga pavimentada la calzada,
encintado de aceras y disponga de los servicios de suministro de -
agua, desagiies y alumbrado pliblicor.

Ie facil darse cuenta de que las urbanizaciones descansan so-
bre ¢l concepto de solar, tanfo « el suelo es urbano como si es.
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de reserva urbana, puesto que potencialmente han de ser urbani-
zados, y salvando, naturalmente, los terrenos viales v zonas verdes.

‘Pues bien, si vamos descendiendo en la sistematica de la ley
a través de los distintos planes que regula, tendremos que, desde
un punto de vista territorial puede existir un plan nacional, uno
provincial y uno municipal, aparte de la modalidad (ue posibilita
la I.ey de planes comarcales.

I¥e esa tipologia planificadora sélo dos ticnen verdadera im-
portancia prictica: el comarcal y el municipal, v ello porque el
plan nacional de urbanismo se limita a configurar las grandes di-
rectrices de la ordenacién urbana del territorio espafiol para el ma-
yor bienestar de la poblacién en funcién de las conveniencias e
la ordenacién social y econdmica ; el plan provincial, por su par-
te, s¢ refiere a da estructura urbanistica de la provincia y a coor-
dinarse con el plan general de la capital.

Cifiéndonos s los planes municipales o comarcales—conceptos
territorialmente definidos—, se desarrollan a través de planes ge-
nerales, plancs parciales 'y provectos de wrbanizacién en sentidos
jerarquicamente subordinados ¥ cuya distincién «debe hacerse te-
niendo en cuenta la mayor o menor inmediata aplicabilidad, asi
como su extensién dentro del territorio definido. Cada uno de es-
tos planes conticne una seric de determinaciones de las que inte-
resa destacar las siguientes: los planes generales contienen las or-
denanzas de construccion y los proyectos de urbanizacion los plie-
gos de condiciones econdmico-facultativas. :

Vemos, por tanto, como el verdadero soporte de la Ley del
suelo lo comstituyen los Ayuntamientos a través de sus proyectos
de urbanizacién, a pesar de que existan o puedan existir otras
entidades urbanizadoras, o incluso, algunas estatales, (que 10 so-
lamente supervisen o vigilen sino que urbanicen,

Pero con esto no se lleva a la practica la urbanizacion, sinc
que precisa ademis la concreta actualizacion de las obras, lo que
s¢ consigue a través de declaraciones de priorvidades y, por tl-
timo, los Ayuntamientos, siguiendo el orden de prioridades esta-
blecido, concretan afin mas ¢l momento de la urbanizacidn v subsi
guiente edificacién de cada poligono o manzana, lo que lleva a
caho a través de las declaraciones de interés mmediate, las cua-
les tendrdn en cuenta la demanda de solares y las ofertas de cons-
trucciones. Con esto se cierra, en términos generales, el ciclo evo-
lutivo del procedimiento urbanizador, que ha de tener su desem-
bocadura normal en la edificacion de los solares caracterizados
por las notas anteriormente mencionadas y cuyo regulacién se
lleva a cabo en el titulor 4.7, capitulo 1.°, seccioén 1.% hajo ¢! epi
grafe general «Iil ejercicio de las facultades relativas al uso ¥
edificacion del suelon, y bajo los subtitulos de «Fomento de la
edificaciony y «Plazos de edificacidn v enajenacién forzosa de
propicdades»,
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La Administracion, a través de estas distintas fases, emite
unas declaraciones d¢ voluntad en la mayor parte de los casos y,
en otros, s¢ limita a la aplicacion de normas técnicas—que por st
mismas no son nunca discrectonales—,

11

Ilemos dicho que la ley de dolares estaba derogada y que,
asimismo, lo estaba st Reglamento, al menos en algunos puntos
gue hemos de examinar; para demostrar este aserto, que parece
muy claro, aungue en la practica suceda o contrario, es precizo
traer a colacion algunos aspectos fundamentales de la teoria go-
neral del derecho en su proyeccion juridico-administrativa.

A} Sin animo e cnuar, puesto que no s <ste ¢l lugar ni el
momento, en problemas centrales de derecho, es, sin embargo,
necesario que sentemos nuestra postura respecto de los mismos
¥ por lo que pueda hacer referencia al tema que sc trata. B

Como cardcter esencial de la normwa hay que mencionar la abs-
traccion o impersonalidad—no ya la generalidad a gue a tantas
confusiones ha conducido-—con la cual los actos juridicos indivi-
dualizados no crean derecho objetivo ni gozan, por tanto. de las
caracteristicas de las normas, Do aqui que norma y ley sean con-
ceptos diversificables, aungue en la practica sc barajen indistin
tamente ; no toda norma es legal ni toda ley es normativa. e
aqui también que fuente del derecho—cualquiera gne sea su ra-
ma—no es la Ley sin mis, sino la ley=norma. La utilizacion de la
palabra ley se lleva a cabo en numerosos momentos del derecho
indicando vinculos obligatorios #nter-partes, vy asi se puede decir
que ¢l contrato ¢s ley entre las partes (1). La norma puede ser,
segtn ¢l contenido, civil, mercantil, laboral, administrativa, etcé-
tera. También aqui se confunde corrientemente <1 congepto e
norma con el concepto de ley. La distincion entre norma cwil y

(1) La propia historiz conduce a este confusionismo gue a ravis de
los esquemas del Estado de Derecho se viene manteniendo, Asi, por ejem-
plo, Ley III, Tit. II, Lib. I Fuero Juzgo ; Ley I, Tit. VI, Lib. I. Fuero
Real, recopiladas en la Ley I, Tit. II, Lib. I1I de la Novisima: Ia ley es
dada pava los varones como pare las mujeres de cualquier edad que sean,
paru los sabios como para los simples, para lis pobludos como para los
yermos. Un comentarista de las Leyes de Toro, Auvarez PosApInLa, enu-
mera entre los requisitos de las leves—coneeplo que adoptaba  diversas
terminologlas—, «que sea general y no particular respecto de algunas per-
sonasy (Comentarios « Tus Leves de Toro, 1826, pdg. 21). Esta idea estd
generalizada, Frente a ellas estaban los privilegios v dispensas, legado de
lns concepeiones candnicas.

La locucion «fuerza de levn, inter-partes, no quiere decie que se asemeje
a las normas legales. Quiere decir, sencillamente, que las partes no pue-
den sustraerse ul deber <o cumpliv ol contrato (MEssiNgo @ Dettrina ge.
aerdle del contratio, 1948, pag. 3o7.4; pars ol aspecto normative Tt Ma-
auale di div, civile e comne, vol. 1, 1030, pag. S1).
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rorma administratioe, gue es la que en este monento interesa,
radica en que las primeras han de ser aplicadas ¢ interpretadas
por los jueces ordinarios, micntras que las segundas, como suce-
soras de las instrucciones internas ¢ue ¢manaban de principes o
reves han de ser aplicadas ¢ interpretadas por In propia Adminis-
tracicén, salvo posteriores recursos (2). De aqui que la distincion
no puede hacerse en blogue por materias, sino que debe atenderse
al examen pormenorizado de la norma; ¢n materia laboral. por
ejemplo, la distincién entre Administracién y justicia esta muy
empaiiada por las competencias casi totalmente concurrentes cn-
tre las Delegaciones de Trabajo vy las Magistraturas (jueces ordi-
narios, estos tltimos en materia laboral). Es cierto que existen
desviaciones en nuestro ordenamiento positivo, pero que vienen
# corroborar la certeza de la-alirmacion anterior.

Otra consecuencia importante de esta «istincion es que la Ad-
ministracién no puede dictar un reglamento cjecutivo ni interpre-
tativo de una norma civil .o de partes civiles de la norma juridica
si no esti expresamente autorizada por la misma. Imaginemos.
por cjemplo, que se publicase un reglamento de ejecucton del Co-
digo Civil. Lintre las desviaciones a que antes e referia, hay dos
fundamentales que no es posible pasar por alto:

ay Kl Decreto de 31 de octubre de 1958 que, ampardndose en
la Disposicion adicional 9.« de la Ley de Arrendamientos Urba-
nos, interpreta lo que debe entenderse por justa causa para, te-
niende un local deshabitado, no incurrir en posible desahucio.

b) El Decreto de 21 de febrero de 1958, que interpreta el ar-
ticulo 43 de la Tey de Sociedades Anonimas de 17 de julio de 1951,

No ¢s nuestra intencién profundizar sobre ¢l tema, pero si he-
mos de poner de manifiesto, sobre todo respecto del primero, que
se trata de una norma no vinculante para los Tribunales, puesto
gue la Administracién no puede interpretar las normas civiles ni

“ {2) lista distincién es también histérica, PELAMARE, en S0 mmomibnen-
tul Traité de Ix Police, 1722, parte e la separacién entre leyes (normias
dirfamos hoy) que tienden al bien general y comtn y al interés particu-
lar (p4g. 1). La misma idea preside la obra de Maver : Derechy admings-
trativo olemdn, 1949, t. 1, pdgs. 45 v 50 v sigs, v In Exposicion dirigida
por Javier pr Burcos a Fernande VII en 24 de’encro de 1826, en la que
se dice textualmente que el hombre en sociedad lienc relacioues necesa-
vius con oI Estado, y éstas se fijan por medio le leyes que se Huntan ad-
ministrativas... a diferencic de las que generalmente se llaman leyes que
consideran « los hombres individualmente v en sus reluciones donidslis
casy, Para ¢l son civiles las dnicas leyes de justicia, Esto da una ideg de
que en todo momento se estimé como tnica rama jurddica 1a eivil por una
avidente razén de consolidacion histérica. De agqui nacen una serie de pre-
juicios en los que no podemos entrar v sf s6lo mencionar @ el cardcter espe-
cial de In ciencin jurfdico-administrativa, el cardcter supletorio del civil
(por aplicacién del art. 16 del Cadigo), la movilidad de aquélla, la separa-
cidn tajante de Jas demds ramas juridicas, Conecepelones que es precisg
superar, pues todas las ramas jurfdicas exportan e importan materiales
com los que se construven sus sistemas.
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tampoco aquellas partes civiles de la norma juridica aun cuando
s¢ ampare en preceptos genéricos, como la cliusula casi de estilo,
de que «lil Gohierno podra dictar las disposiciones que considere
pecesarias para la mejor. ejecucion de'la Leyn. Ni reglamentos eje-
cutivos generales ni reglamentos parciales de interpretacién (aqué-
los en aplicacién de la Tey y ¢stos para ejecucion de la Ley) pue-
den dictarse en este terreno. Con lo dicho. queda bastante claro
que mas que hablar de normas civiles ¥ normas administrativas, hay
que hablar de preceptos concretos dentro de cada una de las nor-
mas juridicas (3); y la razdn es evidente: toda norma juridica en-
vueive hoy dia—es muy raro que asi no suceda—preceptos juri-
dico-administrativos que surgen cuando la Administracién deba in
tervenir subjetivamente. Por ejemplo, la T.ey de Arrendamientos
Urbanos conticne preceptos especiales para la Administracién Pi-
blica (art. 76, por ejemplo) ; nada digamos de la Iey Hipotecaria
que los contiene en untmero muy elevado, lo que ha hecho posible
la publicacién de un Reglamento autorizado también de forma ge
nérica por la misma, etc. ‘

Es imposible hoy dia mantener el equivoco de que las ramas
juridicas viven aisladas entre si, v cllo tiene un fiel reflejo, y aun
nos atreveriamos o . decir que una concausa en la simbiosis de la
técnica juridica que se emplea. La Ley del suelo pertenece a este
tipo actnal de norma juridica con reflejos dobles. IHay preceptos
de clla claramente administrativos; otros cluramente civiles v
otros mixtos, asi, por ejemplo, y de forma gendrica, se otorga a los
propietarios y titulares de derechos reales una accién piiblica para
exigir la observancia de la Ley y una accidn privada para obtener
de los Tribunales ordinarios la demolicién de obras ¢ instalacio-
nes que violen la regulacion establecida (arts. 223 y 224) (4).

Como toda norma juridica v, por tanto, con los caracteres de

(3) Es il la distincidn enire norma y precepto, entendiendo por éste
el contenido de aquélla. Hasta clerto punte, aunque desde dngulos dis-
tintos, puede traerse a colacién lu afirmacién de CarNerurri de que el
precepto es la formulacién que reviste la norma ética (Teoria General del
Derecho, 1941, pag. 61).

{4) Constituye esto un problema capital de la clencia juridica” No ya
si de una norma o un precepto civil pueden surgir derechos reflejos, 1o que
parcea evidente, sino si de una norma o un precepto administrativo pue-
den nacer derechos {directos o reflejos) que se hagan valer ante los jueces
ordinarios. Por e¢jemple, incumplida una ordenanza edilicia, ¢squé reaccién
pucden tencr los terceros perjudicades por la altura del edificio? Si solo
surgen derechos publicos, es evidente que s6lo podran acudir a la Admi-
nistracidn denunciando ¢l hecho, pudiendo, si Hegara a plantearse un -
tigio contenciose, mostrarse parte como coadyuvantes o incluso como de-
mandados si su peticion, habiende sido estimada por aquélla, era recurridy
la resolucién por el incumplidor ; podrfan también recurrir ellos ante la pa.
sividad o negativa adininistrativa, Ahora bien, en el caso mencionado en el
texto, la Loy expresamente prevé una reaccion privada, de lesionado a in
cumplidor, sin pasar por la Administricion. Sobre este problema, vid., Virra :
Diritio dmminisirativo, 1949, t. [, pags, 119 y sigs. Se trata, por tanto, de
vias paralelas que mudifican la naturaleza de los derechos accionados.
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-su imperatividad, legalidad, abstraccion o impersonalidad, la Loy
del Suelo ha 4 ser aplicada, y el primer requisito para que toda
norma sea aplicada es ¢l de que esté vigente. La aplicaciin del
derecho es el aspecto, guiza, méas fundamental del mismo. De nada
o poco sirve la creaciéon del ordenamicnto juridico si la norma
‘tecnificada positivamente ha de quedar inaplicada, pues nos <on-
contraremos ante una teoria desprovista (e realismo practico.
bsta aplicacién requiere dos momentos fundamentales: la bis-
-queda de la norma y su interpretacién cuando sea dodosa. Como
todo acto juridico, la norma puede ser valida y eficaz, concaptos
¢stos que pueden existir unidos o separados, pues caminan por
senderos distintos. Lo necesario para que la norma juridica pueda
ser aplicada es que sea eficas, aun cuando sea invalida; es decir,
que sea existente en un momento determinado. Sucede a menudo
que, aparte de la vacatio de los veinte dias, seglin dispone el Codigo
-civil, existe otro periode superior. Las razones pueden ser muy
variadas: la necesidad de publicar un Reglamento de ejecucién,
los cambios de la vida social durante la elaboracién de la Ley que
-obligan a su momentinea suspension, razones de oportunidad
_politica, necesidad de amoldar la legislacién anterior a la nueva,
eteétera. Cuando nada dice la norma, entra en vigor a los veinte
dias de su publicacién. Y euntonces surge el otro problema atn
mas importante, que eg el de los sistemas derogatorios de normas
.anteriores y contrarias. Si las normas civiles plantean muchos
problemas en orden a su eficacia respecto de situaciones de he-
cho auteriores (5), las juridico-administrativas las plantean en ma-
yor nimmero por su prolijidad que no encuentra limites bien defini-
-dos. En muchas ocasiones resulta dificil conocer gué norma ju-
ridica estd en vigor, y ¢llo es debido a la utilizaciéon de diversas
técnicas juridicas, a saber:

@) Ia mas genérica y vulgar, que se limita o derogar las nor-
‘mas contrarias. '

b) La que especifica las normas quec se derogain.

¢) La que nombra una Comisién para determinar qué normas
continian en vigor.

d) La que nombra una Comisién que determine qué normas
-anteriores han de ser derogadas.

¢l El sistema quc cstablece que las normas ejecutivas ante-
‘riores contintian en vigor hasta la publicacién de las nuevas, y
-siempre, claro, estd, que no se opongan a lo establecido en la
norma que se promulga.

Es facil comprender que ¢l primer sistema es técnicamente sen-
.cillo. pero practicamente de dificil aplicacion, ya que obliga a rea-

(53 Por ejemplo, la reforma gel Codigo civil plantea problemas impor-
tuntes sobre la retroactividad de la Ley de 24 de abril de 1958 en orden, so-
bre tokdo, n hechos y situaciones de hecho antetiores (adopciones, consen-
timiento de la mujer para la enajenacién o gravamen de inmuebles gu-
snanciales, etc.).
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iizar labores de interpretacion que variarin segin los intérpretes,.
y que puede conducir a graves confusiones.

El segundo sistema es el dptimo y seria de desear 1a exigencia
de unas tablas de derogacién v vigencia en todas las normas juri-
dicas nuevas. Il sistema de las Comisiones es defendible siempre
que estas Comisiones se constituyan dentro de los plazos sefiala-
dos ; mientras esto succda habrd que distinguir: si la Comisidén
ha de determinar las disposiciones que continfian en vigor, quie--
re decirse que, en el interin, todas las normas anteriores quedan
en suspenso, hasta que reviven o caen definitivamente y, si por
el contrario,-la Comision debe determinar las materias que se de-
rogan, éstas contintan viviendo, si hien sometidas a la condicion
resolutoria:de no ratificacion.

I.o dicho. se refiere no solamente a las normas legales, sino
también a las normas reglamentarias, las cuales, cuando son eje-
cutivas o interpretativas, siguen la vida de la norma que ejecutan
o interpretan, dc tal forma que, caida ésta, caen aquéllas.. Para
(ue suceda lo contrario es preciso que la nueva norma prevea la
continuidad de los reglamentos anteriores hasta tanto se promul-
guen los nuevos y, claro estd, que ¢llo hace referencia nada maés
que a aquellas partes de los reglamentos que no se oponen abier-
ta y directamente a la nueva norma legal.

Asi, por ejemplo, la Disposicién transitoria 11.# de la Ley de
Régimen local, texto articulado, aprobado por Decreto (legisla-
tivo) de 16 de diclembre de 1950 disponia que «hasta que se pu-
bliquen los Reglimentos para la aplicacién de la presente T.ey,
seguirdn provisionalmente, en cuanto no se opongan a ella. las
disposiciones reglamentarias -actualmente en vigor». Es claro,
por tanto, que los Reglamentos del Estatuto Municipal han esta-
do vigentes hasta la promulgacién de los nuevos, pero sdlo erm
aquello que no se oponia a la T.ey. La Ley de Solares'de 15 de
mayo de 10435 esth totalmente derogada, ya que ha venido a in-
tegrarse en la Seccién 1.2, Capitulo 1.° del titulo 4.° de la Ley del
Suelo, lo que se corrobora, ademas con la exposicién de motivos:
de la misma.

; Podemos decir o mismo del Reglamento de 19477 Se trata
de un Reglamento de ejecucidén y, por tanto, conectado dirccta-
mente con la Ley que reglamenta ; por otra parte la Iey del Sue-
lo, en su Disposicién final 2.2, establece, genéricamente—con uno
de los ‘sistemas poco recomendables—que «quedan derogadas
cuantas disposiciones se opongan a lo dispuesto en la misma v
amtorizado el Gobierno para que, a propuesta de una Comision...
determine, mediante Decreto, ctidles son las disposiciones vigentes
que habran de continuar en vigor» : v, a su vez, la Disposicidn
final 4.2 establece que «¢l Ministerio de la Gobernacién (hoy Vi
vienda) dictard las disposicioges complementarias precisas para
o ejecucidn de esta Teyy.

Como se ve, por una parte, impone la publicacién de regla-
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mentos cjecutivos (ne un reglamento de tipo general) v, por
otra, deja en suspenso, tal como a nuestro juicio debe interpro-
tarse tal precepto, las disposiciones anteriores, que, no opomnién-
dose, pueden, en su caso, continuar en vigor. Segun nuestro pa-
recer, ¢l Reglamento de 1947 estd también totalmente derogado,
ya que sigue las vicisitudes de su norma-madre ; ello no obstante,
y en un intento de conseguir la plenitud del ordenamiento juridi-
co para que no existan intermitencias de aplicacién, podria ad-
mitirse la vigencia de aguellas partes del Reglamento que no se
oponen abiertamente a la Ley del Suclo. '

Ello nos obliga a examinar en qué aspectos fundamentales su-
cede tal cosa.

111

La Ley de Solares formaba parte de las normas mixtas de fo-
mento y policia. De fomento porgue, en efecto, estaba encamina-
da a fomentar la construccién, y de policia porque establecia san-
ciones para los propictarios incumplidores, v la sancidén, dejando
aparte si es requisito esencial o natural de la norma, mal se aviene
con ¢l fomento. Una primera tentativa de verdadera norma de
fomento Ia constituy) la ey de 12 de junio de 1911, que cred ¢!
arbitrio municipal sobre solares sin edificar, como sustitutivo del an-
tiguo impuesto de consumo y que afin hoy dia forma parte de las
Haciendas locales, al que hay que unir ¢l arbitrio 1o fiscal sobre edi-
ficaciones deficientes. T.o clerto es que tal gravamen no fué su-
ficiente por si solo para atajar la especulacién en las transac-
ciones de solares, que eran una de las inversiones mas apeteci-
das. Tuvo que modificarse el sentido finalista de! ordenamiento
juridico espafiol con la publicacion de la Ley de 1945 que utili-
zaba las técnicas policiales unidas a las de fomento (6). La T.ey
no podia ser mds ambiciosa: regulacién de la venta forzosa, de
la expropiacién, extincién de los arrendamientos y demds dere-
chos personales v, en fin, un plazo de retencion con la idea de
que el propietario se viese impelido a la edificaciom.

Veamos los distintos aspectos mas esenciales de la reguincién
anterior : '

a} Territorialmente las disposiciones de la legislacién de so-
lares se aplicaban a las poblaciones de mis de 10.000 habitantes y
en aquellas otras que el Consejo de Ministros estimase couve-
niente incluir. e hecho, los beneficios e hicieron extensivos a
una gran cantidad de pueblos espafloles. Desde el punto de vista
del objeto a4 que se extendia la regulacién, se hacla la siguicmte
clacificacion: Ins solares en sentido estricto: es decir, terrenos

C{6)  Sobre la utilizacion de diversas éenicas  jurldicas—policia_» fo-
mento—, vid, VILLAR Parast: Poder de policia v precio quste. El pro-
blema de la tasq de mercado, «Rev, de Admdn. Publican, ntun. 14, pdg. 45.
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no edificados con construcciones permanentes : edificaciones. pa-
ralizadas, edificaciones derruidas, ruinosas, edificaciones de ca-
tegoria inferior a las minimas normales de la via urbanizada de
que se trafe. .

La Ley era, por tanto, mucho méas amplia gue lo que su enun-
«ciado podia dar a entender, y ello ha tenido una gran importan-
«cia en su desarrollo, ya que las edificaciones como concepto con-
trapuesto a solar pueden estar habitadas, como de hecho lo es-
tabun en su mayor parte, y precisamente la palanca que podia
mover al propictario a derruir v edificar era la de la extincién de
los derechos -de uso de maturaleza personal. : :

by La base sobre la que descansaba la Ley era ¢ Registro de
Solares que, como todo registro juridico, era un conjunto de ac-
tos administrativos certificantes y, por tanto. no negociales, ques
inscribian los inmuebles afectados por la [ey sin hacer distinciéon
en cuanto a la inscripeidn, seghn si se trataba de solares en sen-
tido estricto o de edificaciones. Puede calcularse la importancia
que la inscripeidn adguiria no sélo para los terceros a quienecs in-
teresase la adquisicién del inmueble, sino también para el propio
duefio que, de esa mancra, intuia la posibilidad de desalojar a los
inquilinos de las edificaciones al solicitar y obtener la correspon-
diente licencia municipal, removiendo legalmente v a través de un
rodeo los preceptos vigentes de la Iey de Arrendamientos Urba-
nos. Segtn $sta, el propietario puede denegar la prorroga legal
de los contratos de arrendamientos urbanos, entre otras causas,
por proyectar el derribo de la finca para edificar otra que reina

los requisitos exigidos {arts. 62 v 08 v siguientes de la T.ey de
Arrendamientos Urbanos vigente) con la opcidn, por parte del in-
quilino, de retornar al nuevo inmueble o de percibir una indemni-
zacién. Pero aparte de ello, una de las causas de resolucién del
arrendainiento es la declaracién de ruina del inmueble (art. rr4-10
de la misma Ley). ‘

En este altimo caso ningtin derecho de retorno existe; es mas,
cuando la ruina es inminente, la propia Administracién puede
proceder al lanzamiento, aun cuando la sentencia no fuese firme,
y hay que afadir, aun cuando no hubiera sentencia, pues razones
de orden publico legitiman tal medida. El propietario, por tanto,
tiene un gran interés en que sus edificaciones—mno los solares, por
supuesto—scan incluidas cn el Registro de solares sobre todo
cuando éstas sean ruinosas, evitindose asi el planteamiento de un
litigio arrendaticio. Iisto quicre decir que el estado ruinoso de un
edificio desemboca, o puede desembocar, en dos resoluciones dis-
tintas :

1.+ Hn la declaracidn de rulna llevada a cabo por expediente
contradictorio que actfia e causa motora de la accién de desahucio
v, a mi juicio, vinculante para gl juez ordinario.

22 FEn la inclusién en el Registro de solares con las consecuen-
clas establecidas en la Ley; es decir, la posible edificacién por el
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propietaric o la venta forzosa y, en anitbos casos, con la extin-
ci6én de los derechos de arrendamiento. )

No se establece ninguna conexidn entre ambas declaraciones
de ruina. .\ mi modo de ver, la declaracién a que se refiere el
articulo 114, causa 1o de la Ley de Arrendamientos Urbanos, es
independiente ¥ surte los efectos previstos en el mismo; ahora
bien, teniendo en cuenta que ¢l articulo 3.° apartado ¢) del Regla-
mento de 23 de mayo de 1ggy distinguia entre edificaciones de-
rruidas, en que ha desaparecido el 50 por 100 de su volumen, y
rumosas, las que ademas se declaren de ruina inminente; podemos
llegar a la conclusién de gue en este Ultimo caso, iniciado el ex-
pediente a tenor de la legislacion de arrendamientos urbanos, la
declaracion’ de ruina inminente tendria como consecuencia la in-
clusion de oficio, sin mis trmites, en el Registro, sin que obste
para ello el hecho de que el propictario, para obtener dicha de-
claracion, necesite solicitar previa licencia de derribo v construc
¢i6n, como exige la jurisprudencia, v ello porque pusle incumplir
su obligacion de edificar.

El derecho de retencién estaba pensado como un periodo para
que ¢l propietario iniclara la edificacion o la desarrollase o un rit-
mo normal, plazos que muchas veces no existian practicamente, ya
que por el juego del articulo 15 del Reglamento los efectos de Ia
inscripcién se retrotraian a la fecha de su entrada en vigor, res-
pecto de los terrenos gque reunfan las condiciones exigidas por
la I.ey. .

oy 2 Qué naturaleza juridica tenian los actos de inscripcién o
de no inseripeion? Ya dijimos anteriormente que no se trataba de
actos negociales sino de actos juridicos de simple comprobacién
de hechos, a los que les eran de aplicacidon las normas de la réeni-
ca. las cuales no son nunca discrecionales sino vinculadas, La Ad
ministracién, en estos casos, no estd wvalorendo sino que estd
comprobando. Naturalmente que el concepto de edificio ruinoso
o de edificaciéon paralizada, etc., son conceptos téenicos sin que
la Ley otorgue a I Administracién ningtn género de valoracién
subjetiva. En términos generales dirlamos que la Administracién
emite declaraciones de conocimiento vinculadas a las normas téc-
nicas de naturaleza constitutiva, va que la inscripeién producia
unos efectos que arrancaban precisamente de su existencia. &l
Reglamento arbitraba un recurso de alzada, previo el de reposi
¢ién, ante ¢l Ministerio de la Gobernacidén contra los acuerdos
municipales, recurso de alzada evidentemente impropio, puesto
que no se daba ante un érgano superior, sino ante un ente pi-
blico con funciones tniclares, Contra los actos del Ministerio dv
la Grobernaciom—decia ¢l Reglamento—mno cabrd recurso alguno.
Esta redoceion es bastante corriente en nuestras leyes, y que hay
que interpretar en el sentido de gue no cabe recurso en via admi.
nistrativa, pero st en via judicial, ya que para su exclusion se
requiere una ley que lo mencione expresamente. Por ofra parte
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bajo la legislacién contencioso administrativa anterior, que impe-
dia el recurso contra actos discrecionales, tampoco era posible
excluir tal recurso por la naturaleza de los actos, ya que, como
Femos dicho, son actos totalmente vinculados o reglados.

~d) Inscrito el mmueble en el Registro de solares se preocu-
paba el Reglamento de regular, en el capitulo 4., las ventas
{orzosas, ¥, en cl capitulo 5., las expropiaciones.

IEntre los Hamados contratos forzosos, cuya realidad es inne-
gable en nuestro Derecho (7)., menciona Diez Picazo Ia venta de
solares. Lo que puarece derto—afirma—es que la compraventa
se traba v perfecciona sin tener en cuenta para nada la voluntad
del propietario del solar.

Esto es evidentemente exacto. Ahora bien, lo que conviene
aitadir es que no se perfila esta figura con todos sus rasgos espe-
cificos, maxime cuando en el capitulo 5. =¢ habla de las expro-
piaciones. No ¢ nuestra intencidon entrar en el examen porme-
norizado de las caracteristicas de los llamados contratos impues-
tos. Es muy fructifera la distincidon entre acto de constitucion
y relacién constituida (8), lo que, por otra parte, es corriente en
el Derecho administrativo, en el que predominan los procedimien-
tos v no los actos instantdneos. Forti, por cjemplo, ya hahld del
procedimiento vy del acto final, Asl mismo, a nuestro juicie, es
trascendental la idea aplicada al iter contracti de la Adminis-
tracion Pablica, va que los actos preliminares tienen vida propia
independiente (9). Lo que queremos rectificar en parte ¢s la pro-
pia terminologia, con ¢l fin de terminar con el divorcio que exis-
te, aparentemente, entre el derecho civil y el administrativo. Com-
pletamente de acuerdo en gue el contrato sigue siendo la hase de
la vida de relacién, v que ademds requiere, como elemento funda-
mental, la libertad de contratar (10); pero de aqui se deduce que

() Digz-Preazo: lLos llumados contratos forsoses. ANUARIO DE DiERE-
cito Crvin, enero-marzo 1956, pag. o4.

(8 Dikz-Picazo: Op. cit, .

{y) Partiendo de estas ideas ex fieil demostrar cdmo hoy din sea preciso
desintegrar las instituciones juridicas para estudiarlas en sus distintas
purtes. Ello autoriza a defender 1a existencia de actos scparables en la con-
tratacion. Vid. mi trabajo Principios sobre los cintratos de Ta Admninistra-
cién con especial referencia a la esfera Tocal, «Rev. de Est. de la Vida Lo-
caln, ndm. &. Tiene importancia esta distincién en los precontratos. DE
CastrRO, por e€jemplo, los califica como compleja relacion contractual de un
contrato tdnico desarrollade en dos momentos (ANtarro Drerecno Civi,
temo II1, junio-sepliembre 1930}

(10} Messiveo distingue entre libertad contractual v libertad de contra-
tar (Dotlring genevale del contratto, 1948, pag. 13). Sobre ¢l impacto de la
restriceion «e lo autonvmda de 1o voluntad en la libortad de contratar (no
en la contractual que conduce al contrato de adhesion o dictado), vid. Digz.
Preazo s Op, city, con amplins referencias (pdgs. 87 v sigs.). En ¢l campo
administrativo i examinado este problema, aunque fragmentariamente,
Carrano : Tratado elemental de Devecho administratio, 1946, pdgs. 346
v sigs, Afirma que no puede hablarse de contrato en las relaciones que se
estiblecen entre 1o Admintstracion v los usuarios de los servicios v domi-
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en la vida juridica, cuando se actiia forzadamente, se hace cn
base a medidas expropiatorias. Para que esto sea admitido pre-
cisa dar un paso mas ¥y distinguir las medidas expropiatorias
de la cxpropiacion Jorzosa en sentido estricto. Las primeras se-
rian todos los procedimientos de expropiaciéon con relevancia ju-
ridica privada; asi. por c¢jemplo, la concentracidn parcelaria, las
hipotecas legales, las servidumbres legales, cte. La expropiacion
forzosa vendria a ser una aplicacién especifica de las medidas ex-
propiatorias a los casos cldsicos en que se adquieren bienes o de-
rechos o se suprimen éstas con relevancia juridico ptiblica. Desde
otro punto de vista, la expropiacién sc reserva para la aplicacion
del procedimiento establecido en la Ley de 16 de diciembre de
1954 v las medidas expropiatorias ¢n los demas casos.

in la propia venta judicial a través del procedimicnto de apre-
mio, es clara esta distincion. Il procedimiento estd Hevado a
cabo como v a través de una medida expropiatoria y ¢l acto final
podrd cucuadrarse dentro de los contratos de compraventa. Afir-
ma Redenti (117 que canp cnando la venta de las cosas embarga-
das tome el mombre v en algunas ocasiones la forma aparcnte
de wn contrato (aunque cllo suceda a través de un comisionado’
l4 venta judicial en su esencia consiste siempre en m acto de auto-
ridad del juez con el cual se transfieren los derechos contra pugo
de un precio. Es este el momento de la expropiacién en sentido
estricton.

En nuestro Derecho se ve mas clara la distincion entre el
procedimicato  expropiatorio judicial y la relacidn  constituida.
Bl articulo 1.48¢ del Chdigo civil establece que «en las ventas
judiciales nunca habrd lugar a la responsabilidad por daflos o
perjuicios, pero s a todos los demés, dispuesto en los articulos
anterioresy. In ¢l Derecho italiano no hay accidn en caso de vicio
de la cosa, ni puede ser impugada la venta por lesion. Por otra
parte, en la Ley procesal civil se habla de la escritura de venta a
favor del comprador. Por ello, deperide del punto de vista que
se adopte para calificar ¢! fenémeno juridico apuntado: En cuan-
to procedithiento ¢s una medida expropiatoria, y, en cuanto acto
final, instaura una relacion juridica de venta en la que se da apli-

nio ptiblico, puesto que no se puede privar a ningtu ciudadano guv se sijete
4 las condiciones reglamentarias, de la utilizaclén de dichas cosas o ser-
vicios. En cste sentido es olaro que el contrato, como actu de constitucion,
ha perdido su puesto clave v tnico; ahora bien, la relacién que se instaura
an utilizar o servicio econéimico (pos ejemplo, relacion ante la Renfe y o
usuario) es cvidentemente de derecho vivil ¢ mercantil (o laboral), regida
por las normas aplicables a eStas mismas relaciones cuando surgen de con-
irato {aungue cxisten derogaciones), Por otra parte, este problema es de
aeral para los que se encuentran en situacién de monopolio legal. El ar-
teulo 1597 del Cédigo eivil italiano establece que sgquien explota una em-
presa en condicién de monopolio legal tiene la obligucién de contratar con
cualquiera que solicite lus prestaciones que forman el objeto de Ia empresa,
observando [y igualdad e traton, .
(1) Diritie Pravessudle eioile, vol. 11, 1049, pig. 08 ¥ sigds.
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cacion, tanto del saneamiento por vicios ocultos como por evie-
cién, &i bien este filtimo limitado en nuestro Derccho por ol ar-
ticulo 1. 533 de la l.ev del Enjuiciamiento Civil.

Se pueden, por tanto, discriminar los capitulos 4.2 y 3.° del
RE"'I'lllltﬂtO Il primero trata de las ventas forzosas en el seutido
anteriormente expuesto ; una medida expropiatoria hasta ¢l ex-
tremo de que se puede adquirir fibre de cargas el inmueble, lo que es
tipico de toda expropiacidn, y una formalizacidn tipo contractual
con ¢l otorgamiento de la escritura puablica por los interesados, por
el Alcalde o Ministerio fiscal en sustifucion, segtn los casos. El
dogma de la autonomia de la voluntad, como se ve, queda notable-
mente enervado. Lo logico es que sea decididamente aplicado el
fendémeno, incluso a la celebracién de los contratos definitivos,
como consecuencia del incumplimiento de un precontrato, pues aun-
que no se trata de st ejecucion, sino de un nuevo consentimiento,
no se ve la razdnm, hoy dia, para que la actividad de la parte in-
cumplidora no pueda ser sustituida por el juez. De esta forma,
la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha evolucionado en aras de
la seguridad juridica. T.a sentencia de ¢ de julio de 1940, entre
otras, sentd la doctrina de que el ncumplimiento del precontrato
no puede producir otro efecto que el resarcimiento de perjuicios,
doctrina {sta que va en contra de las modernas tendencias.

La S. de 1 de julio de 1950 ha iniciado un auevo rumbo al afir
mar que no s¢ precisa nueva manifestacién de voluntad y que la
ejecucién del precontrato no es acto personalisimo, por lo que et
juez puedé suplir la rebeldia de la voluntad. Fsta tendencia se
mantiene en la S. de 26 de octubre de 1950.

in realidad el Tribunal Supremo no se atreve a romper decidi-
damente con ¢l axioma voluntarista, buscando un rodeo: no se
trata de acto personalisimo. En realidad habria que afirmar que
anngue fuera asi, como en la realidad se puede forzar la voluntad
dirigiéndola, aun cuando careciese de libertad absoluta, debe pre-
valecer por encima de ella €l principio pacta sunt servande. lLa
seguridad juridica estd sobre el arbitrio individual. l.a doctrina
primitiva del Supremo al no admitir el resarcimiento especifico
del dafio, es decir, el cumplimiento del contrato definitivo, daba un
cheque en blinco a los infractores de los pactos libremente cele-
brados. »

Naturalmente que esto e¢s aplicable tan sélo ¢n los casos en
que no sea excluida por las partes (respecto a lo dispuesto en ef
articulo 1.255 del Céddigo civil) la cjecucién especifica o que lo
impida la naturaleza del comtrato definitivo (obligacidon de hacer
infungible por ejemplo). Bn este gentido se pueden escoger dos vias
distintas: o el excesivamente amplio de que la sentencia sea cons-
titutiva del titulo, el cual, a su vez, servird para pedir la ejecucion
del contrato definitive (cs decir, su autoejecueién en un nuevo
juicio), o que Ja seutencia sea la base para que se celebre ol men-
cionado contrato, hien por el deudor incumplidor, bien por el juez,
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sustituyéndolo ¢n los términos legales. La primera via podra le-
var, sin més, a la ejecucidén de la prestaciom, que es el objeto
del contrato final, y dando un paso mas, a climinar de nuestro
Derecho esta figura, que, si bien cumple funciones, en muchos ca-
sos importantes {sobre todo, ¢n los contratos reales), en la mayor
parte de los casos es ¢f bastidn en que se cobijan los que no so
someten a las reglas de la correccién v de la buena fe en el cum-
plimiento de sus obligaciones. .

Bl Reglamento de 1947 aborda el problema de la valoraciém
de los inmuebles como una de Jas fases de la venta forzosa y con
posterioridad a las peticiones de adquisicion formuladas preven-
tivamente o no, segtn los casos. Interesa destacar que esta valo-
racidn se dleva a cabo de mutuo acuerdo o a través de unos indi-
ces valorativos entre los que estin la tasacidn pericial con el de-
rogado sistema del tercer perito nombrado judicialmente. La va-
loracion la fijaba el alcalde sin especificarse recurso alguno, yu
que el articulo 6.2, que regula de forma general los recursos, se
refiere solamente a los acuerdos de los Ayuntamientos, es decir,.
de los deganos colegiados (Pleno o Comision Permanente) y el
articulo 5.2 lo ratifica al disponer que toda referencia a los Ayun-
tamientos se ¢ntenderd hecha a fa Comisidn Permanente sin per-
juicio de las facultades propias del alcalde,

ifectuado el pago, quedan extinguidos los derechos de los
ustiarios, una vez transcurrido el plazo de un mes desde que les:
fueron pagadas las indemmnizaciones determinadas en la legisla-
ci6n de arrendamientos. . .

Por dltimo, después del derecho de reversion, en ¢l captulo
57 se regula la expropiaciéon por parte del Ayuntamiento.

Deciamos antes gue la venta forzosa era una medida cxpro-
piatoria que coustituye ¢n su punto final una relacién juridico:
privada en sus formas externas, aunque en su esencia cstid toda
olla regulada por la idea de que se adquiere ope expropiationis
es discutible si esta forma adquisitiva se aplica cn el caso de
convenio en la valoracién, A nuestro jnicio si, como de forma
similar hay que predicarla de la expropiacién forzosa en sen-
tido estricto, siempre y cuando el acuerdo sobre el justiprecio
sea posterior 2 la iniciacién del expediente expropiatorio, pues,.
en caso contrario, habria una compraventa normal (12). Al igual su-

{12) El lamado «contrato expropiatorion no es tal. También aquf ia voz-
contrato hay que tomarly en el sentido actual. Hoy dia, de mantener el
vocablo, hay que convenir que se trata de un simple ropaje externo que
puede: envolver contenidos varios, El procedimiento expropiatorio empieza
con_la declaracion de necesidad de la ocupacién en los casos normales :°
cualquier acuerdo sobre ol justiprecio posterior hace adquirir a tftulo ex-
propiatorio. En los supuesios e urgencia, «l acuerdo para quedar fuera de
la idea expropiatoria, ha de ser anlerior a la declaracién de urgencia, Esto
tiene gran imprtancia en orden a la subsistencia de cargas v derechos. Si'
se adquiere fure expropiatiinis, se aplica la Ley, v 1a adquisicién libre de
argas aclta ope legis. En el caso de que ge adquiera por contrato hay que-
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cede en este caso, puesto gue la valoracion del inmueble es pos-
terior a la inscripcidn en el Registro de solares, la cual actia como
verdadera declaracion de atilidad y necesidad de ocupacién (13).

l.a expropiacion, en sentido estricto, a que nos venimos re-
firiendo, supone gque el Ayuntamiento, utilizando ¢l procedi-
miento normal, expropia él mismo los inmuebles para fines de
urbanizacién y hoy dia para constituir un patrimonio munici-
pal del suelo. Fsta distinta configuracion entre venta forzosa y
expropiacidn, en realidad, qued:a reducida a dos tipos expropia-
torios: ,

@) Yxpropiacion con heneficlario predeterminado legalmen-
te, v que es todo aquel que solicita la adquisicién ; ¥

b) Expropiacion directa en gue ¢l Municipio, ademés do te-
ner la potestad expropiatoria, ¢s beneficiario (14).

IV

Nos corresponde abora determinar hasta qué punto la Ley
del Suelo en su titulo 4.°, capitulo 1.* seccion 1.2, ha modifica-
do la legislaciéon anterior. .

a) Como norma getieral y siempre que wn plan o proyecto
de wrbanizacidén., programa e actuacidén o declaracion de inte-
reses inmediata, a que va aludimos, establezcan un plazo de edi-
ficacidn de los solares, a <l lLabrd de atenerse ¢l propictario o
propietarios, siendo indifercute el sistema de actuacién o forma
de gestién que se ha llevado a cabo para la urbanizacion del po-

pactar la exiineién, El pacto en el primer caso, de existir, serfa una clduo-
sula, secundun legem que nada afiadirfa; en el segundo serfa una clgusu-
la paccionada con efectos constitutivos v praeter legem. Esta distincidn es
similar a la que ¢! Consejo de Estado establece en sus dictidmenes en or-
den a las clausulas de revisién de precios en contratos de obras publicas y
suministros. Segtin lu Ley de 17 de julio de 1945 se aplica la revisién a los
contratos celebrados a través de las formas de subasta y concurso, Por una
prictica constanie vienen colocdndose cldusulas revisoras en los celebrados
directamentd por la Administracién. Por otra parte, incluso en los primeros,
se colocaba enire el clausulado In posibilidad de revision., Su eficacia y
naturaleza varfa segdn los casos: en los primeros (celebracion mediante
subasta o concurse), la cliusula os secundwmn legemn, por ianto, nada afia-
de antes bien puede inducic a confusiones cuando no se trate de remisién
pura y simple de Ia Lev; en el segundo, al contrario, la cldusula revisoria
es de naturaleza negocial no contra legem, ya que no lo prohibe la Ley, de
1945, pero sf praeter legem. En aquellos supuestos la revision actia sin
o contra clausulas contrarias; en éste actha cuand. se pacta.

(13) La inseripcién produce estos efectos, ya que el lamado wstado de
venta forzoson de log Immuebles ao es otra cosa que una situacion interina
gque desemboca normalmente—no  siempre—-en una medida expropiatoria.

{14) Esta distincion es necesaria, Un Municipio, por ¢jemplo, puede ser
beneficiario sin tencer L potestad expre platoria; puede ser beneficiario y te-
ner dicha potestad, v puede tener la potestad v no ser bepeliciario, Sobre
un aspecto de la distincion, vid, Carro MartiNez: Lu expropiacién for.
sasu de las Entidades Locales, «Revy Vida Localn, ndm. 8, pidd. 666 v s,
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ligono o manzana. De no establecerse dicho plazo la l.ey mar-
cn dos o tres afios, seglm los casos {(art. 142, 2) a) ¥ h). La pri-
mera modificacion que anotamos es la sustitucion de la palabra
«edificaciones de categoria inferior a las minimasy por la de
edificaciones inadecuadas, es decir, que junto a los solares ern
sentido estricto existen las edificaciones paralizadas, ruinosas.
derruidas ¢ inadecuadas que como ficcion juridica se asimilan a
aquéllos. Y aqui surge una importante distincion respecto de la
tegislacién anterior, referente a los plazos de retencién y de pro-
rrogas, en su caso. Los solares, en sentido estricto, s¢ inscriben
en ¢l Registro, una vez transcurrido <l plazo correspondiente para
su edificacion ; se trata, por lo tanto, de un hecho automatito ¥,
por tanto, la inscripcion serd meramente declarativa, producicn-
dose los cfectos de manera mmediata transcurridos los mencio-
nados plazos y sus prorrogag, en st caso, ¥ ¢llo con independencia
de la fecha de inseripion, asi como del recurso que pudiera enta-
blarse. Por el contrario, para las construcciones asimiladas 2 los
solares, la inscripeidn es verdaderamente constitutiva, va que dos-
de entonces comienza a computarse ¢l plazo de retencion.

Actfia e ante del periodo de retencion en cste caso vy c¥ post
respecto de los solares en sentido estricto.
~ ) I régimen juridico a que dehe someterse el acto de in-
wiusion ha sido también moditicado sustancialmente. Kl Minis-
terio competente cs el de la Vivienda al haber absorbido cuantas
competencias existian en materia de urbanismo v edificacion. Es-
to exige, sin embargo, algunas aclaraciones debido a la comple-
ja legislacion actualmente existente. Segtin el articulo 220 de la
Tey del Suelo, los acuerdos municipales a que se refieren los ar-
ticulos 142, nam. 1.° ¥ 144, Son susceptibles de recurso de alzada
en el plazo de quince dias ante Ia Comision Provincial de Urba-
pismo. No parece dudosa, por lo tanto, la competencia ; ahora
hien, sigue diciendo el mismo articulo, «excepto cuando esté pre-
visto expresamente que lo sean ante la Comision Centraly. A
nuestro juicio, es csto lo acertado, que se justifica con el fin de
unificar csta materia de gran importancia ¥ porque los recursos
de alzada lo son en un solo grado. No se 1n0s octlta un grave
inconvenionte que se opomne a esto, ¥ es (que no estd constituida
la Comisiom Central de Urbanismo. ,

Por Decreto de 26 de abril de 1937 se aprobd un Reglamento
organico provisional de «icho Ministerio de la Vivienda, '&sta-
bleciendo su articulo 18 que se dictaran las disposiciones necesa-
rias para su desarrollo ¥ en el plazo de un afio sc aprobaria el
Reglamento  definitivo. ’

Otro Decreto de 28 de junio de 1037 dispuso gue en tante =e

organizaban ¥ coordinaban los organismos (ue habian pasado a
Nacional de Urbanismo ¥

st dependencia (entre cllos el Consejo
la Comision Central de Urbanismo)—-que sustituye a la antigua
Comision Central de Sanidad Local, To yue ya estaba previsto en

12
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la l.ey .de Regimen local—-, ¢l ejercicio de las facultades atri-
buidas por la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urba-
na al Comsejo Nacional vy a la Comision Central de Urbanismo
que suponga obligaciones econdémico-administrativas para las Cor-

poraciones locales, requerird previo acuerdo del Ministerieo de la
Gohernacion. Sus funciones s encomicndan al Presidente de los
mismos (Ministros y Subsecretario, respectivamente). I articulo 2.°
disponia que dichas atribuciones «en ningtn caso podran rebasar
¢l plazo que determina el arficulo 8 de Decreto de 20 de abril
de 19579,

La situacién actual, por tanio, es que al no baberse constitui-
1o los mencionados organismos y haber rebasado ¢l plazo meacio-
nado sin que exista un Reglamento organico definitivo, los Presi-
dentes han perdido automdticamente la competencia, siendo invé-
lidos cuantos actos realicen en estas materias. En consecuencia, cl
recurso de alzada deberd interponerse, cn todo caso, ante las Co-
misiones Provinciales de Urbanismo, basta taito que se modifi-
gue la situacién actual (el Decreto «le 3 de octubre de 1957 orga-
niza las Delegaciones Provinciales de la Vivienda, en las que se
integra cl Hamado Consejo Provincial de Urbanisnio).

iy claro, por tafito, que cuantas menciones existian en el Re-
glamento de 1947 respecto al recurso de alzada, previe ¢l de repo-
sicion que se mantiene ante ¢l Ministerio de la Gobernacion, es-
tin completamente derogadas.

¢y La vieja Ley de Solares se aplicaba a los Municipios supe-
riores a 10.000 habitantes v aquellos otros a que s¢ ampliase ex-
presamente, Nada de ello se encuentra en la vigente Iey del Suelo,
cuyas referencias numdéricas lo zon a otros efectos.

dy Fn otro imporiante aspecto estd también derogada expli-
ciamente la legislacion anterior, y es en el relativo a la valoraciéon
de los inmuebles inscritos. Antes, como dijimos, constituia una
fase del procedimiento de venta forzosa. Hoy, la incluzion de un
solar o finca en el Registro implica la iniciacidén del expediente de
valoracién, de tal forma que, en cl propio Registro, se plasma su
valor, con el fin de que los particulares terceros puedan solicitar
la adquisicién. Hay en vigor un Reglamento de valoracion, apro-
bado por Decreto de 21 de agosto de 1950, a que se reficre la Dis-
posicion final 3.2 de la Tey en relacién con los coeficientes del
capitulo 4.° del titulo 2.° 1in este sentido, ¢l justiprecio de los
inmuebles se funda en el valor urbanistico y no en el valor co-
mercial, teniéndose en cuenta, ¢n todo caso, las indemnizaciones
procedentes en favor e los arrendatarios. Conviene tener en
cuenta que la Ley del Suelo establece criterios de valoracidn pro-
pios, pero ¢l procedimiento de justiprecio es el de la Ley de 16
de diciembre dde 1934. Por lo tanto, existe intervencion, en su
caso, del Jurado Provificial de Expropiacién, estando derogado
¢! sistema de peritaje a que s¢ referia ¢l Reglamento de solares.

Fl precio ast fijado sirve de Dbase, tanto para la venta forzo-
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i como para la expropiacién. Estos conceptos tumbién han va-
riado en cierto sentido. va que si Dien se mantiene la potestad ex-
propiatoria de los Ayuntamientos respecto de los solares v fincas
en situacidon de venta forzosa {y aun sin ella, hay que afiadir), al
referirse exprosamente ol articulo 146 a las peticioncs de ventas
forzosas, dice que cualquier persona podrd adquirir tales fincas
¢y solicitar del Ayvuntamicnto que las expropie v se las adjudiyue
integramente con arreglo a la valoracion predeterminada aute-
riormentey. ista redaceidon hay que entenderla en su sentido 1d-
gico; es deciry, que Ia venta forzosa cs una medida expropiatoria
con ua bencficiario legalmente determinado. Se regulan en la Ley
los derechos e los propietarios durante el perfodo de retenicién,
#si come cuando log inmuebles :e cncucntran en situacion de ven-
ta forzosa; la posibilidad de que el Ayuntamiznto saque a subas-
ta el inmueble hajo ¢l fipo de leitacidn que es el justiprecio, v
como denominador comin la cldusula mode! del compromiso por
parte del adguirente de edificar segiln plan v dentro del plazo con
las consecuencias del incumplimiento (derecho de reversién det
propietario c¢xpropiade). Se regula en el articulo 148 la posibili-
dad de que el propietario rehabilite su propio inmueble cuando
estd en situacién de subasta, mediane una oferta in incertam per-
sonam, v ¢l otorgamiento de una escritura de poder.a favor de un
funcicnario, con ¢l fin de desposecrse pricticamente de su peder
de disposicion.

Pero quizd el punto mds: importaiite en que conviene compa-
-ar las normas anteriores ¥ las actuales es el de Ja extincion de
los derechos de arrendamiento de los inmuebles afectados. Ya di-
jimos en lineas anteriores que, como norma de fomento, la Ley de
Solares habia establecido, en su articulo 2.°, que, tanto en ¢l caso
de adquisicién por venta forzosa como en el de edificacién por ¢l
propictario dentro del plazo de retencidn, quedaban extinguidos
los arrendamientos v demés derechos personales (ue por cual-
quier titulo existieran sobre la construccion o solar, mediante el
soto pago de la indemnizacion determinada por la legislacién de al-
quileres. También declamos que de aqui arrancaba tun interés a
procurar y promover la inclusion en el Registro, ya que se remo-
via el derecho de retorno que la Ley de Arrendamientos Urbanos
impone a los propictarios que quicran derruir v reedificar las
construcciones. :

Sin embargo, pronto se hizo marcha atrds en este pensamien-
to, v ¢l Decreto de 5 de septiembre de 1952, razonando en su
preambulo sobre la falta de precisién en relacién con la cuantia de
la indemnizacién, se amparaba en la evidente analogia existente
entre la causa 2. del articulo 76 (hoy 62) de la Ley de Arrenda-
mientos Urbanos v la ordenacion de solares, y por razones de
justicia de equidad otorgd mo sélo el derecho de indemnizacion en
metalico, sino uno de retorno a log nuevos inmuebles.

Las razones de justicia v equidad invecadas son evidentes,
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aungue no en todos los casos, pero lo clerto es que se frend el im-
pulso dominicial para =l derribo y edificacion, ya que el tener que
soportar el mismo contrato de arrendamicnto, que habia quedado
en suspenso con las congelaciones de renta. no era apetecido por
los propietarios, Mas atn, loy dia en que se bha dado (art. 13 del
Reglamente Ilipotecario, aprobado por Decreto de 17 de mar-
zo de 1G50). rango registral al derécho de retorno «ya sea por dis-
posiciéon legzl o por convenio con el arrendadory.

La Ley del Suelo vuelve a insistir cn su articulo 149 en el pri-
mer scntido de la Lev: los arrendamientos y demés derechos
persenales s¢ extinguen tanto en los casos e enajenacion y de
expropiacion como ¢n lox de obtencién de licencia por ¢l propie-
tario, vy para recalear mas su espiritu afade: «din que repercutan,
de ningtn modo, sobrz I nueva construccion ni hayvan de re-
servarse en ella locales o habitaciones a los antiguos ocupantesy.

Los titnlares de cstos derechos habrin de ser indemmnizados
en cuantia, como miximo, igual a la cefiulada por lu ley de
Arrendamivnios Urbanos, pero bien entendido que levard a cabo
la fijacion como expediente incidental de la valoracionm y, en el
caso de venta forzosa, por los preceptos del Reglamento e
hienes por la via del desahucio administrativo sin que, en nin-
gl caso, intervenga lo Junta de Iistimacidn.

v

Las lineas anteriores han pretendido poner de manifiesto uno
de los casos en que el normativismo es, si no funesto, si esté-
ril o superfiuo. Tas normas juridico-administrativas han de ser
aplicadas, ante todo y sobre todo, por la propia Administracion,
y es clla la que implicitamente, y por costumbre contra ley, cstd
dejando de aplicar una norma vigente, con lo cual podria plan-
tearse el problema de hasta qué punto un derecho estd en vigor
cuando no se vive en la realidad (15).

(13) Que ¢l problema de la vigencia de o Ley del Suelo se viene plan-
teande constantemente lo demuestra Ja Circular de rg de febrero de 1958
del Ministerio de la Vivienda. Comete un grave crror al afirmar en su
predgmbulo que «u faculied regluamentaria de [u ldministracion es inhe-
rente « todas las Levesn, Ya dijimos antes gue las normas legales civiles
o mercantiles no son reglameniables salvo gue expresamente se diga, por
la razén de que los preceptos de dicha naturaleza han de ser aplicados, in-
terpretados ¥ ejecutados por los Tribunales, Ta cldusula de estilo que se
coloca en las leves, autorizando (uunque no delegando) al Gobierno o a
un Ministro para dictar las disposiciones que se estimen pertinentes para el
desarrolto de 1o Lev, ha de aplicarse tan sélo o los preceptos adminisira-
tivos. Darn s so precisa una awtorizacion expresa (por ojemplo, la po-
sibilidad de modificar las rentas g la Ley de Arrendamientos Urbanos @ es-
tos reglamentos dictados @ propuesta del Ministerio de Justivia, mediante
Decretos deliberados en Consejer son wdelegadosn), Su existencia en nues-
tro Dérecho os innegable, L competencia en este caso se le entrega al
Gobierno permanentemente, por 1o que no pucde hablarse de Deeretos Te-
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[Temos visto. las razones que, a nuestro juicio, abonan la aph-
cabilidad inmediata de la Ley del Suelo. No piwede argumentar-
se en contra que en st misma ¢s igaplicable por fuerza mayor
que se opondria por encima de cualquier teordtica juridica. Es
posible que esto sea clerto en algunos aspectos técnicos, pero
precisamente en lo relativo al régimen de los solares no resiste
la mas leve critica dicha objecion, puesto que-en muchos aspec-
tos los preceptos actuales son similares a los antiguos. lLas nor-
mas juridicas entran en vigor, cuando no se establezca otra cosa,
seglin establece el Codigo civil, ¥ <llo aun cuando precisen re-
glamentos de ejecucion, siempre (ue por si mismas puedan po-
aerse en funcionamiento ¢n tedo, o, al menos en parte, v siem-
pre, naturalmente, que la misma norma no se¢ autosubordine a
la publicacion del Reglamecnto. .

Un tipo ideal «e téenica juridica seria la de confeccionar los
reglamentos antes que las leyes, de tal forma que fdstas fue.
ran un simple recorte de los puntos esenciales, v también que
s¢ publicasen conjuntamente la Ley v el Reglamento (16). Pero
cuindo esto no sucede no hay rdzdn para negar vigencia a una
norma validamente promulgada v publicada.

dislativos. Por olra parte, hay reglamentos delegados dictwdos por un Mi-
nistro conereto, por ejemplo, las autorizaciones que la Ley de Reforma del
sistema tributario espaiiol otorga al Ministerio de Hacienda. Agui se ve
afin mds claro que no se puede hablar de leves delegadas por la elemen-
tal razén de que son reglamentos aprobados por simples Ordenes ministe-
riales, v la de delegacion, cuando existe, se hace al Gobierno. Es extrafio.
<in _embargc, que no se estudie este lipo de reglamentos que son fuente
de Derecho civil. Garrmo Farra, por ejemple, los desconoce en nuestro
Derecho (Tratado de Derecho administratizo, 1958, pag. 236 v sigs.). La
Circular citada expresa que estd en vigor la Ley del Suelo, Claro que tal
Circular se dirigid a los Delegades provinciales del Ministerio, Los Ayun-
tumientos, sin embargo, siguen viviendo su propia esistencia.

(1) La Lev del Suelo establecid una vacatio de sesenta dfas. Sobre la
inmediata, aplicacidn «de la fev. sin necesidad de esperar o emanacién de
fos reglamentos de aplicacion, vid. Mowrar: : Istitugioni di Div. Pubblico,
1952, pag. 105; Dr Varwss : Elementi di Dir. einm,, 1081, v, en general,
i doctrina es concorde con la idea.

La Ley anterior de lo eontencioso-administrativo leva fecha 22 de ju-~
nio de 1894 (Gaceta del 2 de julio), v ¢l Reglamento fué aprobado por Real
Deereto de la misma fecha inserto en la misma Gaceta. Si la Ley se pro-
mulgase por Decreto no habria inconveniente en que el mismo «promui-
gara la Ley v aprobara ¢l Reglamenton ; aun siendo un solo Decreto, es
decir uno_sclo el ropaje exterior, sustancialente habria que distinguir la
Ley ¥ ¢ Reglameno. Hoy dfa, la Ley se promulga y publica «a propuesta
de las Cortesn 3 de todos modos se podria hacer coincidir 1a fecha. La dis-
tincién entre ropaje exterior y contenido normativo es importante. EI De-
creto «le 22 de junfe de 1956 aprueba b Texto Refundido de Accidentes
de Trabajo v ¢l Reglamento de ejecucién. He aqui un caso en el que,
siendo vno el aspecty externo, tiene distinta fuerza vy valor jurfdico: ¢n
cuanto aprobatorio del texto refundido es un Deereto legislativo, con fuer-
za de ley formal; en cuanto aprobatorio del Reglamento es un smple acto
administrativo.
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En poco tiempo se han publicado dos trabajos defendiendo
vy atacando al positivismo juridico (17). Reconociendo los bene-
ficios que ha tenido para la geometrizacién del pensamiento ju-
ridico es evidente que, ‘llevado a sus fGltimos términos, produce
una disociacién v divorcio absoluto entre la norma escrita v Ia
realidad y, entre ambas, es evidente que siempre ha de triunfar
la segunda que, a fin de cuentas, es el substratum socioldgico
del sistema juridico. ;A qué podemos achacar, por tanto, que
se siga aplicando como vigente la I.ey de Solares y su Regla-
mento? A mi juicio es muy compleja la legislacion actual, so-
bre todo “la legislacion juridico-administrativa. por razomnes ob-
vias v que nd cxigen explicacién, pero esta complejidad obedece
a una causa mas remota: la inflacién normativa de los mo-
mentos presentes.

S

" (ry) Cawnerurr: Bilancio del positivismo  giuridico, «Riv. Trim. di
Dir, Pubbly, tozr, ndm. 2, pag. 281 y sigs.; IHUmnEr: Defense du
positivisme juridiyue, «Rev, de Drwit Publiquen, 1054, ntma. 4, pdd. 9q1
v sige.



